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ACORDO MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA:
RISCOS E OPORTUNIDADES PARA O AGRONEGOCIO BRASILEIRO

PARTE III — DESAFIOS DE INTEGRACAO, MEIO AMBIENTE E
GEOPOLITICA DO AGRONEGOCIO

RESUMO

O presente trabalho faz uma anélise preliminar de riscos e oportunidades para
o agronegdcio brasileiro no comércio internacional, na questdo de meio
ambiente e na geopolitica mundial, a partir do estudo de impacto econémico,
juridico e social da assinatura do Acordo de Associacdo do Mercado Comum
do Sul (MERCOSUL) e a Uniao Europeia (UE).

Para o alcance desse objetivo, o estudo esta estruturado em trés partes:
Parte I — Tratados Internacionais no Direito Brasileiro, Papel do
Congresso Nacional e Razbes para Celebracao de um Acordo Comercial;
Parte IT — Estrutura, Ofertas e Impactos Economicos Projetados do Acordo de
Associacao Mercosul-Unido Europeia; e Parte III — Desafios de Integracao,
Meio Ambiente e Geopolitica do Agronegocio.

Esta Parte III, a titulo de conclusao, faz uma reflexao acerca das dificuldades
de integracdo e homogeneizacdo de normas diante do Acordo Mercosul-UE,
de gestao de meio ambiente e do papel geopolitico do agronegocio brasileiro
no mundo.

PALAVRAS-CHAVE: Agricultura. Meio ambiente. Comércio internacional.
Economia internacional. Direito de propriedade. Direitos humanos. Direito
internacional. Mercosul. Uniao Europeia.



ABSTRACT

This work makes a preliminary analysis of risks and opportunities for Brazilian
agribusiness in international trade, environment and world geopolitics, based
on the economic, legal and social impact analysis of the signature of the
Southern Common Market (Mercosur) — European Union (EU) Association
Agreement.

To achieve this objective, the study is structured in three parts: Part I —
International Treaties in Brazilian Law, Role of the National Congress, and
the Reasons for Concluding a Trade Agreement; Part IT — Structure, Offers
and Projected Economic Impacts of the Mercosur-European Union
Association Agreement; and Part III — Challenges of Agribusiness
Integration, Environment and Geopolitics.

This Part III, by way of conclusion, reflects on the difficulties of integration
and homogenization of norms in the face of the Mercosur-EU Agreement,
environmental management and the geopolitical role of Brazilian agribusiness
in the world.

KEYWORDS: Agriculture. Environment. International trade. International
economy. Property law. Human law. International law. Mercosur. European
Union.
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ACORDO MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA:

RISCOS E OPORTUNIDADES PARA O AGRONEGOCIO BRASILEIRO

Parte III — Desafios de Integracao, Meio Ambiente e Geopolitica do

Agronegocio

1 INTRODUCAO

Em 28 de junho de 2019, foi divulgado o fechamento do Acordo de
Associacao do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e a Uniao Europeia (UE)
como um grande avanco nas relacdes econdmicas, politicas, sociais e ambientais

entre os membros do Mercosul e da Unido Europeia.

Em sintese, o Acordo recém-celebrado pretende fomentar o comércio
internacional, fortalecer os direitos trabalhistas e sociais, garantir a protecao
ambiental, defender os padroes adequados de seguranca alimentar, proteger
direitos de propriedade (protecao a rotulagem, com respeito a indicacoes

geograficas) e promover a qualidade dos produtos alimentares e das bebidas.

De fato, os direitos humanos, o meio ambiente e o comércio internacional
sdo temas que se entrelacam e representam questdes cruciais no século XXI.
A prevaléncia dos direitos humanos (art. 42, inciso II, da Constituicao Federal —
CF) e o regime democratico (art. 12 da CF) balizam a acao do Estado brasileiro.
De outra parte, no atual Direito Internacional, a violéncia contra uma pessoa
pode ser considerada crime contra toda a humanidade e, frequentemente, por
outra parte, a democracia tem sido requisito para o relacionamento entre os
estados no ambito internacional. Tais principios tém sido defendidos mundo

afora e demandados em negociacoes internacionais.

Igualmente, com a consciéncia de que os efeitos da degradacao ambiental
nao reconhecem fronteiras, o tema “meio ambiente” passa a ser tratado nao como
assunto interno dos Estados, mas como questao universal, de responsabilidade

de todos, ja que os eventuais danos ambientais ultrapassam as fronteiras fisicas



dos Estados. Tal cenario provoca intensas preocupacoes sobre a soberania dos

paises no que diz respeito a seus recursos ambientais.

Por fim, o comércio internacional, a luz da teoria das vantagens
comparativas?, considerando o custo de oportunidade de cada pais, tem sido visto

como ferramenta para o desenvolvimento economico sustentavel das nacoes.

O Acordo Mercosul-UE tem, como pilares, o econémico (comércio
internacional e direitos de propriedade), o ambiental (protecio ao meio
ambiente) e o social (direitos humanos e respeito aos direitos sociais e
trabalhistas).

Para todos os paises envolvidos no Acordo, os setores industrial, de
servicos e primario serao amplamente afetados. No caso especifico do Brasil, o
agronegocio2 parece ser o segmento econdmico que sera impactado pelos maiores

riscos e oportunidades.

Nesse contexto, a partir das informacGes disponiveis e considerando a
pouca transparéncia que envolve o processo negociador do Acordo, o presente
trabalho pretende fazer uma anélise preliminar dos impactos do Acordo de
Associacao Mercosul-UE para o agronegocio brasileiro sobre aspectos miltiplos

(econdmico, juridico, social, entre outros).

Para tanto, o estudo esté estruturado em trés partes. Este terceiro Texto
para Discussao refere-se a Parte III — Desafios de Integracao, Meio Ambiente e

Geopolitica do Agronegocio.

1 Em expressio livre, refere-se a teoria de David Ricardo, que explica porque dois paises tém

beneficio no comércio internacional, mesmo quando um deles é mais eficiente na fabricacdo de
todos os bens intercambiaveis, ja que a diferenca de produtividade e o custo de oportunidade de
producao sdo os fatores que importam.

2 Em definicdo livre do conceito de agribusiness: a soma das operagoes: a) de producao
e distribuicio de suprimentos e insumos; b) de producdo nas unidades agricolas;
c¢) do armazenamento, processamento e distribuicio dos produtos agricolas e itens
decorrentes produzidos. Em linguagem popular, correspondem aos itens antes da porteira, na
porteira (fazenda) e depois da porteira. John H. Davis e Ray A. Goldberg, em 1957, definiram
agribusiness como sendo o conjunto de todas as operagdes e transacoes envolvidas desde a
fabricacao dos insumos agropecuarios, das operagdoes de producdo nas unidades
agropecudrias, até o processamento e distribuicao e consumo dos produtos agropecuarios ‘in
natura’ ou industrializados. Traducdo livre de “agribusiness means the sum total of all
operations involved in the manufacture and distribution of farm supplies; production
operations on the farm ; and the storage, processing, and distribution of farm commodities
and items made from them”, pagina 2 de Davis e Goldberg (1957).



O capitulo 2 apresenta uma breve definicao de “institui¢oes”, ao passo que
o capitulo 3 debate dificuldades de integracao entre os paises e os impasses
para integracao dos paises do Mercosul no contexto de aplicacio do Acordo
Mercosul — UE.

Os capitulos 4 a 5 debatem, nessa ordem, o conceito de “desenvolvimento
sustentavel”, insights da teoria da governanca de recursos comuns e aspectos de
diplomacia ambiental, com possiveis reflexos ambientais globais do Acordo
Mercosul —UE.

O capitulo 6, por seu turno, propoe um diagnoéstico do papel a ser ocupado

pelo Brasil (Mercosul) na geopolitica mundial do agronegocio.

Por fim, o capitulo 7 apresenta as principais conclusoes, observacoes e

comentarios finais do trabalho.

2 BREVE APRESENTACAO DO CONCEITO DE “INSTITUICOES”

Inicialmente, tenta-se delinear o conceito de instituicoes, segundo
Douglass North. De Acordo com Portes (2006), North definiu “instituicoes” como
toda forma de restricao que os seres humanos criam para dar forma a interacao

humana.

Uma tentativa apresentada, no artigo de Portes (2006), seria de distinguir
instituicoes de movimento lento (como a cultura) e instituicoes de movimento
rapido (como normas e planos de governo). Um ponto central de dificuldade de
aplicacao da diferenciacdo, segundo o autor, é que as normas se originam por
meio de valores que tendem a se opor a mudangas, e as estruturas de poder
também mudam lentamente porque quem detém o poder prefere nao renunciar

a seus privilégios.

Outra tentativa seria no sentido de distinguir institui¢ées (normas, regras,
convengoes, valores, habitos), arranjos institucionais (mercados, Estados,
hierarquias coorporativas, redes), setores institucionais (sistemas financeiros,
sistemas de educacdo, sistemas empresariais, organizacoes) e produtos e

desempenho (quantidade e qualidade dos produtos).

Portes (2006) alerta para a dificuldade de se ter uma significancia causal.

Mesmo se consideradas as grandes dificuldades de separacao conceitual (veja o



capitulo 3 para dificuldades na conceituacao de “desenvolvimento sustentavel”,
que nao restringe seu uso em larga escala no mundo moderno), as instituicoes de
North mostram-se importantes em face de as restri¢oes sociais serem relevantes

na economia.

De acordo com North (1991), instituicoes sao desenvolvidas pelos seres
humanos para criar ordem e, em troca, reduzir a incerteza. Juntamente com as
restricoes padrao da economia, elas definem a escolha e, portanto, determinam
os custos de transacdo e producdo e, consequentemente, a rentabilidade e a
viabilidade de se envolver em certa atividade economica. Dessa forma, as

instituicoes promoveriam a estrutura de incentivos da economia.

A teoria tenta enfrentar os pressupostos de que a informacao é perfeita,
que os individuos sdo maximizadores racionais de riqueza com preferéncias
estaveis e que as trocas sdo instantaneas e gratuitas, com uma sofisticada teoria
que analisa custos de transacdo, direitos de propriedade e contratos.
Especialmente, North estendeu o conceito de custos de transacao para explicar o

Estado e algumas de suas caracteristicas fundamentais.

Menard & Shirley (2011) também destacam que crencas, normas e
organizacoes sao importantes institui¢coes, como definidas na teoria de
Douglass North. Nesse contexto, mercados “politicos” sdo mais propensos a
ineficiéncia do que mercados “econémicos”. O proprio North (2018) ressalta
que se obtém instituicOes eficientes por meio de um regime politico que
contenha incentivos para que se instituam e se facam cumprir direitos

eficientes de propriedade.

Por exemplo, Ostrom, citado pelos autores em 2011, argumentou que, sob
certas circunstancias, a governanca de recursos comuns por grupos de usuarios
locais é superior a politicas privadas de direitos de propriedade mal desenhadas
(risco de ocorréncia da tragédia dos bens comuns), bem como a regulamentacao
inapropriada ou a propriedade do Estado (o capitulo 3 apresenta uma sintese da

teoria da autora para a governanca de recursos comuns).

Portanto, em resumo, para os fins deste estudo, “instituicoes” sao
importantes restricoes sociais para a economia e para o sistema politico,
promovem estrutura de incentivos aos agentes econémicos e balizam mercados

mais eficientes.



3 DIFICULDADES DE INTEGRACAO ENTRE OS PAISES DO MERCOSUL NO
CONTEXTO DE APLICACAO DO ACORDO MERCOSUL — UE

Um primeiro ponto extremamente complexo diz respeito ao impasse da

efetivacdo do Mercosul para maior dindmica de circulacao de bens, pessoas,

Servicos e capitais.

Segundo Faria (2002), o processo de constituicio do Mercosul pode ser
dividido em duas fases: a primeira comeca em 29 de novembro de 1991, com a
entrada em vigor do Tratado para a sua constituicdo (Tratado de Assuncao); a
segunda comeca em 17 de dezembro de 1995, data em que entrou em vigor o
Protocolo Adicional ao Tratado de Assuncao sobre a Estrutura Institucional do
Mercosul (Protocolo de Ouro Preto). Esse Protocolo dotou o Bloco de
personalidade juridica de direito internacional e implantou sua estrutura

organica.

Na visao do autor, a fragilidade organica e institucional, entretanto,
dificultou desde 1991 uma integracao mais célere dos paises. A (ndo) participacao

mais profunda dos parceiros nesse processo foi marcante.

Atualmente, o Mercosul caracteriza-se por ser um ente personificado, com
duracao permanente, com atribuicOes estatutarias e com a devida capacidade de
representacao internacional. Prescinde, no entanto, de um sistema de gestao

mais eficaz, similar ao da UE, por exemplo.

Na visao de Faria (2002), a precariedade da construcao do Mercosul,
mostrada pelo impasse que alcancou, dependeria de uma revisao drastica da sua

estrutura organicas.

De fato, a integracdo entre os paises do Mercosul é repleta de

complexidade, ndao s6 por diferencas de legislacdo, de desenvolvimento, de

3 Foge ao escopo deste trabalho analisar a evoluc¢ao organica das institui¢cdes do Mercosul. De
outra parte, é importante frisar que a integragdo dos paises e de suas politicas foi e continua
sendo um desafio enorme. Por exemplo, até nos dias atuais, ha declaracoes de importantes
membros do governo brasileiro que cogita a possibilidade de o Brasil deixar o Mercosul (ver:
Ernesto Aratjo nao descarta que Brasil saia do Mercosul. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/11/25/ernesto-araujo-nao-des
carta-que-brasil-saia-do-mercosul.htm>. Acesso em: 28 nov. 2019. Essa medida poderia gerar
perdas significativas para empresas, cidadaos e Estado brasileiro com o fim das exportac¢oes
brasileiras com tarifas diferenciadas aos paises do bloco e, também, com a eventual falta de
acordos comerciais para compensacao da eventual saida.


https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/11/25/ernesto-araujo-nao-descarta-que-brasil-saia-do-mercosul.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/11/25/ernesto-araujo-nao-descarta-que-brasil-saia-do-mercosul.htm

dimensoOes geograficas dos membros, mas também por questoes politicas,

sobretudo advindas de setores sensiveis dos paises, como o agropecuario.

Os dados indicam que, por exemplo, o Brasil é superavitario em termos de
balanga comercial intrabloco, mas nao de forma uniforme. Observando-se a
balanca de comércio do agronegocio com o bloco (vide Parte I do estudo),
constata-se que o Pais é deficitario. Uma conclusdo acodada poderia indicar que
0 Mercosul seria muito bom para inddstria e ruim para agropecuaria. Mas a

questao envolve aspectos muito mais sensiveis que merecem ser observados.

De qualquer forma, os consistentes déficits na agropecuaria geram
resisténcia e reclamacoes por parte de determinados setores, muitas vezes justas,

acerca custos da participacao do Pais no bloco.

A alegacdo dos produtores, sobretudo daqueles dos estados da Regiao
Sul, seria, por exemplo, que o custo operacional de produgao da saca de 50 kg do
arroz no mercado interno seria em torno de R$ 28,23, ao passo que os
concorrentes paraguaios e uruguaios enfrentariam custo, sem tributos que nao
sdo cobrados nos paises de origem, da ordem de R$ 19,69, ou seja, a carga
tributaria no custo de producao do arroz seria 30,26% maior para os
produtores brasileiros devido a legislacao nacional4. No caso do milho
e da soja, a tributacao a maior seria da ordem de 27,10% e 27,05%,

respectivamente.

No setor de colheitadeiras, a Federacao da Agricultura do Rio Grande
do Sul (FARSUL) estima que a tributacao maior para os produtores
nacionais varia entre 26,75% e 29,42%, enquanto no setor de
defensivos esse percentual seria superior a 20,11%, o que gera o
questionamento sobre como ser competitivo, tributando bens de capital e

insumos, enquanto os concorrentes nao o fazem.

Portanto, de acordo com essa perspectiva analitica, tal cenario
demonstraria uma intensa quebra de isonomia perpetrada por concorrentes de

paises vizinhos, muitas vezes até mesmo por produtores de origem brasileira que

4 Dados do Painel Tributario “Campanha de Esclarecimento — Produtor. Vocé sabe o
quanto de tributo é pago sobre o custo de producao?”, Sistema Farsul, 2019.



tem sistema produtivo nesses paises e que nao enfrentam os custos tributarios

dos produtores brasileiros.

Atualmente, dos impostos federais incidentes sobre o arroz, in casu, a
Contribuicao para o PIS/PASEP e a COFINS continuam incidentes a aliquota
zero, por forca do art. 12, inciso V, da Lei n? 10.925, de 23 de julho de 2004, o que
também ocorre no tributo correlato que grava a importacao, com fundamento no

mesmo dispositivo.

A grande preocupacao é que a quebra da paridade dessas contribuicoes
incidentes sobre a importacao em relagao as incidentes sobre a receita bruta da
venda de produtos no mercado interno enfrenta divergéncias sobre eventual
descumprimento do principio comercial da ndo-discriminacao. Ou seja, continua
nao sendo recomendavel o uso dessa via para agravar unilateralmente a
tributacao sobre o produto importado. Prever aliquota zero das contribuicgoes
apenas para produtos nacionais tornara o Pais vulneravel junto as instituicoes de
defesa do comércio internacional, como a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMO).

Para majorar a tributacdo sobre o produto importado, sem equivalente
elevacao sobre o produto nacional, a op¢ao adequada, sob o ponto de vista do

comércio internacional, seria a utilizacdo do imposto de importacao.

A duavida que surge é como fazé-lo se a medida tera de surtir efeitos em
relacdo a parceiro de uniao aduaneira (ainda que imperfeita), como € o caso dos
paises Mercosul, cujo imposto de importacao é necessariamente estabelecido de
acordo com a Tarifa Externa Comum (TEC), mas entre os componentes do bloco

a tributacdo, em regra, é zero.

Por oportuno, a possibilidade de inclusao do item (arroz) e suas variacoes
na Lista de Excecoes a TEC (LETEC) nao nos parece solucao facil e factivel. Esse
mecanismo foi previsto para permitir aos paises membros do Bloco a incidéncia
temporaria (até 31 de dezembro de 2021) de aliquotas de imposto de importagao
diferentes das previstas pela TEC. No entanto, salvo melhor juizo, a medida s6
seria efetiva se aplicada a produtos originados de paises nao integrantes do

Mercosul.



A proposito, é importante saber que a LETEC brasileira pode conter até
100 (cem) itens tarifarios e que a Camara de Comércio Exterior (CAMEX) realiza

revisoes semestrais dos itens da lista.

Na pratica, a LETEC é um instrumento previsto no Mercosul para permitir
aos Estados Partes do Bloco a aplicacao de aliquotas de imposto de importacao

diferentes das previstas pela TEC.

No momento, com base no que dispoe a Decisao do Conselho do Mercado
Comum n? 58/10, atualizada pela Decisao do Conselho do Mercado Comum
(CMC) n@ 26/15, o Brasil esta autorizado a manter, até 31 de dezembro de 2021,
uma lista de 100 codigos NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul) como

excecoes a TEC.

Essas excecoes temporarias podem contemplar niveis de aliquotas
inferiores ou superiores a TEC, desde que ndo ultrapassem os niveis tarifarios
consolidados na OMC. Conforme o art. 32 da Decisao CMC n? 58/10, os Estados
Partes podem modificar unilateralmente, a cada seis meses, até 20% dos codigos

NCM incluidos em suas respectivas listas de excecoess.

Hoje, o produto arroz, por exemplo, nao esta entre as excecoes arroladas,
o que significa que, para a sua inclusao, um item excepcionado teria de deixar de
compor a LETEC. Tal situacdo é deveras sensivel, uma vez que outro produto, ao
sair da LETEC, passara a ter de atender a regra de aplicacao da area de livre
comércio. Em outras palavras, esse produto nao lograria o beneficio da protecao

tarifaria especial.

Ademais, devido a transitoriedade que deve caracterizar as excecoes a
TEC, talvez a inclusdo na LETEC, além de nao constituir a melhor solugao para o
problema que se deseja equacionar, depende de longo processo especifico, ja que
h4 o procedimento junto 8 CAMEX (GTAT — TEC) que demanda do segmento

interessado o preenchimento de formulario e indicacdo das justificativas.

Assim, com a adocao desse longo processo, a solucao mais factivel seria

por meio de um processo negocial de excepcionalizacao do setor de arroz de

5 Vide: Lista de Excecoes a Tarifa Externa Comum, Anexo II da Resolugio CAMEX
n? 125, de 15/12/2016, com alteracoes posteriores. Disponivel em: <http://www.camex.gov.
br/noticias/62-resolucoes-da-camex/em-vigor/1764-resolucao-n-125-de-15-de-dezembro-
de-2016>. Acesso em: 30 mai. 2019.



regras do Mercosul, o que demandaria negociacoes diplomaticas de alto nivel e,

ao fim, o estabelecimento de acordo para tal propésito.

O consistente argumento da Farsul seria no sentido de que os
parceiros comerciais deveriam promover uma homogeneizacao
tributaria. No entanto, pode ser preocupante defender isoladamente
alteracao da tributacao para incidéncia sobre o lucro ou renda para correcao de

questoes de tributacao sobre o custo.

Na Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n? 42, de 19 de dezembro de
2003, que promoveu uma Reforma Tributaria no Pais, foi aprovada a opc¢ao de
que o setor exportador do agronegocio deveria ter o direito de escolher entre a

tributacao sobre a folha de pagamento ou sobre a receita ou faturamento.

O argumento de fundo seria no sentido de que nao se deve exportar tributo
e que outros paises nao tém esse “tributo”. Correto do ponto de vista filoséfico,
mas os outros paises ndo apresentam a mesma sistemaética tributaria nacional e
as receitas patronais desse importante segmento economico representam
montante significativo para a previdéncia social brasileira, que vive um momento
critico. Estimativas ndo oficiais indicariam que a isencdo seria da ordem de
R$ 8,0 bilhoes a R$ 10,0 bilhoes por ano, cerca de R$ 80 bilhoes a R$ 100 bilhoes

por década®.

A questao é muito sensivel no Brasil. Segundo dados preliminares, o Pais
ird perder R$ 331 bilhoes com rentincia tributaria no ano que vem, namero 8%
maior do que o registrado em 2019 e equivalente a 4,35% do Produto Interno
Bruto (PIB)”.

A matéria nao é tao trivial como pode parecer a primeira vista. No caso de

uma commodity, com preco estabelecido em bolsa internacional, o preco é dado

6 Esses valores precisam ser apurados adequadamente, ja que, em debates no Parlamento, foi
repetido o nimero de R$ 8,0 bilhdes anuais, em razdo de os produtores rurais recolherem
2,6% sobre a comercializacao de sua producdo como contribuicdo previdenciaria, que fica
isenta no caso de exportacdo dos produtos. Vide, por exemplo, informacao do secretario da
Previdéncia, que confirmou que a exclusdo da reoneragio reduziria o impacto fiscal da reforma
em pouco mais de R$ 8 bilhoes por ano, ao longo de 10 anos. Conferir: Comissao da
reforma da Previdéncia devolve isencao para exportador rural. Disponivel em:
<https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2019/07/05/comissao-da-reforma
-da-previdencia-devolve-isencao-para-exportador-rural.htm>. Acesso em: 3 set. 2019.

7 Ver: Pais vai perder R$ 331 bilhées com renuncia tributaria no ano que vem.
Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/pais-vai-perder-331-bilhoes-com-
renuncia-tributaria-no-ano-que-vem-23922860>. Acesso em: 2 set. 2019.


https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2019/07/05/comissao-da-reforma‌-da-previdencia-devolve-isencao-para-exportador-rural.htm
https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2019/07/05/comissao-da-reforma‌-da-previdencia-devolve-isencao-para-exportador-rural.htm
https://oglobo.globo.com/economia/pais-vai-perder-331-bilhoes-com-renuncia-tributaria-no-ano-que-vem-23922860
https://oglobo.globo.com/economia/pais-vai-perder-331-bilhoes-com-renuncia-tributaria-no-ano-que-vem-23922860

para o exportador. Assim, se o preco Free On Board (FOB)8 for US$ 20/saca de
60 kg no porto, qualquer custo tributario devera ser absorvido pelo agente
econdmico, seja ele quem for, ja que esse “custo” nao tem como ser repassado, ou
seja, seria um “custo” Brasil. O mesmo raciocinio se aplica, mutatis mutandis,

para o custo de transporte.

No bojo da alteracgao tributaria de 2003, em que o sistema tributéario nao
foi reanalisado, apenas remendado, foi concedida possibilidade de isencao fiscal
aqueles agentes que optassem pela tributacao sobre a receita ou faturamento.
Uma vez regulamentado o dispositivo, qualquer agente econémico, na condicao
de exportador agropecuario, poderia optar por essa modalidade e simplesmente

nao recolher quaisquer contribuicoes patronais para a seguridade social.

Isso ocorre porque o atual art. 195 da Constituicdo Federal faculta a
utilizacdo de uso da receita ou do faturamento em substituicdo a tributacdo da

folha nos seguintes termos:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicoes
sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe
preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento
¢) o lucro

IT — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia
social, ndo incidindo contribuicao sobre aposentadoria e pensao
concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o
art. 201;

III — sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV — do importador de bens ou servicos do exterior, ou de
quem a lei a ele equiparar.

8 FOB é uma sigla que identifica uma expressao em inglés Free On Board, que significa “Livre a
bordo”. O FOB é uma das normas estabelecidas pelo Incoterms e esta relacionado com a troca
comercial de uma determinada mercadoria.
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§ 12. A lei definira os setores de atividade econémica para
os quais as contribuicoes incidentes na forma dos incisos I, b; e
IV do caput, serao nao-cumulativas.

§ 13. Aplica-se o disposto no § 12 inclusive na
hipé6tese de substituicao gradual, total ou parcial, da
contribuicido incidente na forma do inciso I, a, pela
incidente sobre a receita ou o faturamento. (Grifamos)

Observe que ambos §§ 122 e 132 foram introduzidos pela Emenda

Constitucional n2 42, 2003, ou seja, em periodo relativamente recente.

No caso de opcao pelo uso de receita ou faturamento por parte de um
exportador nao ocorre incidéncia da contribuicao previdenciaria. Isso decorre da
aplicacdo do § 22, inciso II do art. 149, que determina inexistir tributacao de

contribuicdes sociais de receitas decorrentes de exportacao:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuic¢ées sociais, de interven¢ao no dominio econémico
e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o
disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 62, relativamente as contribuicoes
a que alude o dispositivo.

§ 12 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que
trata o art. 40, cuja aliquota nao sera inferior a da contribuicao
dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido.

§ 22 As contribuicgOes sociais e de intervencao no dominio
econOmico de que trata o caput deste artigo:

I — ndo incidirao sobre as receitas decorrentes de
exportacao; (Grifamos)

Portanto, para alteracao desse cenério, torna-se realmente necessaria uma
Emenda a Constituicao. De outra parte, o art. 72 da PEC n2 133, de 2019, (PEC
Paralela), em seu inciso II, propde, s.m.j., que as contribuicoes
previdenciarias nao poderao ser substituidas pela sistematica

aplicada a receitas de exportacao:
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Art. 72 A vedacao de diferenciacio ou substituicao de base
de céalculo decorrente do disposto no § 92 do art. 195 da
Constituicio Federal ndo se aplica a contribuicbes que
substituam a contribuicio de que trata a alinea “a” do inciso I do
caput do art. 195 da Constituicdo Federal instituidas antes da
data de publicacdo desta Emenda Constitucional.

§ 12 As contribuicdes de que trata o caput:

I — aplica-se a vedacao de parcelamento ou moratoria em
prazo superior a sessenta meses, nos termos do § 11 do art. 195
da Constituicao; e

IT — nao se aplica o disposto no inciso I do § 22 do
art. 149 da Constituicao Federal.

§ 22 A contribuicdo devida em decorréncia da aplicacao
do inciso IT do § 12 deste artigo fica remitida em oitenta
por cento a partir da data de publicacao desta Emenda
Constitucional, reduzindo-se esse percentual em vinte
pontos a cada ano a partir de 12 de janeiro de 2021.
(Grifamos)

Entende-se que o texto, embora um pouco confuso, fara com que a
contribuicao ficar4 remitida em 80%, com reducao de 20% a cada ano a partir de
2021. Ou seja, a PEC paralela ja trata da reoneracao ao setor exportador do
agronegocio de forma gradual e para passar a ter validade precisa ser

aprovada pelo Congresso Nacional.

A opcao entre a forma de contribuicao, considerando a contribuicao sobre
a folha de pagamento ou o faturamento da empresa, é questao sensivel. A ideia
de origem, para muitos, é similar a logica da tributacdo dos combustiveis, onde
se tributa na origem, ou pelo menos, responsabiliza-se o recolhimento na origem

para evitar o custo operacional e de evasao ao longo da cadeia de tributacao.

Quando se discutiu, inicialmente, a troca, por exemplo, de 23% (sendo
20% de INSS e 3% de Risco Ambiental do Trabalho — RAT) sobre a Folha de
Pagamento por uma aplicacao de aliquota de 2,1% (sendo 2% para o INSS e 0,1%
para o RAT) sobre o Faturamento, imagina-se que foi considerado para um setor
especifico a taxa sobre o faturamento que igualaria as condicoes economicas e,
também, manteria a eficiéncia, com incentivo a reducao de custo burocratico.
Ao se expandir para todas as empresas, sem consideragoes da taxa adequada de

troca, o Estado pode ter perdido receita.
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No entanto, por outro lado, quando se oferta a opcao para que a empresa
faca a escolha, o resultado final, considerando agentes econOmicos
maximizadores de utilidade, é arrecadacao minima para o Estado. Tal cenério
esta delineado, por exemplo, no § 13 do art. 25 da Lei n? 8.212, de 24 de julho de
1991, introduzido pela Lei n? 13.606, de 9 de janeiro de 2018, que autoriza o
produtor rural pessoa fisica optar por contribuir mediante o pagamento da
contribuicao incidente sobre a folha de salarios de forma irretratavel por todo o

ano-calendario escolhido.

CNA (2017)9 mostrou que, na producao de soja e milho, em regra, a
tributacdo sobre a folha é mais vantajosa. No entanto, a depender da
produtividade, da area plantada e da tecnologia empregada, a tributacao
sobre a folha é mais cara (vide Figura 1). No exemplo, a tributacao sobre a
folha seria vantajosa no segundo caso e prejudicial no primeiro. Nessas
condicdes, caberia ao produtor rural optar pelo recolhimento mais econémico

para sua realidade.

Figura 1 — Comparativo tributacao sobre Folha versus sobre
Faturamento (Soja e Milho)
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Fonte: CNA (2017).

9 Apresentacao realizada na Comissao Mista de analise da Medida Proviséria (MPV) n2 793, de
2017, pelo senhor Bruno B. Lucchi, superintendente Técnico da CNA.
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O fenOmeno repete-se em outros setores da agropecuaria: café,

silvicultura, cana de acucar.

Adicionalmente, o setor agropecuario tem reagido fortemente contra a
possibilidade da revogacao da Lei Kandir:°. Por exemplo, o Boletim n? 1.471,
de 15 a 21 de abril de 2019, da Federacao de Agricultura do Estado do Parana

(FAEP) estampa “Fim da Lei Kandir colocaria o agronegocio em colapso™.

Em sintese, o documento argui que, desde que o fim da Lei Kandir
comecou a ser aventado, uma série de estudos vieram a tona para tentar medir o
impacto que a medida provocaria. Alguns levantamentos apontariam que a cada
R$ 1 concedido em isencao pelo governo federal a cultura de graos, R$ 3
voltariam & economia por meio de impostos diretos e indiretos. Outro estudo
apontaria que a Lei Kandir possibilita a reducao dos custos de producao entre
R$ 400 e R$ 500 por hectare. Em decorréncia, arguiu-se que os efeitos oriundos
da revogacao da Lei Kandir seriam amargos nao s6 para o setor agropecuario,

mas para toda a economia do Pais.

No mesmo sentido, pronunciou-se o Coordenador do Nicleo Econémico
da Confederacao da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), senhor Renato
Conchon, na apresentacao “Importancia da Lei Kandir para o Agronegbcio”?2,
realizada em 9 de abril de 2019, na Comissao de Financas e Tributagdo da Camara

dos Deputados.

Em resumo, CNA (2019-B) argumentou que a Lei Kandir foi essencial para
promover a geracao de superavits na balanca comercial e para permitir a
estabilidade do Pais (vide Figura 2), e que houve crescimento da arrecadagao do
Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS) (vide Figura 3), com
alteracoes na legislacao estadual, mesmo nao permitindo aos contribuintes o

aproveitamento de créditos de uma série de “insumos”.

10 Impoe-se notar que a citada revogacao requer a aprovacao de uma emenda constitucional, uma
vez que o art. 31 da Lei Kandir foi convalidado pela EC n2 42, de 2003.

11 Disponivel em: <https://www.sistemafaep.org.br/arquivo/index.html?catalog=BI1471&start
Page=23>. Acesso em: 17 mai. 2019.

12 CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO BRASIL — CNA. Importancia da
Lei Kandir para o agronegoécio. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoespermanentes/cft/arquivos/sut.lei_kandir.9abr2oi1gRenato
CNA.pdf/view>. Acesso em: 17 mai. 2019.
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Figura 2 — Saldo da Balanca Comercial Brasileira
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Fonte: Agrostat (MAPA) e AliceWeb (MDIC). Elaboracao CNA (2019-B).

Figura 3 — Arrecadacao do ICMS — Variacao (%) entre 1997 e 2018
(valores correntes)
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Fonte: Boletim de Arrecadacao do ICMS Cotepe. Elaboracao CNA (2019-B).

No mesmo sentido, o senhor Sérgio Mendes, representando a Associagao
Nacional dos Exportadores de Cereais (ANEC), em audiéncia publica no Senado
Federal, destacou que a producao e exportacoes de soja foram alavancadas a

partir dos incentivos da edi¢ao da Lei Kandir (ver Figura 4).
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Figura 4 — Evolucao da producao de exportacao brasileira de soja
poOs Lei Kandir
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Fonte: ANEC (2019).
Destarte, segundo o representante da CNA, o problema fiscal dos estados
nao seria de receita, mas sim de gestdo, uma vez que muitos estados apresentam

relacdo Divida/Receita Corrente Liquida (RCL) altissima e relacdo entre a

despesa com pessoal e a RCL significativa (vide Figuras 5 e 6).

Figura 5 — Relacao Divida/RCL
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Fonte: Boletim de Financas dos Entes Subnacionais 2018 — Tesouro Nacional. Elaboracio
CNA (2019-B).
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Figura 6 — Relacao entre a despesa com pessoal e a RCL de 2017
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Fonte: Boletim de Financas dos Entes Subnacionais 2018 — Tesouro Nacional. Elaboragao CNA
(2019-B).

De outra parte, CNA (2019-B) defendeu que a elevacdo da Tarifa
Exportacao na Argentina de 23,5% para 30%, de 2005 para 2015, provocou a

perda do market share desse pais de 15% para 8% no periodo.

Em conclusdo, a CNA (2019-B) defendeu que, analisando apenas trés
produtos nos quais o Brasil é atualmente competitivo, o Pais podera deixar de
exportar R$ 6,2 bilhoes ao ano, ou seja, 6,1% do total exportado em 2018 (vide

Figura 7).

Figura 7 — Perda de Competitividade do Brasil no Mercado
Internacional (produtos selecionados)
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Fonte: TradeMap com dados de 2018 e 2017. Elaboracio e Anélise CNA (2019-B).

A CNA (2019-B) estimou que, em um ano, o preco pago ao produtor de
soja poderia cair em até 23% e 25% em Cascavel/PR e em Sorriso/MT

respectivamente, e que a reducao do faturamento agropecuario seria da ordem de



R$ 47,8 bilhoes, o que corresponderia a uma reducao do Valor Bruto da Producao
da ordem de 8,1% (vide Figura 8).

Figura 8 — Queda Esperada do Valor Bruto da Producao (VBP) com a
Revogacao da Lei Kandir
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Fonte: Elaboracio e Projecio CNA (2019-B).

Assim, em resumo, o setor defendeu que a revogacao da Lei Kandir poderia
colocar o agronegocio em colapso, jA que o mecanismo tributério previsto nessa
lei seria essencial para promoc¢ao de superavits na balanca comercial e para

garantir a estabilidade economica do Pais?s.

De fato, a questao da integracao e alinhamento de politicas entres os socios
do Mercosul continua sendo ponto sensivel para a plena efetivacao do acordo
comercial com a Europa. No mais recente ponto de atrito, ha noticias de que o
Brasil cogita deixar o Mercosul caso a Argentina ndo concorde com a redugao de
aliquotas de importagao a serem praticadas pelo Bloco dentro de quatro anos4.
Segundo a mesma fonte, o Uruguai e o Paraguai ja fecharam acordos com o Brasil
em 80% dos mais de 10 mil itens negociados. Falta o acordo com a Argentina,

importante parceiro comercial do Brasil e do proprio Mercosul.

13 Na esteira desse debate, alguns setores defendem a desoneracio, a exemplo das exportacoes
de soja em graos, de tributos nas exportacoes de farelo, 6leo e biodiesel, bem como tratamento
isondmico entre essas exportacoes e as de soja in natura, com o objetivo de fomentar a
industrializacdo no Pais. Seria uma forma de combater, por meio de politicas tributarias
internas, praticas de escalada tarifaria (tariff escalation) de alguns paises ao redor do mundo,
que compram a soja nao processada e agregam valor em seus territorios (Para visao
complementar sobre tariff escalation, ver Parte II do estudo).

14 BRASIL cogita sair do Mercosul caso Argentina rejeite corte da TEC. Jornal GGN, 23 out.
2019. Economia. Disponivel em: <https://jornalggn.com.br/economia/brasil-cogita-sair-do-
mercosul-caso-argentina-rejeite-corte-da-tec/>. Acesso em: 23 out. 2019.
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Portanto, a plena aplicacao do Acordo Mercosul-UE demandara, muito
provavelmente, revisao da estrutura organica do Mercosul, um esfor¢o para
melhoria da coordenacao de politicas micro e macroeconémicas multissetoriais
nos membros do Bloco e uma profunda harmonizacido das legislacoes

trabalhistas, previdenciarias, tributarias e fiscais.

4 O COMPLEXO CONCEITO DE “DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL” E
INSIGHTS DA TEORIA DA GOVERNANCA DE RECURSOS COMUNS

A definicao mais utilizada de desenvolvimento sustentavel é oriunda do

Relatério Brundtland, em sintese: o desenvolvimento capaz de suprir as

necessidades da geracao atual, sem comprometimento da capacidade

de atender as necessidades das futuras geracoes?s.

Corresponde a um conceito sistémico, que engloba os pilares econémico,
social e ambiental, e remonta a historica Declaracio da Conferéncia da
Organizacao das Nacoes Unidas (ONU) sobre o Meio Ambiente ocorrida em
Estocolmo, em 1972, que, a época, ja defendia a melhoria do meio ambiente para

as atuais e futuras geragoes como meta fundamental para a humanidade?.

Em 1992, o0 mundo voltou-se para o debate sobre sustentabilidade, na
cidade do Rio de Janeiro, cujo principal objetivo era buscar meios de conciliar o
desenvolvimento socioeconémico com a conservagdo e a preservacao dos
ecossistemas da Terra. Dessa cimeira emergiram documentos-principios!7 para
preservacao de florestas, para formulacao de politicas sobre biodiversidade,
desertificacao e mudancas climaticas e, em especial, a Agenda 21, espécie de guia

para elaboracao de politicas voltadas para preservacao do meio ambiente?8.

15 Para mais detalhes acerca da origem e desenvolvimento do conceito, ver Relatério Brundtland:
Nosso Futuro Comum (Our Common Future), 1987. Disponivel em: <https://sus
tainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf>. Acesso em:
24 set. 2019.

16 Cf. Declaracdo de Estocolmo sobre o ambiente humano — 1972. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-
sobre-o-ambiente-humano.html>. Acesso em: 24 set. 2019.

17 Os principais documentos do evento foram: a Carta da Terra; a Convengao sobre Diversidade
Biolbgica; a Convencdo das Nacoes Unidas de Combate a Desertificacdo; e a Convencao-
Quadro das Nagoes Unidas sobre a Mudanca do Clima; a Declaracdo de Principios sobre
Florestas; a Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento; e a Agenda 21.

18 Cf. Tavora (2012) para um detalhamento dos resultados da Rio+20.
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Esses principios foram renovados no documento final da Rio+20, de novo
na cidade do Rio de Janeiro, em 2012, ou seja, 0s compromissos com o
desenvolvimento sustentavel, considerando a questao intergeracional, o
fortalecimento da governanca institucional (efetiva, transparente e democratica)

e a necessidade de se erradicar a pobreza, a fome e as doencas evitaveis?o.

Mesmo a luz dessas consideracoes, entende-se nao ser facil a aplicacao do
conceito de desenvolvimento sustentavel. Veiga (2017), por exemplo, entende que
o conceito deva ser decomposto para uma mais precisa analise de seus argumentos

cientificos, sobretudo para governanca global do desenvolvimento sustentavel.

Para o desenvolvimento, deve-se considerar o processo historico das
capacitacoes, os direitos e as liberdades humanas, tendo em conta a
indivisibilidade dos direitos humanos. Assim, o desenvolvimento atenderia aos

tipos de vida escolhidos pelos cidadaos com a provisao dos instrumentos cabiveis.

Sustentabilidade, por seu turno, é um conceito muito mais abrangente,
ultrapassa a nocao de resiliéncia (capacidade de reacdo a choques para
continuidade do funcionamento do sistema ambiental) e contempla a visao de
mundo dinamica, na qual a transformacao e a adaptacao seriam inevitaveis, mas
dependeriam de elevada consciéncia, s6bria prudéncia e muita responsabilidade

diante dos riscos e, principalmente, das incertezas.

O emprego de agrotoxicos, perda de biodiversidade, desmatamento em
geral, deplecao de recursos naturais, uso excessivo de agua doce, acumulacao de
aerossdis na atmosfera, poluicoes quimicas, concentracdo de plastico e
acidificacdo dos oceanos, e todos os outros debates envolvendo as mudancas
climaticas serao temas muito sensiveis na analise de acordos comerciais.
No desafio do Brasil de lidar com questoes ambientais, a governanca e o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia estio no centro do debate —
independentemente do consenso acerca do que exatamente seria o conceito de
desenvolvimento sustentavel, parece haver uma tendéncia a se adotar como
necessaria uma producao com sustentabilidade, que parece ser mais compativel

com as leis de limite da natureza e com as limitacoes biogeofisicas do mundo.

19 Vide Documento final da Rio+20: O futuro que queremos (The future we want), 2012.
Disponivel em: <https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/733Future
WeWant.pdf>. Acesso em: 24 set. 2019.
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Nesse sentido, as discussoes relacionadas a Amazonia levam ao debate
acerca de governanca de recursos comuns. A seguir, tenta-se, de forma
extremamente simplificada, fazer um resumo do conceito que ancora o
Institutional Analysis and Development Framework (IADF), desenvolvido por
Elinor Ostrom para governanca de recursos comuns com base no artigo de
Capelari et al. (2017)2°. Em seguida, serao tecidos breves comentarios acerca
dessa teoria para gestao de recursos ambientais no Brasil e possiveis impactos no
Acordo Mercosul-Unidao Europeia. A secao seguinte discute as preocupacoes
acerca do fenomeno da diplomacia ambiental e reflexos sobre a imagem do

agronegocio brasileiro.

Na teoria classica de Ostrom (1990), a propriedade de recursos comuns
estaria relacionada a uma classe de recursos para a qual a exclusao seria dificil
(custo elevado ou impossibilidade de acesso de agentes aos recursos) e a
subtracao, presente (utilizacdo do recurso por um novo agente gera

modificacoes na quantidade disponivel de recurso para outros).

Ja a governanca em si seria o processo pelo qual regras, normas e
estratégias que orientam o comportamento dentro de um determinado dominio

de interacoes sao formadas, aplicadas, interpretadas e reformuladas.

No IADF de Ostrom, desenvolvido mais apropriadamente para gestao de
recursos comuns nacionais, a governanca de recursos comuns locais
dependeria da capacidade dos agentes econdémicos alcancarem condicoes
(consensos) para controlar eficientemente e eficazmente a escassez dos recursos

comuns (ver Figura 9):

20 Ver também: Ostrom (1990, 2019), Ostrom (2010), Ostrom (2013).
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Figura 9 — Modelo IADF de Ostrom
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Fonte: Capelari et al. (2017).

As instituicoes seriam regras de uso (conjunto de regras de trabalho)
capazes de viabilizar as tomadas de decisao para o uso real dos recursos comuns,
com critérios de compensacao, controle e construcao de incentivos adequados.
A adequacao das regras de uso dependeria das caracteristicas da comunidade
(confianca, reciprocidade, reputacdo, compartilhamento de valores e objetivos
entre os membros, heterogeneidade, capital social, repertério cultural, tamanho
do grupo, etc.) e das condicoes biofisicas do ecossistema (caracteristicas
relacionadas as propriedades de exclusao e subtracdo dos recursos, definidoras

do préprio recurso comum).

Conforme Ostrom (1990), a probabilidade de beneficiarios de recursos
comuns?! adotarem uma série de mudancas incrementais nas regras operacionais
para melhorar o bem-estar conjunto seré positivamente relacionada as seguintes

caracteristicas internas do sistema:

1. A maioria dos beneficiarios compartilha de um julgamento comum de
que serao prejudicados se ndo adotarem uma regra alternativa;

2. A maioria dos beneficiarios sera afetada de maneira semelhante pela
mudanca na regra proposta;

3. A maioria dos beneficiarios valoriza muito as atividades de
continuacao das atividades de uso dos recursos comuns; em outras
palavras, eles tém baixas taxas de desconto;

21 Common-pool resources (CPR), em inglés.
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4. Os Dbeneficiarios enfrentam custos relativamente baixos de
informacao, transformacao e aplicacao/execucao;

5. Muitos beneficiarios compartilham normas generalizadas de
reciprocidade e confianca que podem ser usadas como capital social
inicial;

6. O grupo que se apropria dos recursos comuns é relativamente pequeno
e estavel.

Ostrom (1990) alerta que as premissas tipicas de: i) informacao completa;
i1) acdo independente; iii) perfeita simetria de interesses, sem erro humano;
iv) auséncia de normas de reciprocidade; v) custo zero de monitoramento e de
execucao; e vi) nenhuma capacidade de transformar a propria realidade de certo

agente levam a modelos altamente particularizados, nao a teorias universais.

Para solu¢do adequada do IADF, a teoria da governanca de recursos
comuns de Ostrom considera a caracteristica natural do recurso como fator
determinante de arranjos institucionais regionais; a necessidade de instituicoes

policéntricas e a existéncia de modelo de racionalidade.

A autora Ostrom indica que as caracteristicas fisicas e naturais de um
recurso tendem a determinar a maneira mais eficiente e eficaz de seu manejo, ou
seja, o arranjo institucional que tornari eficiente a governanca de um recurso
de propriedade comum dependera das caracteristicas de exclusao, de subtracao,

e de condigoes proprias (flora e fauna) do recurso.

Policentrismo, nessa teoria, corresponderia a interacio entre centros de
autoridade com a intencao de determinar e decidir as condic¢Oes para os agentes
econdmicos e sociais operarem os recursos de uso comum, bem como as
restricoes. Esse atributo esté relacionado a diversidade de atores, niveis, setores
e fungoes. Da esséncia da proposta emerge o entendimento de que a gestao
publica deve funcionar em aderéncia ao modelo de gestao privada de mercado,
cabendo ao Estado fomentar politicas ptublicas em vez de ser ele o gestor dessas

politicas publicas diretamente.

Por fim, o dltimo critério a ser avaliado diz respeito a racionalidade
humana, entendido como a capacidade de classificacao transitiva de alternativas

de escolhas. Para interessados, reporta-se a Parte I, que, por meio de fatos
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estilizados, explica as propriedades tedricas da escolha: completude,

reflexividade e transitividade.

No critério vislumbrado pela autora, estariam atendidos os seguintes
pressupostos: 1) individualismo — o agente toma suas decisdbes como unidade
racional; 2) auto interesse — a decisao do agente é tomada pelo conjunto de atores
para determinacao de suas escolhas, respeitadas as preferéncias de cada agente;
3) maximizacao das estratégias — maximizacao da fung¢ao utilidade, busca de
maior beneficio liquido possivel; 4) inexisténcia de informacao assimétrica —
processamento possivel da informacao disponivel pelo individuo no momento da
tomada de decisao; 5) mercado completo mitigado — existéncia de funcionamento
e possibilidade de tomada de decisao ante as opc¢oes, condicao sine qua non para

a racionalidade aplicada.

Menard & Shirley (2011) afirmam que Ostrom argumentou que, sob certas
circunstancias, governanca de recursos de uso comum por grupos de usuarios
locais é superior a politicas privadas mal definidas de imposicao de direitos de
propriedade (o que leva a tragédia dos bens comuns), bem como a
regulamentacao privada ou a utilizacao de propriedade do Estado. Por meio de
um trabalho de campo meticuloso e extenso, Ostrom mostrou que, onde os
limites dos usuarios e dos recursos sao claros, o monitoramento e a aplicagao por
pequenos grupos fortemente unidos, com fortes normas e procedimentos sociais
para a criacao de regras e a aplicacdo de sancOes, produzem resultados

superiores.

O modelo nao considera a acao coletiva nem a reputacao, a confianca e a
reciprocidade entre os individuos, tampouco os problemas classicos em relacao
aos limites da racionalidade. De qualquer forma, ¢ um modelo muito utilizado no

debate acerca da governanca de recursos de propriedade comum.

Inicialmente, pela amplitude do interesse na Amazonia e dos seus
recursos, notadamente matéria de interesse planetario, a governanca de recursos
comuns englobaria muitos agentes e quase o mundo todo. Ao Brasil, caberia o
papel de gestao, com soberania sobre a regiao, em processo de dialogo

e parceria internacional.

Em nossa visao, o Brasil teria mais chances de alcancar consensos para a

promocao do desenvolvimento sustentavel na América do Sul e manter o controle
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eficiente e eficaz dos recursos naturais, tidos como de interesse comum no ambito
global, se atuar no cenario internacional como garante do desenvolvimento
sustentavel (fomento aos pilares economico, social e ambiental) e com respeito a

sua soberania sobre a regiao.

Ha duas situacoes igualmente ruins. Deixar a deplecao dos recursos de uso
comum, em uma regra de os primeiros poderem consumir 0S recursos que
puderem. E restringir a acdo estatal, como alguns paises que chegaram a
converter os recursos de uso comum em recurso estatal de iure, mas provocaram,
de facto, nas palavras de Ostrom (2013), regimes de acesso livre. A solucao,
aplicavel a Amazonia, seria, como apresentado nesta obra, que legisladores e
funcionarios de agéncias reguladoras tentem resolver problemas em todos seus
niveis, convertendo-se em operadores que, juntos a outros atores de influéncia,

descubram, definam e produzam valores publicos.

As regras de uso capazes de viabilizar a gestdo dos recursos comuns so
seriam efetivas se baseadas em confianca, reciprocidade, inclusao social e cultural

e atencao as diferencas especificas das condicoes biofisicas do ecossistema.

A politica ambiental vigente no Brasil é vista por muitos como confusa e
muito desacreditada. Em contexto como esse, a possibilidade de contaminacao
do Acordo Mercosul-UE pode virar uma realidade, se ja nao é (vide Parte II para
impactos sobre o acordo comercial). No ambito interno, o Ministério do Meio
Ambiente parece nao gozar de prestigio algum com os setores ambientais
nacionais. No ambito externo, tem-se a impressiao de que a oposicao aos
encaminhamentos atuais é crescente. Perceba que decisoes internas podem vir a
contribuir para que, mesmo sem razao, o Pais sofra retaliacao aos seus produtos

agropecuarios.

O arranjo institucional que levaria a eficiéncia na governanca dos recursos
comuns dependera de regulacao apropriada, construida com policentrismo, que
pudesse envolver uma maior participacdo do Congresso Nacional nesse debate,
bem como a presenca dos mais variados setores da sociedade civil, das

comunidades locais e da comunidade internacional.

Confianca é fator essencial no debate ambiental. Além disso, a construgao

de credibilidade nao vem da guerra de informacoes, mas de trabalho sinergético
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multinivel e multidisciplinar, em que haja respeito a comunidade local, a fauna,

a flora, aos interesses intergeracionais, e claro, aos interesses estratégicos do Pais.

Adicionalmente, o didlogo e a construcao de solucoes para as controvérsias
sao o meio mais adequado, sobretudo porque os ecossistemas tém suas proprias
caracteristicas, vulnerabilidades especificas e capacidades intrinsecas de

regeneracao.

Nao seré facil para o Brasil ter os eventuais beneficios do Acordo Mercosul-
UE ou mesmo se engajar em outros acordos comerciais se nao gerir
adequadamente problemas relacionados a questao ambiental. Como dito na Parte
IT deste Estudo, as questdes ambientais ndao fazem parte do critério de solucao de
controvérsia. Entretanto, esse fato parece ser irrelevante porque os parceiros
comerciais, paises, instituicoes e cidadaos, sb aceitarao os produtos brasileiros se

estiverem dentro dos critérios ambientais internacionais.

5 DIPLOMACIA AMBIENTAL E POSSIVEIS REFLEXOS AMBIENTAIS
GLOBAIS DO ACORDO MERCOSUL — UE

Recente enquete2? feita pela Folha de Sao Paulo23 ja mostra que é bem
possivel que a diplomacia ambiental e a questao da Amazonia terao grande impacto
na ratificacdo do Acordo Mercosul-UE. Em outras palavras, a Unido Europeia
poder4 vincular a implementacdo do acordo comercial a agenda para a Amazonia
e ao combate ao aquecimento global. Posicao ilustrativa foi a holandesa: “a Unido
Europeia deve estar preparada para usar suas relagoes comerciais de uma forma

inteligente e estratégica, para exercer pressao caso necessario”.

Nos tltimos anos, tém surgido reclamacoes no Brasil e em outros paises
em desenvolvimento de que muitas vezes sao levantadas barreiras nao tarifarias

por determinados paises revestidas de barreiras técnicas.

As barreiras nao tarifarias sdo, em regra, a utilizacdo de mecanismos e

instrumentos de politica econdmica que influenciam o comércio internacional.

22 Dos 28 membros da UE, 17 responderam a Folha de S. Paulo, 8 se calaram e 3 disseram que
néo participariam.

23 UE pressiona Bolsonaro e vincula pacto do Mercosul a defesa da Amazonia. Gauchazh, Sao
Paulo, 09 set. 2019. Economia. Disponivel em: <https://gauchazh.clicrbs.com.br/economia/
noticia/2019/09/ue-pressiona-bolsonaro-e-vincula-pacto-do-mercosul-a-defesa-da-amazo
nia-ckobzgo1koooeo1tew7044vey.html>. Acesso em: 8 set. 2019.
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O exemplo classico sao as quotas, que restringem a importacao de certo produto

importado.

Barreiras técnicas sao, por sua vez, um tipo muito especifico de barreira
nao tarifaria. De forma simplificada, nao representam mecanismos de defesa
comercial, mas sim mecanismo de defesa da sociedade, considerando aspectos de
seguranca nacional, prevencao contra praticas enganosas, protecao a saide ou
seguranca humana, a saide de plantas e animais, ou ainda ao meio ambiente.
Assim, sao tipos de barreiras técnicas, entre outros, as exigéncias ambientais,

fitossanitarias e laborais.

Ocorre que, muitas vezes, utiliza-se esse subterfugio para proteger mercados

ou interesses, o que acaba por ferir o livre comércio e as regras internacionais.

No contexto atual da discussao do Acordo Comercial Mercosul — UE,
encontra-se o problema de queimadas na Amazénia. E fundamental pontuar

alguns aspectos relevantes para consideragao do problema.

Nesse ponto, cabe uma breve preocupacao acerca da cobica da Amazonia
por paises de todo o mundo. Historicamente, paises tém emitido posicionamento

de que a Amazonia deveria ser internacionalizada.

Hé relatos de que “em 1850, os EUA ja pregavam a ocupagao internacional
da regidao”. Ademais, ha posicionamentos histéricos nesse sentido: “Quando o
meio ambiente estd em perigo, nao existem fronteiras”, Madeleine Albright,
primeira mulher a ocupar o cargo de secretaria de Estado dos EUA (1997—2001);
“Alguns paises deveriam abrir mao de sua soberania em favor dos interesses
globais”, ex-presidente francés Francois -Mitterrand; “O Brasil deve delegar parte
de seus direitos sobre a Amazdnia aos organismos internacionais”, ex-presidente
russo Mikhail Gorbachev; “Ao contrario do que os brasileiros pensam, a
Amazonia nao € s6 deles, mas de todos nés”, ex-vice-presidente dos EUA Al Gore,

Prémio Nobel da Paz24.

24 Excertos extraidos de estudo do professor Marcos Coimbra, ex-docente de Economia na
Universidade Candido Mendes e na UERJ e membro da Academia Brasileira de Defesa. Para
maiores detalhes, ver: Brasil enfrenta pressdes internacionais por causa da Amazonia.
Revista Em Discussao, Senado Federal, Brasilia, ano 3, n. 10, mar. 2012. Disponivel em:
<https://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/defesa-nacional /razoes-para-a-
implementaao-da-estrategia-nacional-de-defesa/brasil-enfrenta-pressoes-internacionais-por-
causa-da-amazonia.aspx>. Acesso em: 25 set. 2019.
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O presidente do Brasil combateu, na Assembleia Geral da ONU em 2019,
o que chamou de “falacias”. Segundo seu entendimento, paises defendem que a
Amazonia seria patrimonio da humanidade para esconder seus interesses
economicos e geoestratégicos. Ademais, essas falacias teriam impulsionado o
espirito colonialista de alguns paises, que chegaram a propor sancoes ao Brasil,

com fim de atacar a soberania brasileira sobre a regiao?2s.

A ideia de paranoia ultranacionalista nao parece ser um elemento
suficiente para responder as pressoes internacionais sobre a Amazonia ao longo
do tempo. Ao contexto, deve-se incluir a existéncia de interesses por grandes
reservas de minerais, pela vasta biodiversidade que tera grande impacto na
bioeconomia do futuro, pelas reservas de dgua subterraneas e mesmo pelos rios
voadores, pela capacidade de balanco de fertilidade que a regiao pode exercer,
pelos potenciais economicos de interesse de grandes multinacionais, por

controles territoriais e, até mesmo, por movimentacgoes bélicas estratégicas.

Portanto, parece-nos que a defesa da soberania do Brasil sobre a Amazo6nia
nacional e, em decorréncia, da parte de outros paises deve ser um trabalho
diuturno do Brasil e de sua diplomacia em todos os rincées do mundo. De fato, a
Amazdénia é um patriménio de interesse da humanidade, que deve ser
responsabilidade de todos, inclusive para envidar esfor¢os para sua preservacao,

mas com indubitavel respeito a soberania do Brasil.

De outro modo, estar-se-ia diante de um neocolonialismo, repelido até
mesmo pelo Papa Francisco, que exortou que a regiao seja preservada da
ganancia dos novos colonialismosz2¢, como debatido no Sinodo dos Bispos
para a Regidao Pan-Amazonica “Amazonia: Novos Caminhos para a Igreja e para

uma Ecologia Integral”, entre 6 e 27 de outubro de 2019, na cidade do Vaticano.

Sem duavida alguma a preservacao da Amazonia é um desafio enorme para
a humanidade e, em especial, para o Brasil. Sua grande funcdo na regulaciao do

clima, na estocagem de carbono, na facilitacao do fenémeno dos rios flutuantes,

25 Veja a integra do discurso de Bolsonaro na abertura da Assembleia Geral da ONU. Disponivel
em: <https://g1.globo.com/mundo/noticia/2019/09/24/veja-a-integra-do-discurso-de-bolso
naro-na-abertura-da-assembleia-geral-da-onu.ghtml>. Acesso em: 25 set. 2019.

26 “Fogo que devastou Amazonia ndo é o do Evangelho”, afirma o Papa. Disponivel em:
<https://veja.abril.com.br/religiao/papa-francisco-abre-sinodo-da-amazonia-com-missa-vol
tada-a-floresta/>. Acesso em: 20 nov. 2019.
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e sua magnifica biodiversidade27, que engloba, segundo estimativas, cerca de 20%
da fauna do planeta, milhoes de tipos de insetos, um dos mais ricos fitoplanctons
do mundo, demandam acoes internas e, compreensivelmente, acoes vindas do

exterior.

Recentemente, um conjunto de acées governamentais desencontradas no
nivel interno aliadas a noticias de eventuais crimes, como os relatados no evento
conhecido como “o dia do fogo”8, colocaram o Pais no foco de uma crise
internacional, em que a imprensa nacional, de modo consistente, tem demandado
agoes para correcao do problema, muitas vezes com tom bastante forte como na
manchete no sitio eletrénico da CNN de 26/8/2019: “voando acima dos incéndios

na Amazonia, tudo o que se pode ver é a morte”29.

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) é um o6rgao de
exceléncia na producao de informacoes cientificas acerca de dados geograficos e
espaciais do Brasil. Diga-se, de passagem, que os dados produzidos pelo
programa de Deteccao de Desmatamento em Tempo Real (DETER) do Instituto
sdo altamente confidveis e se destinam ao monitoramento de queimadas.

Majoritariamente, os dados produzidos pelo Deter sao confirmados posteriormente.

De outra parte, os dados utilizados no Monitoramento da Floresta
Amazodnica Brasileira por Satélite (PRODES) s3ao destinados, entre outras, a
conclusoes estatisticas do grau de desmatamento e ja sao dados confirmados, mas

que sao produzidos apds eventual queimada.

Portanto, nao se trata aqui de negar o problema das queimadas, mas sim,
dar-lhe o tratamento adequado para solucionar o sério risco para a

biodiversidade do planeta que surge com as queimadas na Amazonia.

27 Consultar Sistema da Informacdo sobre a Biodiversidade Brasileira — SiBBr (2019) para
informacgbes mais detalhadas.

28 Ver, por exemplo, Grupo usou Whatsapp para convocar “dia do fogo” no Para. Disponivel em:
<https://revistagloborural.globo.com/Noticias/noticia/2019/08/grupo-usou-whatsapp-para
-convocar-dia-do-fogo-no-para.html>. Acesso em: 26 ago. 2019.

29 Walsh, Nick ; Gallon, Natalie. Flying above the Amazon fires, 'all you can see is death. CNN,
Porto Velho, Brasil, 26 ago. 2019. Disponivel em:<https://edition.cnn.com/2019/08/
25/americas/amazon-fire-efforts-damage/index.html>. Acesso em: 28 ago. 2019.
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Outro tema completamente diferente, parece-nos, diz respeito a investidas
de certos paises com base em regras ambientais, similares a barreiras nao

tarifarias, para evitar o livre comércio.

Recentemente, o Pais ja havia sofrido dano com embargo de
supermercados europeus a produtos do Brasil em protesto a autorizacao em
massa de novos agrotoxicos pelo governo federal3°. Novamente, a questao crucial
nao é o confronto, mas sim a analise técnica e cientifica dos fatos, levando em
consideracao que algumas medidas tomadas por agentes econdmicos podem
embutir interesses comerciais sob a forma de protecao a satide ou ao meio

ambiente.

Em sentido similar, em 23/8/2019, o governo francés, alegando a
seriedade da crise gerada pelas queimadas na Amazobnia, o que nao é negado,
disse que o presidente brasileiro mentiu ao assumir compromissos em defesa do
meio ambiente durante a capula do G20 no Japao, e que a Franca poderia
inviabilizar a ratificagdo do acordo comercial entre a UE e o Mercosul3!. Aderindo
ao alerta, o primeiro-ministro da Irlanda ameagou votar contra o acordo
comercial, se o Brasil ndo respeitar seus “compromissos ambientais”32. Na
mesma linha, o presidente do Conselho Europeu afirmou que seria dificil
imaginar que o bloco europeu ratificasse o pacto de livre comércio com o
Mercosul, enquanto o Brasil ndo detivesse os incéndios que assolam a

Amazoniass.

Por outro lado, o governo espanhol afirmou ser a favor da luta contra a

mudanca climética, e que seria justamente aplicando clausulas ambientais do

30 EM protesto contra agrotboxicos, rede de supermercados da Suécia boicota produtos
brasileiros. O Globo, Rio de Janeiro, 05 jun. 2019. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/sociedade/em-protesto-contra-agrotoxicos-rede-de-supermerca
dos-da-suecia-boicota-produtos-brasileiros-1-23720583>. Acesso em: 26 ago. 2019.

3t MACRON diz que Bolsonaro mentiu e se op6e a acordo com Mercosul. DW, 23 ago. 2019.
Mundo. Disponivel em: <https://www.dw.com/pt-br/macron-diz-que-bolsonaro-mentiu-e-
se-op%C3%B5e-a-acordo-com-mercosul/a-50140771>. Acesso em: 24 ago. 2019.

32 JRLANDA ameaca acordo UE-Mercosul se Brasil ndo proteger a Amazdnia. Correio
Brasiliense, 23 ago. 2019. Disponivel em: <https://www.correiobraziliense.com.br/app/
noticia/economia/2019/08/23/internas_economia,778792/irlanda-ameaca-acordo-ue-mer
cosul-se-brasil-nao-proteger-a-amazonia.shtml>. Acesso em: 25 ago. 2019.

33 TUSK considera dificil imaginar acordo UE-Mercosul quando a Amazdnia queima. Correio
Brasiliense, 24 ago. 2019. Disponivel em: <https://www.correiobraziliense.com.br/app/
noticia/mundo/2019/08/24/interna_mundo,778961/tusk-considera-dificil-imaginaracordo
-ue-mercosul-quando-a-amazonia-qu.shtml>. Acesso em: 24 ago. 2019.
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Acordo que a protecao da Amazonia poderia avancar, razao pela qual seria contra
o bloqueio da ratificacao e do isolamento dos paises do Mercosul. O governo de
Londres, por sua vez, exarou entendimento no sentido de que ha todo tipo de
pessoa que usara qualquer desculpa para interferir no comércio e frustrar os
acordos comerciais, sendo contra o bloqueio ao Acordo. Por fim, o governo de
Berlim afirmou que a nao conclusao do acordo com o Mercosul nao ajudaria a

reduzir a destruicao da floresta no Brasil34.

Uma analise inicial pode indicar que os produtores agricolas franceses,
mesmo altamente subsidiados, tendem a sofrer com a concorréncia a ser
promovida pelo Acordo comercial em fase de finalizacao. Igualmente, pode-se
dizer que os pecuaristas irlandeses terdao de enfrentar a concorréncia da carne
brasileira de alta qualidade e de precos altamente competitivos. O mesmo
contexto se aplica a outros paises europeus, que podem ter de passar por dura
reestruturacao no setor de producao de alimentos e carnes, como pode ser citado,
no limite, até a Alemanha. Portanto, ainda que seja coincidéncia que, muito
provavelmente, a Franca e a Irlanda seriam os grandes afetados pelo Acordo
Mercosul-UE, é muito bem-vinda a posicao de seus lideres no sentido de se
proteger a Amazonia, mas, sempre, tendo-se o cuidado de que a justa
preocupacao ambiental ndo seja desvirtuada para esconder interesses
econdmicos ou mesmo levantar barreiras injustas ao livre comércio

internacional.

Todos os paises do mundo tém desafios. O Brasil ndo é diferente, deve
organizar de forma eficiente uma estratégia para lidar com o problema atual, que
inclua acbes operacionais e de midia, e preparar um plano de contingéncia para
evitar que o problema alcance o nivel que atingiu, aceitando apoio de todos que
queiram contribuir na forma de cooperacao técnica e cientifica, ja que doacoes
dissimuladas podem vir a ser utilizadas para reduzir o exercicio de soberania do

Pais e ter uso politico.

34 REINO Unido, Alemanha e Espanha fazem criticas a Macron e defendem acordo UE-Mercosul.
G1, 24 ago. 2019. Mundo. Disponivel em: <https://g1.globo.com/mundo/noticia/2019/
08/24/reino-unido-se-junta-a-alemanha-e-critica-macron-por-querer-bloquear-acordo-ue-
mercosul.ghtml>. Acesso em: 24 ago. 2019.
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Em franca reacao, o governo atual anunciou, em 26 de agosto de 2019, que
rejeitara a ajuda de R$ 84 milh6es3s do G736 para combate as queimadas na regiao
amazonica’’”. Em 10 de agosto de 2019, o governo alemao anunciou o
congelamento de R$ 155 milhGes para protecao ambiental no Brasil. Em 16 de
agosto desse ano, foi a vez da Noruega anunciar o bloqueio do montante de
R$ 133 milhoes. Em 28 de agosto de 2019, a imprensa brasileira repercutiu que o

governo brasileiro iria aceitar £ 10 milh6es (R$ 51 milhoes) do Reino Unido3s.

Em que pesem as preocupacOes sobre a geopolitica da regiao, dados39
informam que, de 2008 até 2019, a Alemanha repassou mais de R$ 400 milhoes
para projetos de protecao florestal no Brasil e a Noruega, R$ 3,1 bilhdes para o
Fundo Amazo6nia4°. No contexto atual, a melhor arma talvez seja a utilizacao de
uma das diplomacias mais competentes do mundo para buscar solugdes em que
os recursos disponiveis em escala mundial possam ser utilizados para apoiar a

protecao da Amazonia.

Por fim, a imagem internacional do agronegocio brasileiro, e mesmo do
Pais, é altamente afetada toda vez que o Brasil passa por crises mal
administradas, o que pode levar, no limite, a uma perda de mercado e mesmo ao

atraso na aprovacao do Acordo Mercosul — UE.

Nesse sentido, é fundamental que o governo brasileiro conduza com

parcimonia sua diplomacia, para que o tom seja apropriado, mesmo quando por

35 Doagao de US$ 20 milhGes anunciada na cimeira do G7 em Biarritz.

36 G7 é o grupo dos sete paises mais industrializados do mundo, composto por Alemanha,
Canada, Estados Unidos da América, Franca, Itilia, Japao e Reino Unido. Os membros do
grupo estavam reunidos na 452 capula do G7, entre os dias 24 e 26 de agosto de 2019, na
cidade de Biarritz, na Franca.

37 KOTTASOVA, Ivana et al. Brazil will reject $20 million of Amazon fire aid from G7. CNN, 28
ago. 2018. Disponivel em: <https://edition.cnn.com/2019/08/27/americas/brazil-rejects-g7-
aid-amazon-intl/index.html>. Acesso em: 27 ago. 2019.

38 GOVERNO Bolsonaro aceita 10 milhdes de libras do Reino Unido para a Amazonia. Brasil
247, 28 ago. Disponivel em: <https://www.brasil247.com/brasil/governo-bolsonaro-aceita-
10-milhoes-de-libras-do-reino-unido-para-a-amazonia>. Acesso em: 28 ago. 2019.

39 NORUEGA suspende repasses de R$ 133 milh6es para o Fundo Amazonia. G1, 15 ago. 2019
Jornal Nacional. Disponivel em: <https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/08/15/
noruega-suspende-repasses-de-r-133-milhoes-para-o-fundo-amazonia.ghtml>. Acesso em:
27 ago. 2019.

40 Conforme o sitio oficial: o Fundo Amazénia tem por finalidade captar doacgbes para
investimentos ndo reembolsaveis em acoes de prevencdo, monitoramento e combate ao
desmatamento, e de promoc¢ao da conservacdo e do uso sustentdvel da Amazoénia Legal.
Também apoia o desenvolvimento de sistemas de monitoramento e controle do
desmatamento no restante do Brasil e em outros paises tropicais. Disponivel em:
<http://www.fundoamazonia.gov.br/pt/home/>. Acesso em: 27 ago. 2019.
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opcao politica, correta ou nao, responder a reacoes de descontinuidade de
financiamento ao Fundo Amazonia ou a criticas de lideres de outros paises, uma
vez que, em ultima instancia, no atual mundo globalizado, o Brasil nao é uma ilha

e tera de, cada vez mais, interagir com todos os atores em escala mundial.

6 DIAGNOSTICO DO PAPEL A SER OCUPADO PELO BRASIL (MERCOSUL)
NA GEOPOLITICA MUNDIAL DO AGRONEGOCIO: FORNECIMENTO DE
ALIMENTO PARA O MUNDO#

O mundo esta passando por intensas transformacgoes demograficas, com
muitas pessoas saindo da pobreza, migrando para os centros urbanos e se
inserindo na classe média. Em consequéncia, estd havendo uma acelerada
demanda por proteina, sobretudo de origem animal. As previsoes da Organizacao
para a Cooperagao e o Desenvolvimento Economico (OCDE) estdo indicando que,
em 2050, 54% da classe média estara vivendo na Asia e que 44% do consumo

mundial vira dessa parcela da sociedade (vide Figura 10).

Figura 10 — Importancia da classe média na Asia
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Fonte: The Emerging Middle Class in Developing Countries. Figure 7 — India and China
Make Waves in the Global Middle Class — page.8. In: www.oecd.org/development/
pgd/44798225.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2018.

Além disso, conforme as Nacoes Unidas, o continente africano passara a
demandar substancial ampliacio de suprimentos alimentares, em face do

crescimento populacional do continente (vide Figura 11).

41 Essa secdo esta baseada em TAVORA et al. (2018).
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Figura 11 — Tamanho da populacao mundial — bilhoes de pessoas
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Fonte: United Nations, Department of Economic and Social Affairs — UN DESA, Population
Division (2015). Ver Fig. 2: Historical and projected population by world region. Disponivel
em: <https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/total-population-outlook-
from-unstat-3/assessment-1>. Acesso em: 12 mar. 2018.

Os dados conservadores ja estdo sinalizando possiveis déficits de
alimentos na Asia e Africa, com poucas alternativas viaveis de fornecedores até

2050 (vide Figura 12).

Figura 12 — Superavits e Déficits alimentares no Mundo — 1965-2010
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Fonte: Cargill — World Food Flows — Disponivel em: <https://www.cargill.com/doc/143
2081181818 /pdf-sus-food-moving-infographic.pdf>. Acesso em: 12 mar. 2018.
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Cumpre destacar, também, que outros fenémenos sociais estao em curso.
O mundo esta se urbanizando em escala nunca antes vista na histéria da
humanidade, o que provoca dois fenémenos complementares: 1) as pessoas estao
vivendo mais, o que pode ser observado pelo envelhecimento médio da populacao
mundial; e 2) também esta ocorrendo uma perda de areas agricultaveis, muitas
vezes terras muito produtivas, ricas em nutrientes, mas préoximas a expansao das

cidades (vide Figura 13).

Figura 13 — Populacao versus areas agricultaveis no mundo
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Fonte: “Silicon Invester” — Disponivel em: <http://www.siliconinvestor.com/readmsg.aspx?ms
gid=27835810>. Acesso em: 12 mar. 2018.

Ademais, cumpre registrar que muitas regioes do Planeta estao passando
severo estresse hidrico, o que causa, simultaneamente, dificuldade para producao
de alimentos e determina a necessidade de importacao desses produtos (vide

Figura 14).
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Figura 14 — Pressao humana sobre terra e agua

AGRICULTURAL SYSTEMS AT RISK: HUMAN PRESSURE ON LAND AND WATER
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Fonte: FAO — Food and Agriculture Organization of United Nations — The State of the
World's Land and Water Resources for Food and Agriculture (SOLAW) -—
Agricultural systems at risk: human pressure on land and water. Disponivel em:
<http://www.fao.org/land-water/outreach/graphs-and-maps/details/en/c/417073/> e Pagina
da imagem: <http://www.fao.org/fileadmin/user_upload/faowater/images/graphs_maps/
pressureon_landwater.jpg>. Acesso em: 1 mar. 2018.

Com base nesse conjunto de situacoes — crescimento da classe média,
envelhecimento e crescimento acelerado da populacao mundial, reducdo de areas
produtivas e estresse hidrico —, emerge a constatacdo de que a demanda por

alimentos seguira crescendo em taxas muito altas ao longo das préximas décadas.

Adicione-se a esse quadro a contestacao da ordem internacional, que leva
o mundo a ficar muito mais imprevisivel, haja vista questoes como a) a guerra
discursiva que poe em xeque o multilateralismo; b) as incertezas de rentabilidade
do negobcio agricola em face do sempre presente efeito “China”42, que tem grande

peso; c) ademanda ambiental pela “descarbonizacao” das economias (reducao da

42 Efeito “China”, em sintese, refere-se ao grande potencial de altera¢ao nos precos, na demanda
e no comércio exterior de produtos agropecuarios e commodities em geral devido ao tamanho
do mercado interno e do poder de compra e barganha daquele pais.
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emissao de gases causadores do efeito estufa — GEE); e d) os efeitos das medidas

para contencdo das mudancas climéticas.

Esse cenario complexo leva o mundo a uma situacao de incerteza quanto a
capacidade de producao de alimentos para sua populacao. No entanto, da analise
do crescimento da populacao mundial por regiao e do potencial de producao, ha

clara indicacdo de que a América Latina tera larga escala de excedente exportavel.

Em outras palavras, o Brasil e outros parceiros do Mercosul podem se
beneficiar enormemente da construcao de uma solucao produtiva para atender
aos mercados asiaticos e africanos e o mundo como um todo, se for capaz de

resolver a questao do financiamento da producao.

Outra importante funcao que o Brasil, em particular, detém e que precisa
continuar a exercer é a de global trader. Atualmente, o Pais exporta produtos do
agronegdcio para mais de 200 paises43, tem participacdo importante em varios
foruns internacionais e demanda maior reconhecimento internacional no sistema
das Nacoes Unidas, nao s6 pelo seu parque industrial instalado, pela acumulacao
de conhecimento, por sua grande reserva de matérias primas, mas, sobretudo,
pela capacidade de lideranca internacional. Adicionalmente, o Pais pode vir a
ampliar, além da producdo de alimentos, sua importincia em setores como,

petroleo e gas, mineracao, papel e celulose e biocombustiveis.

Deve-se, ainda, considerar que a participacdo mais intensa no comércio
internacional, e mesmo tomando parte em acordos internacionais, pode levar o
Pais a fazer um hegde+4 para reducao dos impactos advindos de ser um pais
isolado e com poucos acordos de comércio efetivos. Para ficar em um exemplo —
outros poderiam ser suscitados: a guerra comercial entre os EUA e a China poe o

Pais em estado de atencao.

Os déficits comerciais americanos em relacao aos chineses alcancaram o

maior patamar historico em 2017, com a expressiva marca de cerca de US$ 400

43 Vide: CALPAR. Brasil exporta produtos agro para 200 paises. G 1 (especial publicitario),
03 ago. 2018. Produtividade sem fronteiras. Disponivel em: <https://g1.globo.com/pr/
parana/especial-publicitario/calpar/produtividade-sem-fronteiras/noticia/2018,/08/03/
brasil-exporta-produtos-agro-para-200-paises.ghtml>. Acesso em: 5 set. 2019.

44 Hedge é uma estratégia de proteciao para os riscos de um investimento, que neutraliza a
posicao comprada ou vendida para que seu preco nao oscile em patamares incompativeis com
os desejados pelo agente econdmico. Ao fazer uma operacao de hedging, o investidor,
comumente, tem como objetivo mitigar o risco de perdas futuras.
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bilh6es. Cumprindo promessa de campanha, o presidente dos EUA comecou, no
inicio de 2018, estratégia de tentativa de reducao dos déficits americanos, que
alcancou um nivel sério em 23 de agosto de 2019, quando foi anunciado aumento
de 25% para 30% em tarifas sobre US$ 250 bilhoes em produtos importados da
China, a partir de 12 de outubro, e adicionalmente anunciou aumento de 10% para
15% nas aliquotas de tarifas planejadas sobre US$ 300 bilhGes para outras

mercadorias chinesas.

A depender de eventual acordo a ser celebrado entre as duas poténcias, um
dos principais itens a serem negociados entre americanos e chineses seriam os

produtos agropecuarios, o que poderia ter severos reflexos para o Brasil.

De outra parte, a escalada da guerra comercial entre as maiores economias
do mundo — que alguns poderiam imaginar que seria bom para o Pais, por
garantir venda de soja para a China e consolidar mercados — é um péssimo
negbcio, porque uma desaceleracdo do pais asiatico, conjugada com eventual
crise global, poderia levar os paises a um menor crescimento e, igualmente,

comprometer a posicao do Brasil no comércio internacional.

Um bom antidoto para lidar com essa problemaética é defender o livre
comércio e, na medida do possivel, participar intensamente de acordos
comerciais. A CNA delineou o exemplo da Coreia do Sul, que apresenta aliquota
de importacdo alta, mas, de outra parte, mantem relacdo comercial com
significativo namero de paises (vide Parte I deste Estudo). Ao fim do dia, sua
tarifa alta s6 se aplica para paises nao participantes de seus acordos. Diversificar

a atuacdo comercial, via lideranca no Mercosul, pode ser uma boa estratégia.

A mudanca de padrdo e a concentracdao internacional do comércio de
commodities agricolas devem ser observadas com atencao. De acordo com o Atlas
do Agronegdcio (2018)45, trigo, milho e soja sdo as trés principais matérias-
primas agricolas comercializadas globalmente. Em seguida, as outras

commodities globais mais importantes sdo o ac¢tcar, o 6leo de palma e o arroz.

45 Cf.: ATLAS DO AGRONEGOCIO: fatos e niimeros sobre as corporacdes que controlam o que
comemos. GLASS, Verena; SANTOS, Maureen (Orgs.). Rio de Janeiro: Fundagao Heinrich
Boll, 2018. Disponivel em: <https://br.boell.org/sites/default/files/atlas_agro_final_o06-
09.pdf>. Acesso em: 19 set. 2019.
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Merecem destaque, ainda, os dados do Monitor Mercantil (2018)46, que
afirmam que quatro empresas dominam a importacdo e a exportacdo de
commodities agricolas: ADM, Bunge, Cargill e Louis Dreyfus Company, as
quais juntas sao conhecidas como ABCD. Essas empresas comercializam,
transportam e processam diversas commodities e possuem grandes
investimentos em infraestrutura. Representam 70% do mercado mundial de
commodities agricolas. Outra trader que tem ganhado destaque recentemente é
a China National Cereals, Oils and Foodstuffs Corporation (COFCO) da China (vide
Figura 15).

Figura 15 — Top 5 traders em commodities agricolas, sede de
empresas com o maior faturamento, 2016
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Fonte: Atlas do Agronegocio (2018).

O Atlas do Agronegdcio (2018) afirma que a trader de graos estatal chinesa
Cofco alcangou o grupo ABCD e o substituiu como o principal comprador de
milho e soja brasileiros, e, na Russia, o comerciante de graos RIF ocupou o

primeiro lugar como exportador em 2015, superando os trés comerciantes

46 ABCD domina mercado de commodities. Monitor Mercantil, 05 set. 2018. Disponivel em:
<https://monitordigital.com.br/abcd-domina-mercado-de-commodities>. Acesso em: 17 set.
2019.
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predominantes: a Glencore, da Suica; a Cargill (inico membro do ABCD); e a
Olam, de Singapura. Esta reconfiguracao refletiria o surgimento da Rassia como

um importante exportador de graos e da China como principal importador.

Recentemente, segundo o Monitor Mercantil (2018), a partir de dados do
Atlas do Agronegocio, a trader de graos estatal chinesa Cofco alcancou o
conjunto ABCD e o substituiu como o principal comprador de milho e soja
brasileiros. A participacdo da ABCD nas exportacgoes brasileiras de graos caiu de

46% em 2014 para 37% em 2015; a Cofco representou 45% (vide Figura 16).

Figura 16 — Classificacao dos traders de commodities agricola (lista
das maiores empresas do mundo da Fortune 500) e Faturamento,
2015 (US$ bilhoes)
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Fonte: Atlas do Agronegocio (2018).

Ainda de acordo com o Monitor Mercantil (2018), apenas 87 corporacgoes
com sede em 30 paises dominam a cadeia produtiva do agronegdcio em todo o
planeta (vide Figura 17). Sao as gigantes do setor de bebidas e carnes, como, por

exemplo, a Coca-Cola, a Am-Bev, a JBS e a Unilever.

O Monitor Mercantil (2018) aponta que empresas de tecnologia como a
IBM, a Microsoft e a Amazon também estao sendo atraidas para a producao
agricola e o varejo de alimentos por areas como big data# e veiculos

inteligentes.

47 Conforme Atlas do Agronegoécio (2018), o conceito de tecnologia da informacao utilizado para
referir-se a um grande conjunto de dados armazenados, complexos e importantes para o
funcionamento didrio das empresas.
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Figura 17 — Empresas com maior faturamento e sede, 2015
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Fonte: Atlas do Agronegocio (2018).

O Atlas do Agronegdcio (2018) destaca que cada vez maiores e mais
concentrados, os players globais competem para controlar a induastria de

alimentos (ver Figura 18).

Atualmente, os cinquenta maiores fabricantes de alimentos representam
50% das vendas globais, sendo que as maiores corporacoes registraram o maior

crescimento no mercado mundial.

Figura 18 — 10 principais fabricantes de alimentos, maior
faturamento e sede, 2016

o Nestlé: Aero, Bakers Complete, Boost, . capltal aberto . estatal . familiar 0 Mondelez: Cadbury, LU, Marabou, Milka,
Buitoni, Cailler, Chef, Coffee-Mate, Crunch, Qreo, Philadelphia, Ritz, Stimorol, Teblerone,
Friskies, Gerber, Haagen-Dazs, Herta, TUC. Chips Ahoy!, Nabisco, Trident, Bubba-

R 10
KitKat, Maggi, Milo, Movenpick, Nescafé, 0 General Mills 1) Smithtield

loo, Tang, Belvita, Lacta, Suchard Express
Nespresso, Nesquik, Nestea , Perrier,

Purina, S. Pellegrino, Smarties, Thomy

o Danone: Danone, Activia, Vitalinea,
Badoit, Evian, Volvic, Bonafont, Mizone,
Nutrilon, Aptamil, SGM, Milupa, Gervais

; Luche
SP”"QE‘B'EI chLsan - 0 Unilever: Becel, Bertolli, Rama, Flora,

Langnese, Magnum, Lipton, Ben & Jerry's,
Knorr, Pfanni, Unox

9 JBS: Seara, Friboi, Swift, Primo, Hans,
Beehive, Moy Park, Pilgrim's, Pierce, Del Dia

e Tyson Foods: Hillshire Farm, Sara Lee,
Wright, Bosca's, Corn King, Gallo, Open Prairie,
Tastybird, Wunderbar

0 Mars: Balisto, Bounty, M&M's, Mars, Milky Way, 0 T)'SOTI Foods

Snickers, Twix, Wrigley’s Spearmint, Hubba Bubba,

0 General Mills: Bisquick, Pillsbury,
Knack & Back, Chex, Kix, Monsters, Trix,

S50 Paulo Haagen-Dazs, Betty Crocker, V.Pearl,

Orbit, Miracoli, Uncle Ben's, Bright Tea Co., Alterra, Yoki, Immaculate Baking, Annie’s, Muir
Chocamento 9 JBS Glen, Yoplait

@ Kraft Heinz: Kraft, Heinz, Bagel Bites, Capri Sun, @ ‘Smithfield: Smithfiel, Eckrich, Farmland,
De Ruijter, Good Taste Company, Jack Daniel’s Sauces, Armour, Margherita, Curly’s, Nathan's,
Jell-O, Kool-Aid, PurePet, Velveeta, Weight Watchers, Wyler's Cook’s, Gwaltney, John Morrell

ALTLAS DOAGRONEGOCIO 2018 / FOODPROCESSING.COM
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Segundo a ABIA (2019), o Brasil é o segundo maior exportador de
alimentos industrializados em volume do mundo, levando seus produtos para
mais de 180 paises. Ademais, a balanca comercial dos produtos industrializados
representaria cerca de 50% das exportacoes do agronegocio de alimentos e 50%

do saldo total da balanca comercial do Pais (vide Figura 19).

Figura 19 — Participacao dos alimentos industrializados na balanca
comercial brasileira
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Fonte: ABIA (2019).

Portanto, o que se observa no mercado mundial de commodities agricolas
é¢ uma grande integracdo entre produtores agricolas e traders, com um
deslocamento da disputa para a verticalizacao das cadeias produtivas, com forte
concentrac¢ao de players cada vez maiores. Nesse contexto, o aprofundamento da
integracao do Brasil, via comércio exterior, ¢ uma condi¢ao sine quo non para ser

o celeiro do mundo e, também, o supermercado do mundo.

7 CONCLUSOES

O Acordo de Associac¢ao Birregional entre o Mercosul e a Unido Europeia
é visto como um dos maiores acordos comerciais do mundo, uma vez que o
Mercosul e a UE representam, somados, PIB de cerca de US$ 20 trilhoes,
aproximadamente 25% da economia mundial, e mercado de aproximadamente

780 milhoes de pessoas.

Em sintese, o recém-celebrado Acordo pretende fomentar o comércio

internacional, fortalecer os direitos trabalhistas e sociais, garantir a protecao
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ambiental, defender padroes adequados de seguranca alimentar; proteger
direitos de propriedades (protecao a rotulagem, com respeito a indicacoes

geograficas) e promover a qualidade dos produtos alimentares e das bebidas.

A diplomacia brasileira mostrou-se, com razao, muito realizada, haja vista
a conclusao de um trabalho duro e ininterrupto de mais de vinte anos e,
igualmente, os altos servidores do governo federal mostraram-se exultantes com
a enorme janela de oportunidades que o acordo comercial pode trazer para o

desenvolvimento do Pais.

No entanto, é fundamental destacar que o tema, de extrema complexidade,
carece de uma avaliacao muito detalhada, sobre aspectos do direito internacional,
do comércio internacional, do meio ambiente, do agronego6cio, do setor

industrial, do setor de servicos, da geopolitica, entre outros.

O presente trabalho pretendeu fazer uma analise preliminar de riscos e
oportunidades, especificamente, para o agronego6cio brasileiro no comércio
internacional, na questao de meio ambiente e na geopolitica mundial, a partir do

estudo de impacto economico, juridico e social da assinatura do Acordo.

Para tanto, foi estruturado em trés partes: Parte I — Tratados
internacionais no Direito brasileiro, o papel do Congresso Nacional e razdes para
celebracdo de um acordo comercial; Parte II — Estrutura, Ofertas e Impactos
econdmicos projetados do Acordo de Associacao Mercosul-Uniao Europeia; e
Parte III — Desafios de Integracao, Meio Ambiente e Geopolitica do

Agronegocio.

No que diz respeito a Parte III, inicialmente, o capitulo 2 apresentou a
definicdo de instituicoes como sendo importantes restricdes sociais para a
economia e para o sistema politico, que promovem estrutura de incentivos aos

agentes economicos e que balizam mercados mais eficientes.

O capitulo 3, a partir da reflexdo do capitulo 2, indicou que a plena
aplicacao do Acordo Mercosul-UE demandar4, muito provavelmente, revisao da
estrutura organica do Mercosul, um esforco para melhoria da coordenacao de
politicas micro e macroeconomicas multissetoriais nos socios do bloco e uma
profunda harmonizacao das legislacoes trabalhistas, previdenciarias, tributarias

e fiscais.
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O capitulo 4 apresentou o conceito de desenvolvimento sustentavel como
sendo o desenvolvimento capaz de suprir as necessidades da geracdo atual, sem
comprometimento da capacidade de atender as necessidades das futuras
geracoes e discutiu as dificuldades das dimensoes de sua aplicacao. A partir dessa
reflexdo, entendeu-se que, ao Brasil, poderia caber o papel de governanca
ambiental da Amazo6nia, com soberania sobre a regiao, em processo de didlogo e
parceria internacional. Nao sera facil para o Brasil ter os eventuais beneficios do
Acordo Mercosul-UE ou mesmo se engajar em outros acordos comerciais se nao

gerir adequadamente problemas relacionados ao debate ambiental.

O capitulo 5 estudou o impacto da diplomacia ambiental e a possibilidade
de crises pontuais, como a questao da Amazonia em 2019, terem impacto na
ratificacdo e no funcionamento do Acordo Mercosul-UE. Entendeu-se que a UE
podera vincular a implementacao do acordo comercial a agenda para a Amazonia
e ao combate ao aquecimento global. Alertou-se para o risco de certos paises
tentarem usar regras ambientais para evitar o livre comércio. Defendeu-se que
todos os paises do mundo tém desafios — o Brasil nao ¢é diferente e deve trabalhar
diuturnamente para preservar o meio ambiente e a Amazonia, mas, por outro
lado, deve organizar de forma eficiente uma estratégia e preparar um plano de
contingéncia para combater difamac¢des danosas aos produtos agropecuérios e a
imagem do Pais, combatendo uso de pretensos fundamentos ambientais. Por fim,
a imagem internacional do agronegocio brasileiro, e mesmo do Pais, é altamente
afetada toda vez que o Brasil passa por crises mal administradas, o que pode levar,
no limite, a uma perda de mercado e mesmo ao atraso na aprovacao do Acordo
Mercosul — UE.

O capitulo 6 destacou que o mundo passa por expressivo crescimento da
classe média, envelhecimento e crescimento acelerado da populacdo mundial,
reducao de areas produtivas e agudo estresse hidrico, situacdo agravada por uma
guerra discursiva que poe em xeque o multilateralismo; por incertezas de
rentabilidade do negocio agricola em face do sempre presente efeito “China”, por
demanda ambiental pela “descarbonizacdao” das economias e por impactos das
medidas para contencao das mudancas climaticas, o que leva a constatacao de
que a demanda por alimentos seguira crescendo em taxas muito altas ao longo

das préximas décadas.
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Esse cenario complexo leva o mundo a uma situacao de incerteza quanto a
capacidade de producao de alimentos para sua populacao. No entanto, da analise
do crescimento da populacao mundial por regido e do potencial de producao, ha
clara indicacao de que a América Latina tera larga escala de excedente exportavel.
Em outras palavras, o Brasil e outros parceiros do Mercosul podem se beneficiar
enormemente da construcdo de uma solucdo produtiva para atender aos
mercados asiaticos e africanos e ao mundo como um todo. Adicionalmente, o
capitulo entende que o Brasil, em particular, detém e precisa continuar a exercer
o papel de global trader, na geopolitica internacional e aderir definitivamente a
estratégia de participacao em mais acordos comerciais como hegde para reducao
dos impactos advindos de ser um pais isolado e com poucos acordos de comércio

efetivos.

Por fim, o que se observa no mercado mundial de commodities agricolas é
uma grande integracdo entre produtores agricolas e traders, com um
deslocamento da disputa para a verticalizacdo das cadeias produtivas, com forte
concentracdo de players cada vez maiores. Nesse contexto, a completa
integracao do Brasil, via comércio exterior, € uma condicao sine qua

non para ser o celeiro e o supermercado do mundo.
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