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“In recent decades, traditional governance mechanisms
have started to become destabilized and new governance
arrangements have emerged. Such shifts in governance have
occurred in the private, semi-private and public spheres, and at
(and in-between) the local, regional, national, transnational and
global levels. Changes have taken place in the forms and
mechanisms of governance, the location of governance,
governing capacities and styles of governance. These changes
have been the subject of a variety of literatures and disciplines,
including political science, law, public administration,
economics, business administration and sociology as well as
geography and history. These literatures all give the term
‘governance’ different meanings. Nevertheless, the concept
could function as a bridge between disciplines, and it might
stimulate comparisons between rather different phenomena,
which, when viewed under the more abstract perspective of
governance, might be found to have something in common.

Kees Van Kersbergen & Frans Van Warden: ‘Governance’ as a

bridge between disciplines, 1994
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estd sem governanca e para governar € preciso estratégia.
Depois disso, é preciso informar, comunicar, convencer, dentro
e fora do Brasil. E, por fim, aproveitar a chance inédita de
ganhar a guerra.”

Roberto Rodrigues, Ministro da Agricultura no Governo Lula
(2003-2006)



RESUMO

A ascensdo de atores ndo estatais tem suscitado agendas de pesquisa que questionam a
centralidade do Estado e de seus agentes na area de Relacdes Internacionais. A emergéncia do
setor privado (empresas) e do chamado terceiro setor (ONGs) em temas de Regulacdo e
Governanca Global tém promovido um proficuo debate, de carater interdisciplinar, com
outras areas do campo das Humanidades, especialmente o Direito e a Economia. A presente
dissertacdo buscou demonstrar como o0 sucesso da atuacdo de atores nao estatais na provisao
de regras internacionais, para temas como meio ambiente, padrdes trabalhistas, e
responsabilidade socioambiental, depende de um grande numero de variaveis, dificilmente
circunscritas a uma Unica dimensdo de analise. A pesquisa realiza uma ampla sistematizacao
bibliografica das diferentes literaturas em Ciéncia Politica, Rela¢des Internacionais e
Economia Institucional e das Organizacdes sobre regulacdo e governanca privada na busca de
denominadores comuns para a compreensdao do alcance e dos limites da atuacdo de atores
privados na promocao de regras internacionais de comércio. O estudo de caso em tela versa
sobre as dificuldades de influéncia e adesdo dos agentes do sistema produtivo da soja no
Brasil a iniciativa transnacional da Associacdo Internacional da Soja Responsavel (RTRS), a
partir de um modelo sintese elaborado para integrar as diferentes literaturas. As dimensdes
levantadas neste estudo evidenciam que variaveis politicas e econémicas geram incentivos
para a criacdo de regras internacionais privadas capazes de harmonizar padrbes de producéo e
comércio de soja em escala global. No entanto, argumenta-se que tais incentivos, no Brasil,
ndo contribuem para a constituicdo de um ambiente institucional e econémico favoravel ao
sucesso das iniciativas transnacionais privadas de regulacdo. Dessa forma, o resultado é uma
ndo conformidade entre os incentivos internacionais e a coordenacdo dos agentes privados

brasileiros para a regulacao da soja.

Palavras-chave: Governanca Privada, Regulacdo Transnacional Privada, RTRS, Associagio
Internacional da Soja Responsavel, Sistema Agroindustrial, Soja, Harmonizacdo Regulatoria.
Relagdes Internacionais, Politica Internacional, Mesa Redonda, Governanga Global, Meio

Ambiente.



ABSTRACT

The rise of non-state actors has evoked research agendas that challenge the centrality
of the State and its agents in the field of International Relations. The emergence of the private
sector (businesses) and of the so-called third sector (NGOs) on Regulation and Global
Governance issues have promoted a fruitful interdisciplinary debate with other areas of
humanities, especially Law and Economics. This dissertation sought to demonstrate how non
state actors’ success performance in the provision of international rules for issues such as
environment, labor standards and environmental responsibility, depends on a large number of
variables, hardly confined to a single dimension of analysis. The research conducts an
extensive bibliographic systematization of different literatures in Political Science,
International Relations and Institutional and Organizational Economics regarding regulation
and private governance, seeking for common denominators to understand the scope and limits
of private actors’ role in the promotion of international trade rules. The case study on the
screen discusses the Brazilian soybean producers’ difficulties to influence and adhere to the
transnational initiative of the International Association on Responsible Soy (RTRS), using a
synthesis model developed to integrate different literatures. The dimensions raised in this
study show that political and economic variables generate incentives for the creation of
private international rules adequate for harmonizing soybean production and trade patterns
globally. However, it is argued that such incentives in Brazil do not contribute to the creation
of an institutional and economic environment propitious to the success of transnational private
regulatory initiatives. Thus, the result is a non-conformity between international incentives

and coordination of Brazilian private agents for soybean regulation.

Keywords: Private Governance, Transnational Private Regulation, RTRS, Roundtable on
Responsible Soy, Soybean, Agribusiness Systems, Regulatory Harmonization, International

Relations, International Politics, Roundtable, Global Governance, Environment.
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1. INTRODUCAO

Uma marca recente de como séo tomadas decisdes e definidas as regras sobre temas
de comércio e meio ambiente em nivel transnacional ira nos mostrar um cenario diferente do
habitual rule-making® promovido pelos Estados soberanos: o protagonismo do setor privado.
“What is going on here?®? Quem cria as regras que constrangem e balizam o comércio
internacional de produtos agroindustriais no mundo? Como as regras sdo criadas e quais as
implicacdes politicas e econébmicas para a atuacao de empresas, ONGs, e outros atores ndo
estatais na governanca global? Iniciativas privadas sdo viaveis ou € sempre necessario um
‘ponto focal’ através da regulagdo publica provida por governos e Organizagdes
Internacionais? O propdsito deste trabalho é precisamente contribuir para o entendimento
acerca dos alcances e dificuldades do papel dos atores privados na cria¢do e harmonizacdo de
regras internacionais de comércio. Mais especificamente, este trabalho busca, a partir de um
estudo de caso sobre o processo de criacdo de regras socioambientais para o sistema
produtivo da soja, contribuir para a compreensao de como os atores privados proveem bens
publicos por meio de esquemas regulatérios e a possibilidade de convergéncia de regras

privadas em nivel global para sistemas produtivos agroindustriais.

Tradicionalmente, a Politica e as Rela¢Bes Internacionais, enquanto objetos de
estudo e areas do conhecimento dentro das chamadas humanidades, sempre foram pensadas
a partir dos Estados e de seus agentes, as Organizacdes Internacionais (Avant, Finnemore e
Sell, 2010). A rapida transformacdo da economia internacional ao longo do século XX foi
fundamental para a desestabilizacdo dos mecanismos tradicionais de governanga ancorados
em processos decisorios intergovernamentais. Estados e Organizagbes Internacionais
passaram a enfrentar desafios para lidar com novos temas, maior acesso a informacao,
avanco de tecnologias e maiores exigéncias de participacdo de parte da sociedade civil em
novas arenas decisorias. Estas mudancas, vetores das transformacBes dos mecanismos
tradicionais de governanca, incentivam transformacodes nas instituicdes politicas que, embora
tentem responder as novas demandas, ndo respondem satisfatoriamente as exigéncias de

participacdo e flexibilizagdo questionadas pelas partes interessadas, como empresas e

! Muitas das expressées e palavras no texto foram mantidas no idioma inglés. Esta opcdo se baseou na
observacdo de que estes termos sdo mais comumente usados nesta lingua, de tal maneira que se encontram
praticamente incorporadas ao jargdo académico de lingua portuguesa.

2 Pergunta-chave de estudos sobre as instituicdes. E comumente associada a estudos que se baseiam em autores
como Douglas North, Oliver Williamson e Ronald Coase.



organizacdes da sociedade civil (Kersbergen e Van Waarden, 2004). A economia politica
global crescentemente se tornou mais integrada e interdependente. Empresas multinacionais
(EMNs) ganharam destaque na coordenacéo de cadeias produtivas, e seu papel ndo apenas se
circunscreveu a maior integracdo dos mercados, mas também passou a ser relevante na
provisdo de politicas publicas e regras internacionais de comércio. Mais recentemente, atores
da sociedade civil passaram a atuar de maneira decisiva em demandas por regulagéo social,
ambiental e trabalhista. E o caso da atuacio de ONGs, das advocacy network coalitions
(Keck e Sikking, 1998), e de instituicdes de interesse publico-civil. Todas elas passaram a
acompanhar as decisdes tomadas em organizagfes multilaterais estatais, dentro dos boards
executivos de EMNs. Também tornarem-se protagonistas junto as empresas e outras
organizaces de mercado (bancos, facilitadores, entre outros) em processos de criacdo de
regras internacionais em temas sociais, ambientais e trabalhistas vinculados ao comércio

internacional.

O aumento da influéncia de atores ndo estatais® na criacdo de regras, normas e
codigos de conduta de cadeias produtivas globais vem gerando iniciativas institucionais
privadas que tem como objetivo regular e prover governancga a alguns setores econémicos,
como é o caso das commodities agricolas. Em termos gerais, as regras criadas no ambito
internacional tém especial importancia para atores estatais e privados. Primeiro, por
representarem esforgos comuns de respostas as possibilidades do estabelecimento de barreiras
ndo tarifarias em mercados exigentes, como o0 europeu. Em segundo lugar, adquirem
importancia dado que alteram o equilibrio da competitividade entre os principais paises
produtores: uma vez que a adequacdo a padrdes internacionais se torna imperativa, a
convergéncia aos padrdes criados gera custos de adaptacdo que, por sua vez, impactam no

posicionamento competitivo dos setores produtivos nacionais no comércio internacional.

Os temas que sdo objetos de participacdo mais ativa do setor privado nas arenas
transnacionais sdo, em geral, aqueles em que os Estados tém maiores dificuldades de chegar a
consensos dentro das arenas multilaterais intergovernamentais de negociacdo, como € 0 caso
da OMC*. A participagdo do empresariado brasileiro nas instituicées privadas de regulacéo e

governangca, por esse motivo, é intensa. S&o0 participantes ativos nas negociaces

® Empresas, ONGs, Bancos privados, tradings, cooperativas, entre outros.
* Como reiterado diversas vezes, sdo temas que dizem respeito a padrdes trabalhistas, meio ambiente e direitos
humanos. Ver Gereffi et al. (2005) e Abbott e Snidal (2009).



multistakeholders® de criacdo de padrdes produtivos internacionais privados, como sio
exemplos o Forest Stewarship Council (FSC), a BONSUCRO (Better Sugarcane Initiative), o
Roundtable on Sustainable Palm Oil (RSPO) e a Roundtable on Responsible Soy ¢ (RTRS).
Tais iniciativas, enderecadas ao estabelecimento de regras globais de sustentabilidade social e
ambiental, buscam elevar os padrbes das cadeias produtivas e sdo, por si mesmas, ameagas a
competitividade de importantes setores produtivos brasileiros, uma vez que passam a ser
adotados como requisitos de entrada em paises desenvolvidos’.

A soja, commodity global por exceléncia em que o Brasil € protagonista no mercado
internacional, é essencial para as economias de VArios pafses latino-americanos®, e para os
EUA. Para o setor, mais do que as tecnologias vinculadas a competitividade, sdo os atributos
ligados a processos produtivos como meio ambiente, direitos trabalhistas, rastreabilidade e
transgenia os principais temas de sua agenda internacional. Desde 2006, a partir da criacdo da
Moratéria da Soja - um pacto de ndo comercializagdo da soja proveniente da Amazoénia -,
surgiu uma iniciativa transnacional que possui dentre seus fomentadores atores de diversas
naturezas (produtores, tradings, bancos financiadores internacionais, ONGs, entre outros). A
RTRS, criada com o objetivo de definir regras globais para a producdo e comercializacdo da
soja, rapidamente se constituiu como a principal arena de discussdo e formulagdo de regras
para o sistema produtivo da commodity em ambito transnacional. Contudo, anos depois da
criagdo da iniciativa, o sistema produtivo ainda se encontra fragmentado em termos
regulatérios. Os agentes do sistema da soja brasileiros e estadunidenses, principais produtores
e exportadores mundiais, tém dificuldades em aderir e influenciar a arena regulatoria
transnacional. Consequentemente, a iniciativa carece do apoio de parte dos principais
stakeholders internacionais, dificultando a harmonizacdo regulatéria setorial em ambito

global.

> Negociagdes multistakeholders sdo estabelecidas em arenas em que atores de diversas naturezas negociam as
regras a serem adotadas por toda a cadeia produtiva global - como sdo exemplos 0s casos que envolvem as
chamadas Mesas Redondas (Round Tables)

® RTRS do Inglés Round Table on Responsible Soy, ou Associacdo Internacional de Soja Responsavel. A
Instituicdo, fundada na Suica em 2006, mantém sua Secretaria Executiva em Buenos Aires, Argentina. Maiores
informacdes conferir em http://www.responsiblesoy.org.

" A Diretiva Europeia de Energia Renovéavel (EU-RED) é um exemplo. Criada em ambito comunitario (UE) a
Diretiva tem o propésito de reduzir o nivel de emissdes Gases de Efeito Estufa (GEEs) nas atividades
econdmicas dos paises membros. Criada em 2009, a Diretiva “detalha como cada um dos paises deve ajudar para
atingir a meta geral: 20% de toda a energia utilizada dentro da UE deve ser oriunda de fontes renovaveis até
2020” (SGS, 2011, p.6). Para atingir seus objetivos, a Unifio Europeia estabeleceu critérios de sustentabilidade
que devem ser seguidos por todos seus potenciais fornecedores de energia. O que ha de novo no modelo adotado
pela UE, no entanto, é o fato de que quem cumpre o papel de oferta de critérios verificaveis, neste caso, sdo as
iniciativas privadas de regulacdo, como a BONSUCRO, RSPO e RTRS.

¥ Exemplos sdo Brasil, Paraguai, Uruguai e Argentina.



Ao contrario da expectativa de harmonizacdo de regras para commodities globais a
partir de incentivos de mercado - como ocorre em casos bem sucedidos como o de gestédo de
florestas (FSC) e o da cadeia do 6leo de palma (RSPO) - o caso da soja parece depender de
um grande numero de fatores sobrepostos, que afetam diferentemente a disposicdo para a
cooperacdo das partes interessadas. O estudo de caso em tela permite a reflexdo acerca de
como o ambiente institucional nacional e os incentivos de mercado complementam e definem,
em ultima instancia, a capacidade de harmonizacao de regras setoriais em nivel internacional
através de iniciativas privadas. Ademais, o estudo da governanca do sistema da soja destaca
o0s interesses muitas vezes conflitantes das partes interessadas, as caracteristicas nacionais do
sistema produtivo, e sua interacdo com as politicas publicas domésticas. A hipdtese aqui
esbocada é a de que, neste caso, a possibilidade de convergéncia regulatéria é comprometida
pelas dificuldades dos agentes privados nacionais em coordenarem suas acfes devido a
incentivos politicos e econémicos, locais e internacionais, conflitantes, os quais dificultam
também o ajuste equilibrado na arena transnacional dos interesses das partes. A interagdo
destes fatores, como serd demonstrada, favorece a ndo harmonizacdo de regras para o sistema

produtivo.

O presente trabalho busca contribuir com o debate analisando os fundamentos da
criagdo, evolugédo e limites observados para as iniciativas privadas de regulagéo e governanga
de sistemas agroindustriais, a partir do estudo de varidveis econdmicas e politicas que definem
0s arranjos regulatorios existentes para o sistema agroindustrial da soja. Entendido como um
estudo de caso relevante, uma vez que a soja € uma das principais commodities exportadas pelo
Brasil, e que as discussdes sobre as possibilidades de regulacéo e governanca sobre sua cadeia
global sdo comuns a grande parte das principais commodities mundiais, o trabalho procura
atender a trés objetivos: 1) a partir da discussdo da literatura recente sobre o fenémeno da
regulacdo privada, apresentar um modelo analitico para a compreensdo da governanca
transnacional; 2) avaliar a pertinéncia do modelo a partir de sua aplicacéo ao estudo de caso do
sistema produtivo da soja; e 3) a partir dele, procura inferir proposi¢des validas para iniciativas
analogas de outros sistemas produtivos e, por conseguinte, verificar o impacto da atuacdo de
atores privados nas relagcdes internacionais, isto €, a combinacdo de seus efeitos sobre as

estruturas produtivas nacionais vis-a-vis a governanca transnacional.

Do ponto de vista tedrico-metodologico, os objetivos do estudo estdo ancorados nas
recomendacOes de Keohane, King e Verba (1994 : p. 16 e 17), e foram desenhados de modo a:

a) dispor de um desenho de pesquisa que avalia pressupostos ndo questionados ou sub-



questionados pela literatura; b) dar atencdo a alguns dos importantes topicos que foram
negligenciados pela literatura em Ciéncia Politica e RelagGes Internacionais que, trazidos aqui
ao debate, podem contribuir para uma ampliacdo da compreensdo tanto da complexidade do
fendmeno da regulacdo/governanca privada quanto do olhar para questdes especificas; e c)
mostrar como teorias e evidéncias projetadas por outros propoésitos em outras literaturas
podem ser aplicadas para resolver problemas existentes que sdo, normalmente, encarados

como ndo relacionados.

Para os estudos sobre governanca global, harmonizacdo regulatoria e governanca
privada, os entendimentos aqui apresentados auxiliam a entender como 0s constrangimentos
estruturais limitam o alcance das iniciativas privadas de governanga para o sistema produtivo da
soja e, possivelmente, para outros sistemas. Da mesma forma, indicam possibilidades de
aprofundamento das divisdes entre padrdes produtivos e dificuldade de convergéncia regulatéria

através de iniciativas privadas, tendo em vista os constrangimentos das forgas de mercado.

2. QUESTOES METODOLOGICAS

O tema da regulacdo é amplamente estudado em varias disciplinas da grande area
das Ciéncias Sociais. Particularmente, as Ciéncias Econdmicas tiveram maior tradicdo neste
tipo de estudo. Dentro das areas de Ciéncia Politica, Rela¢Bes Internacionais, Sociologia e
Direito, a regulacdo tem ganhado espaco recentemente, principalmente pelo crescimento do
namero de pesquisas em temas como governanca global, regimes internacionais, a influéncia
de atores civis nas arenas politicas e dinamicas econémicas. Dadas estas caracteristicas, este
trabalho tentou compreender, parcimoniosamente, como as diversas disciplinas e correntes
do pensamento poderiam contribuir para a compreensdo de um fenédmeno que envolve atores
politicos, de mercado e organizages civis, em niveis de interagdo que vdo desde as
Organizagbes Internacionais até as estratégias empresariais e organizacionais
locais/nacionais. O objetivo de estudar atores de natureza tdo diversas, em diferentes niveis
de andlise, e a partir de temas que cruzam disciplinas e fronteiras é uma tarefa que exige
cuidado para que o foco ndo se perca. Por esta razdo, o trabalho procurou organizar o debate
sempre que possivel, de modo a deixar claro como interagem as disciplinas, atores e niveis
de analise. Responder a indagacao cientifica da presente proposta de pesquisa € identificar

quais sdo as variaveis que explicam as dificuldades dos stakeholders brasileiros em aderir e



influenciar a iniciativa regulatoria transnacional, de maneira que atendesse aos interesses e
posicOes dos atores privados e acomodasse, assim, 0s custos distributivos entre as partes

interessadas participantes na agenda de negociacao dentro da RTRS.

2.1. Organizacéao do Trabalho

Quais sdo as condi¢cbes que dificultam a possibilidade de harmonizagdo regulatéria

para o sistema da soja por meio da regulacéo transnacional privada?

Para responder a pergunta que orientou este trabalho optou-se pela realizagcdo de um
estudo de caso, que se mostrou suficiente para demonstrar como as varias caracteristicas da
regulacdo e governanca transnacional privada para a cadeia da soja interagem e afetam a
coordenacdo dos agentes do setor. Os instrumentos metodoldgicos utilizados na pesquisa séo
basicamente de dois tipos: i) ampla analise da bibliografia pertinente e; ii) realizacdo de

entrevistas.

A analise bibliografica da literatura especifica e dos documentos disponiveis sobre as
negociacdes dentro da RTRS foram cruciais para o desenvolvimento da pesquisa. A partir da
organizacdo da bibliografia sobre varias das dimensdes da atuacdo politica de agentes
privados elaborou-se um modelo analitico, que visa situar como as diferentes abordagens
oferecem caminhos e explicacBes que, antes de se excluirem, sdo complementares nas

analises de instituicdes privadas de governanca.

Além da analise e manipulacdo da literatura especializada, foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com agentes relevantes no sistema da soja (nas esferas publica e
privada), a fim de revelar o posicionamento e a profundidade do envolvimento dos mesmos
com o0s processos de tomada de decisdo e posicionamento estratégico a respeito da criacao
de regras transnacionais privadas. Buscou-se nas entrevistas verificar como 0s agentes
observavam a influéncia de cada uma das dimensfes aqui levantadas (e que serdo expostas
no capitulo 4 e 5) sobre as dificuldades enfrentadas para a governanca desse sistema. As
entrevistas também procuraram encontrar motivagdes que explicam as dificuldades
enfrentadas pelos stakeholders brasileiros para a criacdo/influéncia de regras vélidas

internacionalmente e que, a0 mesmo tempo, atendam a seus interesses.

, a possibilidade de convergéncia regulatoria é comprometida pelas dificuldades dos

agentes privados nacionais em coordenarem suas agdes devido a incentivos politicos e



econdmicos, locais e internacionais, conflitantes, os quais dificultam também o ajuste

equilibrado na arena transnacional dos interesses das partes

A hipotese deste trabalho, segundo a qual ‘“a possibilidade de convergéncia
regulatoria é comprometida pelas dificuldades dos agentes privados nacionais em
coordenarem suas ac¢des devido a incentivos politicos e econdémicos, locais e internacionais,
conflitantes, os quais dificultam também o ajuste equilibrado na arena transnacional dos
interesses das partes”, foi mantida de maneira ampla e genérica. O intuito desta opcao foi o
de destacar que a explicacdo para 0 ndo sucesso de harmonizacdo das regras para o sistema da
soja a partir da iniciativa da RTRS é multicausal. Esta caracteristica, em primeiro lugar,
esclarece que as explicacOes causais sao dificeis de serem aferidas. Isto se dd uma vez que as
caracteristicas do fenbmeno social e as interpretacfes das partes interessadas sdo divergentes,
atribuindo as dificuldades de cooperacdo a um conjunto amplo de raz6es. Em segundo lugar,
a multicausalidade apontada permitiu desenvolver um dos objetivos que nortearam a
pesquisa, que é o de esbocar um modelo compreensivo replicavel, a partir do qual é possivel
avaliar o peso de cada uma das explicacBes (dimensdes) sobre o0 sucesso ou ndo da difusdo e

convergéncia de regras internacionais privadas para sistemas agroindustriais.

Este estudo trabalhou com apenas uma Unica hipotese, a qual atribui a um conjunto de
fatores as dificuldades de harmonizacdo regulatoria para o sistema da soja. A perspectiva de
optar por uma Unica hipdtese e de evitar a confrontacdo de hipoGteses que porventura
pudessem ser recuperadas da literatura, parte da compreensdo de que estas oferecem
explicacbes parciais, que ndo explicariam o conjunto de questdes aqui levantadas. Ao invés
de contrapor uma a uma, este estudo utilizou destes pontos de vista para a elabora¢do de um
modelo compreensivo geral dentro do qual as diversas perspectivas estdo presentes.

A opcao pela observacdo de como 0 SAG (Sistema Agroindustrial) da soja se comporta
no Brasil € justificada pelo entendimento de que a abordagem identificaria como os incentivos
politicos e econdmicos, locais e internacionais, influenciam o comportamento dos agentes
brasileiros levando-os a apoiar a RTRS ou buscar novos canais de comercializagdo nos quais o
padrdo criado pela Associacao Internacional ndo é exigido. Procedeu-se de maneira a identificar
como se desenham as relacbes dos agentes que operam no Brasil quando tém como alvo o
mercado europeu e 0 mercado chinés. Esta forma de abordagem tentou encontrar sinais de que
as regras privadas para setores produtivos como o da soja encontram dificuldades para a
harmonizacdo regulatoria uma vez que os incentivos de mercado sugerem a diferenciacdo da

commaodity em atributos ndo tangiveis, como os padrfes produtivos socioambientais durante sua



producéo.
Em resumo, a analise aqui proposta seguiu 0s seguintes passos e intengdes:

a) Sistematizou a literatura sobre governanca e regulacéo privada.

b) Buscou compreender como a literatura corrente, em uma perspectiva interdisciplinar,
explica os limites da atuacéo dos atores privados em temas de governanga.

c) Elaborou um modelo analitico que pudesse elucidar, de maneira esquematica, quais eram
as variaveis e dimensdes levantadas pela literatura sobre governanca privada. Da mesma
forma, procurou demonstrar como estas dimensfes e variaveis poderiam ser
compreendidas em seu conjunto, e como poderiam interagir.

d) Aplicou o modelo analitico ao caso do sistema da soja. As informacbes foram
encontradas a partir de pesquisas sobre dados e documentos e, principalmente, por meio
de entrevistas com diversos stakeholders do SAG da soja.

e) A partir do modelo, criou-se um quadro geral que demonstra quais e como as dimensdes
constrangem o comportamento dos agentes do sistema da soja.

f) Com base no material elaborado, propde-se uma leitura sobre o caso especifico, assim
como sdo feitas consideracdes que podem ser replicadas em eventuais pesquisas futuras

sobre sistemas agroindustriais.

2.2. Sobre os Objetivos da Pesquisa

Esta pesquisa ndo se limita apenas a responder a hipétese de trabalho. Tem por
finalidade também entender quais sdo os limites da regulacdo privada, quais sdo seus pontos
fracos, em que medida sdo alternativas viaveis frente a regulacdo tradicional estatal e,
principalmente, quais sdo as chances de que as regras criadas por atores privados se tornem
efetivamente globais (constituindo-se em ‘pontos focais’ com autoridade reconhecida pelos
agentes). Com este objetivo, pretende-se demonstrar que, apesar da formacdo de mercados
globais para commodities agricolas, a convergéncia e harmonizacdo de regras internacionais
em temas como meio ambiente, trabalho e direitos humanos ainda ndo encontram na
configuracdo atual das cadeias produtivas, incentivos de mercado suficientes para que haja
convergéncia entre as regras setoriais globais definidas por atores privados. Dessa forma, a

capacidade de harmonizacéo regulatoria por meio da regulacdo privada, ainda esta distante no



horizonte de curto e médio prazo. Em termos especificos, os objetivos desta pesquisa podem

ser sumarizados da seguinte maneira:

)} Explicar a ascensdo da governanca transnacional privada em escala global;

i) Entender como acontece a interacdo entre o design institucional, as politicas
publicas domésticas e a coordenacao integrada da cadeia produtiva de uma
commodity;

iii) Discutir os fatores que dificultam a harmonizacdo de regras internacionais
para a cadeia da soja;

iv) Entender as dificuldades e razdes para 0 sucesso da promocdo de bens
publicos — regras de sustentabilidade — por agentes privados.

3. DISCUSSAO TEORICA

Devido a interdisciplinaridade inerente ao tema da governanca privada, uma
separagdo estrita das diversas teorias existentes € uma tarefa exaustiva e, provavelmente,
fadada ao fracasso em razdo da grande quantidade de abordagens que proliferaram nos
ultimos anos a respeito do assunto. Porém, como veremos, embora tratem de um mesmo
grande tema, as diversas disciplinas e correntes possuem questdes proprias (ou mais
frequentemente acionadas) que, observadas suas sobreposicdes, contribuem para uma

compreensdo geral dos novos mecanismos de regulagéo/governanca global.

3.1 Globalizagdo e Novos Atores nas Relagdes Internacionais

Muito se produziu a respeito de atores ndo estatais e novos mecanismos de interacdo
entre Estados, empresas e representantes da sociedade civil nas Rela¢BGes Internacionais
desde a publicagdo de “Power e Interdependence” de Keohane e Nye (1977)°. Introduzindo
um paradigma de compreensdo concorrente & visao realista'® (estatocéntrica) das Relacdes

Internacionais, o trabalho seminal dos autores gerou uma extensa agenda de pesquisa

° Ainda nos anos 1970 outros trabalhos importantes indicavam visdes similares acerca das RelagBes
Internacionais. Cf. Young (1972).

19 por Realismo consideram-se as teorias que se baseiam no entendimento da centralidade dos Estados (atores
Unicos e racionais), em um sistema internacional andrquico. Neste entendimento, os Estados estariam
permanentemente em tensdo e, por esta razdo, sua capacidade de influenciar outros paises seria dada, em larga
medida, pela capacidade de coercdo. Ver: Waltz (1979).



(Milner e Moravcsik, 2009, p.4). A partir de entdo, muitos trabalhos passaram a analisar o
papel dos atores ndo estatais dentro do contexto das mudangas na politica internacional
motivadas pela globalizacdo™. Na literatura em Relages Internacionais, especialmente na
area de Economia Politica Internacional, o crescimento do numero de estudos sobre o papel
das empresas e do empresariado nas RIs cresceu exponencialmente a partir dos anos 1990.
No decurso da abertura econdémica e com o aprofundamento de processos de integracdo

regional*?

em marcha nos anos noventa, a redefinicdo do papel do empresariado e seu
protagonismo em areas especificas da governanca internacional passaram a ser objeto de
profundo interesse, resultando em significativa producdo bibliografica (Bartley, 2011;
Backer, 2011; Bithe e Mattli, 2011; Detomasi, 2007; Hall e Biersteker, 2002; Forrer et al.,

2012; Levi e Prakash, 2003, Gereffy e Mayer, 2012; Scherer, Palazzo e Baumann, 2006).

Do ponto de vista dos atores sociais, empresas sdo protagonistas do ambiente de
negocios em que operam, isto é, ndo sdo apenas tomadoras de regras do ambiente
institucional provido pelos Estados de forma hierarquica. Elas fazem parte dos agentes que o
promovem. Em um mundo de economia competitiva e integrada, as marcas/logos e a propria
reputacdo das empresas sdo elementos que incentivam e garantem a adesdo destas ao papel
de beneficiadoras e protagonistas do ambiente de neg6cios em escala global, regional e local.
Seus papéis também estdo ligados ao comportamento de ONGs, consumidores e Estados.
Consumidores mais exigentes podem usar de sua capacidade de escolha para discernir que
produtos e servicos comprar. Estados, além de estabelecerem regras especificas para a
atuacdo de empresas, podem exigir garantias de que empresas cumpram determinados
requisitos a padrdes sociais e ambientais para que produtos e servigos sejam transacionados.
ONGs podem utilizar de estratégias de difamacdo e denlncia para convencer consumidores a
ndo comprar certos produtos e servicos. Barreiras ndo tarifarias sdo ameacas constantes e o
papel das empresas em agdes conjuntas com Estados, ONGs e outros atores sdo, cada vez

mais, importantes para evita-las.

Dentre os diversos temas que floresceram a partir do comum entendimento de um
novo padrédo de interacdo entre empresas, Estados e outros atores sociais, talvez os de maior
destaque tenham sido o da regulacdo e o da governanca. A criagdo, manutencéo, e evolucao

das regras (ou instituicbes, como preferem os economistas), tornou-se um debate acalorado

1 Milner e Rosendorf, 1996 Haufler, 2001, 2003; Slaughter, 2004; Avant, Finemore e Sell, 2010; Hale e Held,
2011.
12.Um dos exemplos é a criacdo do MERCOSUL, a partir do Tratado de Assungdo, em 1994.
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em suas mais diversas faces e manifestacbes. Da mesma forma, a questdo da proviséo de
regulacdo em ambientes policéntricos, sem ‘pontos focais’ exclusivos constituidos a priori
pela autoridade do Estado e/ou de Organizag6es Internacionais formais, também passou a ter

atencdo crescente na literatura (Hall &Biersteker, 2002; Rosenau, 2000).

O mundo da politica foi sempre marcado pelo predominio das relagcBes entre
instituicdes formais (publicas). Tradicionalmente, coube sempre ao poder publico a
determinacéo acerca da forma de organizacdo do Estado, e a ele coube definir a regulagédo de
inimeras atividades produtivas setoriais que necessitavam de coordenacdo (Rosenau, op.
cit.). Reconhecidos como fonte tanto das regras institucionais que garantem o bom ambiente
para 0s negdcios como de autoridade de provisdo de regras acerca do modo de producédo e
operacdo em termos sociais, ambientais e trabalhistas, os atores publicos continuam sendo os
atores-chave para a regulacdo e a governanca das regras que constrangem os fluxos de
comeércio internacional. Embora esta atribuicdo seja mantida, com a ascensdo de novos
atores nas interagdes entre governos, empresas e Organizagdes Internacionais formais (como
0 Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional, a Organizacdo Mundial do Comércio,
entre outros) passaram a se destacar como cruciais na composi¢cdo da governanca das
relacGes comerciais globais. O aprofundamento destas tendéncias fez também emergir novos
atores dentro dos Estados (como as cidades) e fora deles, como as EMNs e ONGs, alterando
prontamente a configuracdo dos arranjos institucionais de regulacéo e governanca. O padrdo
de interacdo entre estes atores mudou substancialmente desde entdo: empresas, ONGs,
Organizacdes Internacionais, Estados e entidades subnacionais, passaram a criar mecanismos
de governanca, regulacdo e cooperacdo em arenas denominadas de transnacionais, onde 0s
Estados ndo atuam mais sozinhos. Com isso, tem inicio uma fase de grande ‘inovagdo
institucional’ (Hale e Held, 2011), resultado da variedade de arranjos institucionais presentes
em arenas transnacionais que passam a dispor de autoridade para assumir 0s mecanismos de

coordenacéo de atividades produtivas e comerciais.

A partir de instituicbes intergovernamentais como a Organizacdo das Nacdes
Unidas, por exemplo, surgiram iniciativas como o Global Compact, um programa de adesao
voluntéria por parte de EMNs a dez principios fundamentais (trabalho, meio ambiente,
direitos humanos e corrupgdo). Da interagdo entre ONGSs e organismos internacionais como
0 Banco Mundial, por exemplo, mecanismos de accountability e foruns de dialogos com

stakeholders foram criados. Fruto da interacdo entre empresas e ONGs, principalmente,
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instituicdes privadas transnacionais'® de governanca foram criadas nas mais diferentes 4reas,
como a gestdo de florestas (FSC), manejo de pesca (MSC), emissdes de gases de efeito
estufa (GHG Protocol) padrbes trabalhistas e ambientais para a producdo de importantes
commodities agricolas internacionais como o 6leo de palma (RSPO), a soja (RTRS), cana de

acucar e biocombustiveis (BonSucro, BSI), algod&o (BCI), entre tantos outros instrumentos.

A insercdo de novos atores nos processos econdmicos e o0 aumento dos fluxos de
comércio alteraram de forma definitiva a oferta e demanda por regulacdo (Vogel, 2008). A
interacdo entre negocios, politica e economia gerou debates nas mais diferentes areas do
conhecimento, desde questBes técnicas sobre o objeto da regulacdo até as estratégias
empresariais na definicdo das posi¢Ges das empresas em negociagOes de regras, passando
pelo processo de criacdo da regulacdo e sua relagdo com a autoridade estatal, e pelo estudo
das regras criadas em si (legitimidade, autoridade, mecanismos de enforcement,

compliance, entre outros).

O debate sobre a relacéo entre governos e empresas tem uma divisdo bastante clara
dentro das diversas areas do conhecimento. Dentro da Ciéncia Politica, a tradicdo se
circunscreveu as areas de politicas publicas e Relagbes Internacionais. Preocupados com as
causas e efeitos da acdo estatal no &mbito doméstico e internacional, as principais questfes
entre os cientistas politicos e internacionalistas se da no estudo da influéncia de interesses
privados sobre as escolhas publicas, ressaltando temas classicos como a captura da acao e
regulacdo estatal por empresas, a interferéncia de interesses privados nas decisdes em
matéria de politica externa e politicas pUblicas, entre outros'*. Nas Ciéncias Sociais
aplicadas como a Economia, a Administracdo e o Direito, o debate ganha outros contornos.
Na Economia, as preocupagdes se ddao em torno de dois eixos, (i) a preocupacdo com a
eficiéncia da acdo estatal na promocdo de ambiente institucional adequado para acdo das
empresas, e (ii) o processo de criacdo e evolucdo das instituices estatais pari passu as
transformacgfes que ocorrem dentro das organizagdes (firmas). Na Administracdo, a
aproximacao das firmas ao Estado foi tradicionalmente tratada pelas portas do Direito. A
preocupacgédo principal, assim entendida, diz respeito ao formato dos contratos e dos

instrumentos de coordenacdo das atividades econdmicas, de certa forma previamente

3 A definigdo da arena transnacional é a mesma sugerida por Hale e Held, “refere-se a interagBes que cruzam as
fronteiras nacionais em niveis diferentes de soberania — soberania” (2011, p.4). Para um maior aprofundamento
sobre o tema ver Risse-Kappen (1995).

1 De grande destaque, também, sdo as analises multiniveis, como a elaborada por Evans, Jacobson e Putnam
(1993).
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definidos pelos Estados, e seus efeitos sobre a organizagéo interna das firmas. Ja no Direito,
além da aproximacdo com estudos das organizagdes seja via Economia ou através da
Administracdo, também se deu junto a Ciéncia Politica e as Rela¢des Internacionais.
Autores consagrados na literatura de Relagdes Internacionais e Direito Internacional
(Cutler, 2006 ; Slaughter, 2004), entre outros, destacam temas como o surgimento de novas
fontes de autoridade para além dos Estados, a possivel competicdo e os limites da acéo
privada frente aos Estados e o processo de aprendizado e transformacdo das regras

internacionais a partir da influéncia da acdo de empresas e de ONGs.

O tema da regulacdo dentro das Ciéncias Sociais como um todo e sua inerente
natureza multidisciplinar ressalta a importancia do uso de ferramentas conceituais das
diversas areas que se debrucam sobre o tema. As diversas perspectivas acerca das interacoes
entre Economia, Ciéncia Politica e Administracdo despertaram recentemente o interesse de
pesquisadores da &rea de Economia Politica Internacional. Este estudo se baseia nas
concepgOes de Vogel (2008), Baron (2005), Ruggie (2004, 2005) e Kobrin (2009) sobre a
maneira de acessar as ldgicas da politica e dos negocios que permeiam a visdo do
empresariado. Para os autores, ao estudar o processo de barganha que existe entre Estados,
empresas, OrganizacBes Internacionais e ONGs, sempre que interesses estdo em jogo, é
quase um pressuposto a necessidade de articular argumentos que cruzem disciplinas. Baron
(2005)™, a0 destacar a importancia dos temas de economia politica dentro da grande érea
das Ciéncias Sociais, sublinha a natureza multidisciplinar da empreitada, e a consequente
importancia do uso de ferramentas conceituais das areas de RelacGes Internacionais,
Ciéncia Politica, Economia, Administracdo e Direito. Apoiado por esta concep¢do de
desenvolvimento analitico, esta pesquisa assume também este pressuposto. Mais do que um
objeto de estudo em disputa entre disciplinas, estd presente aqui a ideia de que tanto a
construcdo do problema quanto o modo de se lidar com ele, exigem uma articulacao
interdisciplinar. Este procedimento, no entanto, ndo esta isento de criticas. A delimitacéo
dos conceitos utilizados nas diversas areas, 0s pressupostos tedrico-comportamentais dos
agentes, assim como 0s pressupostos normativos da natureza e fungéo dos atores estatais e
privados, estdo constantemente em debate. Ainda que os limites tedricos desta pesquisa nao

sejam o objeto dela, estas questdes deverdo aparecer sempre que Se considerar oportuno.

> A interdisciplinaridade do tema se confunde com a trajetoria pessoal de muitos autores da area. Baron, por
exemplo, originalmente do campo dos neg6cios, passou a estudar Ciéncia Politica a partir da compreensdo de
que o componente politico era um dos pilares da atuagéo estratégica das empresas.
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Este détour'® epistemolégico é importante para esclarecer que a articulagdo de temas,
conceitos e problemas de mais de uma &rea do conhecimento € frequente na literatura sobre

governanca global, regulacao, economia politica internacional, entre outros.

Para a Ciéncia Politica e as Rela¢des Internacionais, areas nas quais 0s novos temas
de governanca global sdo bastante representativos, 0s novos mecanismos e padrdes de
interacdo para a criagdo de regras internacionais sdo variaveis de suma importancia uma vez
que implicam em transformacdes relacionadas, em geral, a temas sensiveis a0 comércio
internacional, além de apontar tendéncias e descreverem novos desafios para a coordenacéo
de atividades produtivas dentro e fora dos Estados. Um dos grandes desafios diz respeito a
crescente dificuldade dos Estados em coordenar atividades produtivas em ambito global, de
modo gue as iniciativas transnacionais privadas surgem como instrumentos complementares
as lacunas regulatdrias deixadas pelos Estados. Por esta razdo, regras transnacionais
privadas sio consideradas por muitos autores como tentativas de provisdo de bens ptblicos*’
globais por agentes privados.

Uma das areas em que tais processos politicos transnacionais encontram destaque é
a da agricultura, principalmente em discussdes sobre padrbes produtivos de commodities
agricolas. Trata-se de uma area sensivel onde ha demandas da sociedade civil internacional de
grande visibilidade junto a opinido publica. Ao mesmo tempo, a agricultura é uma das areas
em que os Estados encontram maiores dificuldades para a criagdo de regras internacionais.
As dificuldades de inclusdo do tema nas rodadas de negociacdo sdo comuns a boa parte das
negociacGes multilaterais de comércio. Um exemplo importante € o framework multilateral
do GATT/OMC que teve suas negociagdes obstaculizadas e adiadas indefinidamente na
Rodada Doha no momento em que a agenda agricola finalmente havia ingressado na agenda

multilateral intergovernamental.

Com uma forte inclinacdo a pensar a nova dinamica das relacdes entre os Estados e
0s novos atores a partir da tematica da globalizacdo™®, os desequilibrios, prejuizos e
assimetrias entre Estados e empresas devido ao processo de integragdo sao vistos na literatura
das Relagbes Internacionais como sinais de que os Estados e as Organizagdes Internacionais

ndo seriam mais capazes de dar respostas satisfatorias as questdes globais em algumas

16 palavra do idioma francés que significa rodeio, atalho, circunléquio.

7 Bens Publicos sdo caracterizados pela producéo de beneficios que ndo sdo exclusivos nem rivais. Diz-se sobre
os bens que geram beneficios amplos, difusos, tal como a sustentabilidade, que afeta & comunidade global. Ver
Olson, 1999.

18 Cf. Keohane (2000); Kumar & Messner (2010).
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tematicas, principalmente no caso das novas demandas normativas do periodo p6s Guerra-
fria. Os tradicionais atores para a provisao do rule-making global n&o teriam as caracteristicas
necessarias para a producdo de governanca e coordenacdo nas arenas transnacionais, que
exigem: 1) Grande flexibilidade negocial; 2) Diferentes recursos para a criacdo, manutencédo
e monitoramento de regras muito além dos instrumentos tradicionais de enforcement
(Kruger, 1996); e 3) Adesdo voluntéria as regras que resultam muito mais de um consenso

minimo do mercado do que a escolha publica avalizada pela soberania dos Estados.

As transformacgdes da economia global impGem uma série de dificuldades as
instituicdes politicas tradicionais no provimento de regulacdo e governanca das atividades
produtivas em escala regional e global. Nas palavras de Gereffi et al., "The response to
globalization reflects a growing awareness that the new global economy has outstripped
the existing capacities of governments, international institutions, and citizens to govern in
ways that advance the interests and values of individuals, communities and nations."
(Gereffi et al., 2005: 41). A constatacdo dos autores é a mesma de Abbott & Snidal (2009),
em que "the scale and structure of contemporary global production challenge the capacity of
even highly developed states to regulate activities that extend beyond their borders" (p. 44).
Ambos os trabalhos'® destacam a insuficiéncia das atribuicdes e competéncias dos Estados
em regular as atividades econémicas devido as alteracbes na economia internacional,
destacando-se a crescente internacionalizacdo das cadeias dos processos produtivos — as cadeias

globais de valor.

Este cenario de dificuldade para as acdes governamentais gera uma ampla
oportunidade para o adensamento de novos tipos de governanca, como a regulagdo privada.
As regras, normas e codigos de conduta privados, muitas vezes traduzidos sob a forma de
certificados?, selos ou labels de adesdo voluntéria, ganham espaco através da coordenacédo de
grande parte dos setores de producdo e servicos, nas mais diversas areas. Cumprem as
funcbes de criacdo de arenas para a discussdo e proposicdo de regras e instrumentos que
atestam o compliance das empresas aos padrdes gerados a partir destas iniciativas. Estes
padrGes, é importante ressaltar, frequentemente incorporam dimensdes e atributos que
dificilmente s&o vistos ou obtidos dentro das regras criadas por meio de organizagOes
intergovernamentais. Dizem respeito aos mais diferentes atributos, como as caracteristicas dos

produtos organicos, comércio justo, direitos humanos, mudanca climatica, direitos

19 Outros trabalhos seguem a mesma argumentacao. Ver: Arts (2008) e Stringham (2011).
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trabalhistas, sanidade, saude publica, rastreabilidade, entre tantos outros. Portanto, tais
iniciativas, além de assumirem ou complementarem as areas nas quais as organizagoes
intergovenamentais possuem dificuldades, tém o mérito de incorporar temas a regulacdo que

estavam fora da agenda internacional de comércio.

Os formatos destas novas iniciativas séo bastante diversos. Segundo Pattberg (2004),
além das formas publicas e privadas de governanga, outro tipo de governanca também
recebeu significativa atencéo, a de carater hibrido, caracterizada pela existéncia de parcerias
entre atores publicos (os Estados e as OrganizacGes Internacionais formais), e privados. O
que definiria, para o autor, a diferenca da regulacéo privada para os demais tipos é o fato de
que sdo formadas por atores privados em que o Estado ndo participa ou, participando, ndo

representa nenhum tipo de autoridade suprema (Pattberg, 2005: 54).

Como vimos até aqui, uma nova dinamica de interacéo entre os Estados e atores nao
estatais passou a ser fundamental para a discussdo de temas sobre a governanga global. Do
outro lado da questéo, na perspectiva da sociedade civil, as mudancas de valores e exigéncias,
novas demandas normativas que configuram um novo sistema de crencas que orienta o
comportamento dos consumidores, explica a crescente demanda social por standard®’s
capazes de medir o impacto e atestar o compliance dos atores as normas e regras derivadas
destes macroprocessos de governanca (mecanismos privados, publico-privados e publicos de
regulacdo). No entanto, se esses instrumentos conferem legitimidade aos arranjos institucionais
privados, e se por esse motivo acabam sendo reconhecidos e internalizados pelas Organizacdes
Internacionais, é ainda uma questdo em aberto (Bilithe e Mattli, 2011; Mbengue, 2011). Na
realidade, a literatura ¢ ambigua. Ndo se sabe ao certo se esses instrumentos regulatorios
substituem os Estados e as OrganizacOes Internacionais, ou se os/as complementam com
atribuicBes e competéncias que vao além da funcionalidade tradicional definida pela autoridade

publica constituida.

3.2. Abordagens Teoricas para Regulacédo e Governanca

Uma breve passada pelo “estado da arte” dos diversos usos do termo “governanga”

e “regulagdo” demonstra que ambos se encontram frequentemente associados. Jordana e

20 Standards sdo sindnimos, na literatura, de padrBes e certificados. O uso da palavra no idioma inglés ja foi
incorporado ao vocabulario em portugués.
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Levi-Faur (2004), em um artigo intitulado “The politics of regulation in the age of
governance”, ressaltam que “regulation is an art and craft of governance, as an institutional
reality, as a field of study, and as a public discourse is more salient and celebrated
nowadays than ever before” (pag.1).0 conceito de Regulacdo, como virdo a demonstrar 0s
autores, € definido de maneira diversa por diferentes perspectivas tedricas e metodoldgicas
que, por sua vez, partem de pressupostos diferentes a respeito da relagdo entre regulagéo e
processo politico (op. Cit. pag. 3). A opcao dos autores em nao assumir uma posicdo fechada
no que tange a definicdo do termo é compreensivel, uma vez que novos insights podem ser
tomados a partir desta posicéo, e cuja opc¢do € dada aos que irdo mobilizar o conceito para
responder as questes de suas proprias agendas de pesquisa. Recorrendo a Baldwin et al.
(1998), os autores descrevem os trés principais significados atribuidos ao termo, do sentido

mais estrito ao mais geral:

I) Regulacdo como uma forma especifica de governanga: um conjunto de regras de
autoridade, frequentemente acompanhadas por uma instituicdo administrativa para monitorar

e realizar o cumprimento do compliance.

I1) Regulacdo como governanca: em um sentido geral, isto quer dizer, os esfor¢os agregados

por agéncias estatais para dirigir a economia.
I11) Regulagéo no seu sentido mais amplo: todos os mecanismos de controle social.

Figura 1: Significados do Uso do Conceito de Regulagéo

/chulatinn as specific \

form of governance: a set

of authoritative rules, ofte

accompanied by some

administrative agency, for

monitoring and enforcing
\ compliance

F/chulation as governance: \\
in a general sense, that is,
the aggregate efforts by
state agencies to steer the

| economy

\

Ve -

[ Regulation inits |__
widest sense: '
all mechanisms

. of social control

Fonte: Baldwin et. Al. (1998) apud Jordana, Jacint e Levi-Faur, David (2004)
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Os autores, ao atribuirem a quais disciplinas interessariam uma defini¢do ou outra,
constatam que os estudiosos de Economia Politica Internacional e de abordagens
construtivistas das Relagdes Internacionais tenderiam a utilizar a acepcdo de sentido mais
amplo, dando possibilidades de destaque a problemas de compliance e enforcement que tais
“mecanismos de controle social” poderiam suscitar (I11). Dentre as definigdes, para cientistas
politicos, assim como economistas preocupados com instituicdes formais, a primeira
definicdo parece ser a mais conveniente, uma vez que ressalta, dentre outras coisas, certo
nivel de especializacdo das instituicbes independentes que proliferam e interagem para a
regulacdo de temas especificos, eventualmente, através de delegagcdo. O entendimento no
qual se baseia este trabalho é o de que as defini¢bes | e I1l sdo as mais importantes para a
compreensdao da complexidade das questbes em tela por realcarem em seus conteldos
aspectos importantes, como caracteristicas institucionais da regulacdo (definicdo I).
Também, por permitirem indaga¢cfes importantes sobre a capacidade de enforcement, a
emergéncia de novos tipos de autoridade, os incentivos para o compliance das partes, entre
outros (definicdo I11). Percebemos que, muitas vezes, o significado de regulacdo pode ser
interpretado como equivalente ao de governanca em seu sentido amplo, sem prejuizos de

rigor.

O que esta em jogo quando se debate o conceito de governanga, por sua vez,
segundo Kersbergen e Van Waarden (2004), sdo as mudancas que vém ocorrendo no mundo
da politica devido a emergéncia de mecanismos de controle social diferentes do instrumento
tradicional de “comando e controle” executado por parte dos Estados. Segundo os autores, 0
uso do termo governanca em varias disciplinas?!, cada uma com sua contribuic&o especifica,
gerou um ambiente rico em referéncias teoricas, suscitando novos recortes e debates entre

areas e disciplinas.

A revisdo da literatura empreendida por Kersbergen e Van Waarden (op.cit.) pode

ser apreendida pelo seguinte quadro comparado:

! sio citadas: Ciéncia Politica (e Relagbes Internacionais), Direito, Administracdo Publica, Economia,
Administracdo de Empresas, Sociologia, Geografia e Historia.
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Quadro 1: Usos do Conceito de Governanga

Versdo do conceito

de ""governanca™

Area

Principal Caracteristica

Boa Governanga

Desenvolvimento

Econdmico

Criado pelo Banco Mundial, dizia respeito a
reformas dos gastos do setor pablico.

Governanca sem

governo |

Relacdes

Internacionais

"Governanga como um sistema de regras, as
finalidades de toda coletividade, que sustentam
0S mecanismos criados para garantir seguranca,
prosperidade,  coeréncia, estabilidade e
continuidade" (Rosenau, 2000: 171).

mecanismos sdo cada vez mais encontrados nas

Estes

coletividades internacionais.

Governancga sem
governo Il: auto-

organizacao

Ciéncia Politica,
Economia

Institucional, RI

Refere-se a auto-organizagdo de coletividades,
para além do mercado e dos Estados.

Historia Econdmica,

Assume a importancia das Instituicdes (formais e

] informais) para monitorar e garantir 0
Economia . ) o
Governanca o cumprimento das regras do jogo, garantir direitos
. Institucional, )
Econdmica ) ) o de propriedade, assegurar contratos, proteger a
Sociologia Econdmica, o ) y
) . competicdo, reduzir custos de transacdo,
Economia Politica . ) ) o .
assimetrias de informacéo, riscos e incertezas.
Governanga Governanga pensada a partir da melhoria do

Corporativa

Business

accountability (transparéncias de gestao).

Boa Governanga

Publica - New

Public Management

Administracéo Publica

Boas praticas e "boa governanga® nas

organizagdes puablicas.  Aproximacdo  dos

conceitos de gestdo em administracdo de

empresas para o setor publico.

Governanga e Redes

Politicas Publicas,

Economia Industrial,

Estudos das
Organizac0es,

Economia Politica

Destaque para a concepgao de governanga como
formas pluricéntricas de decisdo, controle e
execucdo de acBes. Apresenta um contraste com
formas "multicéntricas" (mercado), e formas

hierarquicas (Estado). Enfoque nas negociacdes.
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Governanga como um termo que se refere tanto a
relacbes de poder resultado dos regimes
internacionais (Krasner, 1983), como a prdpria
substdncia da  politica internacional. O
Governanga e Redes ] 3 o . o
Teoria de Relagbes "multinivel” destaca os varios niveis de que
I1: Governanca o o )
. Internacionais participam 0s governos, mas que também
Multinivel ] 3 )
incorporam 0s atores ndo estatais. Destaca
também a arena e os atores transnacionais bem
como o0 novo papel das OrganizacOes

Internacionais (Moravcsik, 1998).

Economia Industrial,  Trata da cooperacdo de firmas em redes, da
Governanga e Redes

Estudos das integracdo para fomentar processos de inovagédo e
I11: Governanga L . .
) Organizac0es, cooperagdo entre firmas e governos para a
Privada o L o . .
Negdcios criacdo de instituicoes positivas para 0s negocios.

Quadro criado a partir da Adaptacéo do trabalho de Kersbergen e Van Warden (2004)

A pluralidade de perspectivas que o conceito de governanca carrega é interessante
ao permitir que utilizemos dos diversos significados para compormos uma problemética que
dispde de muitas facetas. Assim, é compreensivel a articulacdo de diversas areas do
conhecimento para a analise de problemas e processos politicos que contém, marcadamente,
interesse nas areas de Economia, Negdcios, Direito, Relagdes Internacionais, entre outras.
Dessa forma, 0s estudos sobre regulacdo como instrumento dos mais importantes para a
compreensdo da governanca global - que aqui seguira o sentido adotado por Biersteker
(2009) - sdo os que se aproximam mais “integralmente” de uma definicdo genérica de
“governanca”. A definicdo de Biersteker é a de que“... global governance is an inter-
subjectively recognized, purposive order at the global level, which defines, constrains, and
shapes actor expectations in an issue domain. It is a system of authoritative rule or rules
(with varying degrees of institutionalization) that functions and operates at the global level.”
(pég. 4).

Voltando a regulacdo, Scott (2006, p. 652) destaca que o conceito de regulacdo
sofreu um processo de reconceitualizagdo nas Ultimas décadas, e foi incorporado as analises
de governanga, cujas narrativas enfatizam melhor “the fragmentation of regulatory power in
contemporary policy process” (idem). A regulagéo, neste sentido, deve ser pensada em um

ambiente de crescente fragmentacdo das forgas regulatorias. Em miudos, a regulacéo passou
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a ser pensada em contextos em que a governanga (mecanismos de controle e concertacdo de

interesses e atores) é ponto central de discusséo.

A partir do entendimento de que o sentido de regulacdo pode ser equiparado ou vir
associado ao de governanca, Ginosar (2012) nos oferece uma boa base para organizarmos o
debate sobre regulagcdo em suas mais diversas perspectivas. Segundo o autor, existem dois
grandes debates na literatura sobre regulacdo: (1) sobre a origem e as consequéncias da
regulacdo, ressaltando aspectos normativos sobre a promocdo do bem publico e interesses
privados e, (2) sobre o processo regulatério, se € influenciado por interesses materiais
tangiveis ou se sofre influéncia de valores, normas e ideias. Sem entrar nos pormenores da
separacdo proposta pelo autor, o que sua proposta indica € a possibilidade de estabelecer
parametros basicos sobre as grandes perguntas que orientam os estudos na area. Desta forma,
abordagens provenientes da Economia tendem a explicar as razdes econdmicas que explicam
a emergéncia de certo tipo de regulagéo, assim como a efetividade (econémica, social) dos
arranjos criados. As abordagens de Ciéncia Politica e Relag¢Ges Internacionais, em sua ampla
gama de autores, trazem questdes como os limites e implicacdes para os Estados e sociedade
das diversas formas de governanca e sua efetividade em termos de capacidade de construir

um locus para a autoridade, bem como o de dotar o processo de legitimidade.

Boa parte da literatura se prop8e a comparar os prés e contras da regulacéo
promovida por iniciativas privadas e publicas. Neste debate, estd subjacente a discussao
sobre concepcbes normativas acerca de quem deve prover a regulacdo. Embora o debate
comparativo tenha sido o predominante na literatura, autores como Dormady (2012)
ressaltam elementos de complementaridade entre agéncias publicas e mecanismos privados
na promocdo da regulacdo. Para o autor, a capacidade de enforcement e a capacidade de
producdo de regulacdo dos Estados podem ser potencializadas em esquemas colaborativos
(governanca hibrida), uma vez que as empresas podem se beneficiar de ambientes
regulatorios positivos. Por serem partes interessadas na regulacdo, nesta visdo, ndo ha

conflitos insollveis entre o interesse dos Estados e dos atores privados.

A partir deste entendimento de complementaridade das disciplinas acionadas para a
explicacdo e delimitacdo das diversas questdes que dizem respeito a influéncia de atores
privados na governanca global é possivel pensar que a apreensao dos fendmenos que tangem
as relacdes entre agentes privados e estatais na politica internacional demandam esforcos de
compreender, com base em formulagdes teodricas de diversas disciplinas, como o0s

mecanismos econdmicos, politicos, estratégicos e sociais operam na relagdo entre Estados,
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negocios e atores da sociedade civil nos novos temas emergentes trazidos pela globalizagéo.

Neste trabalho, optou-se pela utilizacdo ambigua dos conceitos de regulacdo e
governanca que, em muitos momentos, séo tratados como ideias equivalentes. A explicacao
desta opcdo reside no fato de que a regulacdo pode ser entendida, como sugerem Jordana e
Levi-Faur (op. cit), como um modo e um oficio® da governanca que, por sua vez, é aqui
interpretada tanto como o resultado das relacOes entre os diversos atores que buscam
coordenar acOes (interessados na regulacdo), quanto no que se refere a substancia das

interacOes entre atores que buscam harmonizar suas agoes e interesses.

3.3. Economia Politica (Internacional) e Regulacéo Privada

As literaturas especializadas em Relag6es Internacionais, Ciéncia Politica e Sociologia
Econdmica, trataram da regulacdo com base em pressupostos e conceitos parecidos, mas nem
sempre equivalentes. Para fins didaticos, considera-se aqui que governanca privada (ou
regulacdo privada) fard referéncia a autores que consideram estas dindmicas privadas
atendendo a uma especificidade, a saber: a iniciativa de governanca tem como fonte de
autoridade atores privados, ou quando atores publicos, ainda que presentes, no representam
uma autoridade central. H4 um grande dissenso na literatura sobre quais seriam os contornos
da regulacédo/governanca privada. Donadelli (2011; pag. 8) sugere que os autores podem ser
considerados em dois grandes grupos: a) os que se baseiam na fonte de producdo das
regulamentacdes (quem produz); e b) os que focam no objeto a ser regulado (quem ¢ afetado).
Segundo a autora, a manifestagdo do carater “privado”, nesta acepcdo, € diferenciado pelo
“foco” das andlises, algumas considerando principalmente a participagdo de atores privados
na iniciativa de governanca (Blthe e Mattli, 2011; Cutler, 2002; Cashore, 2002), e outras,
fortemente direcionadas ao estudo do objeto privado que incita a regulacdo (Haufler, 2003;
Pattberg, 2007; Nadvi e Waltring, 2004; Abbott e Snidal, 2009). Esta organizacdo €
conveniente, uma vez que a maior parte das revisdes bibliograficas quase nunca fazem
referéncia a forma como os autores constroem e delimitam o que entendem por

“regulagdo/governanca privada”.

22 A regulagdo como um tipo de governanca também é uma das maneiras de se definir regulagdo (Baldwin et. al.,
1998).
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O quadro comparativo construido por Donadelli (2011), que ndo tem a pretensdo de

comparar todos os autores das diferentes areas, mas representa um bom ponto de partida,

encontra-se abaixo:

Quadro 2: Modelos de Regulagdo Privada

Variaveis | “Modelos” de Regulagio Privada
Autor Buthe & Pattberg Nadvi & Cashore Haufler Cutler (2002) Abbott &
Mattli (2011) | (2007) Waltring (2002), Auld et. | (2003) Snidal
(2004) al. (2007) (2009)
Conceito Private Global Standards NSMD (Non- Regulacdes Regimes Regulatory
International Business Socio- State Market- Sociais de Internacionais Standard
Standard- Regulation ambientais Driven) Mercado Privados Setting
Setting governance (RSS)
Systems
Area Direito e Rise Administracdo Sociologia Relacoes Direito Relagdes
Ciéncia Economia / Economia organizacional Internacionais | Internacional/ Internacion
Politica Institucional Relagdes ais
Internacionais
Questdo Regulacédo Governanca | Governanca Legitimidade/ Governanca Cooperacao/ Cooperagédo
autoridade autoridade
Foco da Fontes Objetos Producdo de Fontes Objetos Fontes Produgdo
Abordagem Privadas / Privados/ bens Publicos Privadas/ Privados Privadas/ Nivel de bens
Mecanismos Globais/objetos | Monitoramento/ de Ublicos
em ordem de producéo de ! P
. . . de selecdo privados/ produgdo de institucionaliza¢ | globais
importancia bens ) ) )
. monitoramento | bens publicos do /objetos
publicos lobais/
obais
globais g
demanda
Temas Finangas e Meio Variado Meio Ambiente | Florestas/ Variado Variado
MA Ambiente Auto-
regulacéo/
diamantes

Fonte: Donadelli (2011)

Conforme o quadro demonstrativo nos informa, varias sdo as tentativas de dar nomes

ao fendmeno da cooperacdo regulatéria entre atores privados. A regulacdo privada®®, que

2% Obviamente, a referéncia aqui pode ser tomada pela sua tradug&o literal em lingua inglesa, Private Regulation,
a titulo de comparar com os demais nomes dados pelos autores. Esta opgéo se justifica pelo fato de preservar os
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também recebe o nome de Private International Standard-Setting, Global Business
Regulation, Environmental and Social Standards, Non-State Market Driven Governance
Systems (NSMD), Social Regulations of the Global Market, Private International Regimes,
Regulatory Standard Setting (RSS),entre outros, vem tomando espago nas discussdes sobre 0s
novos tipos de governanca transnacional. Os termos sdo aqui, portanto, entendidos como
equivalentes, apesar de carregarem consigo suas caracteristicas particulares quanto a enfoques

e objetos.

Uma das melhores maneiras de conciliar as literaturas e organiza-las em um todo
compreensivel foi elaborada por Donadelli (op.cit, p.17). A opg¢do da autora por organizar
uma taxonomia e identificar quais as grandes perguntas que mobilizam os autores da area
facilita o trabalho de interpelacdo de outras questdes, ainda ndo bem desenvolvidas. Suas
principais questdes relativas aos mecanismos de regulacdo privados sdo “por que emergem”,
“por que sdo adotados” e se “sdo efetivos”. Com base em sua proposta, é possivel elaborar o
seguinte quadro comparativo acerca das “principais questdes e argumentos sobre governanca

privada’:

Quadro 3: Principais Questdes e Argumentos sobre Governanca Privada

Disciplinas mais o
Pergunta . Principais argumentos
fortemente mobilizadas

= Déficit de governanga publica (vacuo deixado
pelos Estados)

= Mecanismos de mercado para responder a novas
questdes

=  Aumento da capacidade de mobilizacdo e acdo

Ciéncia Politica, Relaces de atores privados
Por que . . . )
Internacionais, Direito »  Antecipagdo privada de regras publicas
emergem? )
Internacional = Diferenciacdo de empresas via participacdo em
“clubes”

=  Mecanismos de governanga  alternativos
derivados de processos de negociagdo civis
»  Delegagdo da capacidade regulatéria dos Estados

para atores privados

nomes originais em lingua inglesa ao invés de traduzi-los, aumentando ainda mais a variabilidade de traduces
dos termos.
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= Ganhos em reputacdo - diferenciacdo de
empresas e evita comportamento carona
= Ganhos em informacdo - diminuicdo de
assimetrias de informacdo entre os atributos dos
produtos e servicos e
=  Ganhos em termos de competicdo — favorece
Por que sdo Economia Institucional e das empresas reguladas e impde custos a empresas
adotados? Organizacdes ndo reguladas
= Evita formas “hard” de regulagdo pelos Estados
=  Consumidores mais exigentes demandam
incremento de regulacéo
= Dificulta novas empresas a operarem em
determinados mercados — teoria da barreira de

entrada.

= Medida pela capacidade dos arranjos de
proverem cooperacao, evitar efeitos negativos da

competicdo desleal e a estabilidade por meio da
Sociologia Econdmica, B . . ) . .
reducdo de assimetrias de informacdo e geracéo
Séo efetivos? Economia Institucional e das .
de relag¢6es duradouras
Organizacdes
» Pode ser medida também pela relacdo entre

contribuicdo em termos socioambientais e

retornos financeiros que a adequacdo pode trazer

Formulag&o prdpria, baseado em Donadelli (2011) e Biithe (2010)

3.3.1. A Regulagdo Privada na Ciéncia Politica e nas Relag¢Ges Internacionais

Esta secdo aponta os limites das defini¢cdes e abordagens para a regulacéo privada por
parte da literatura em Ciéncia Politica e Rela¢BGes Internacionais. Uma série de autores
identifica os pontos cegos da discussao académica a respeito da emergéncia, desenvolvimento

e implicagdes do papel assumido por atores privados na regulagcdo/governanca privada.

Avant, Finnemore e Sell (2010) elaboram um panorama geral acerca da diversidade
das fontes de autoridade na politica global. Para as autoras, quatro grandes transformacodes
explicam os fundamentos da nova governanca global. Transformacgdes tecnoldgicas, a
ampliacdo dos lagos econémicos pela globalizacdo, o fim da guerra fria e as recentes ondas de
privatizacdes de empresas estatais, e de desregulamentacdo de mercados, sdo os elementos

que explicam a redefinicdo dos papéis exercidos pelos Estados e demais stakeholders. Os

25



temas de destaque sugeridos pelas autoras tangenciam a temaética, muito embora ndo haja ali
uma reflexdo mais aprofundada da légica e dos mecanismos pelos quais atores privados

exercem de fato o papel de governors.

O trabalho organizado por Hale e Held (2011)** mapeia as principais iniciativas
transnacionais de governanga buscando encontrar causas e efeitos dos novos mecanismos
institucionais a partir de uma tipologia dividida em cinco grupos: a) Redes
transgovernamentais (como o G-20 e o International Accounting Standard Board); b) Orgéos
de Arbitragem (ex.. World Bank Inspection Panel); c) Iniciativas Multistakeholders (ex.:
International Coral Reef Initiative); d) Regulacdo Voluntaria (Codex Alimentarius, Fair
Trade, Principios do Equador, Kimberly Process, Marine Stewardship Council, FSC,
UNGIobal Compact, entre outros); e €) Mecanismos Financeiros (UNITAID, Carbon offsets,
entre outros). Passando por diversas abordagens dentro das Relacdes Internacionais
(Funcionalistas, neointitucionalistas, teorias ideacionais e abordagens historicas) os autores
sugerem que estas iniciativas transnacionais sao inovagdes institucionais sem precedentes do
mundo po6s Guerra-fria que afetam a politica global, em especial em temas como a efetividade
de politicas (quais mecanismos sdo mais efetivos que outros e porque), geopolitica (diferencas
entre demanda e oferta de mecanismos institucionais por atores do Norte e Sul, e como atores
ocidentais e ndo ocidentais se tornam cada vez mais importantes), e quanto a legitimidade da
governanca global (como, no nivel normativo, instituicGes transnacionais adquirem
legitimidade). O levantamento tanto de casos como das principais questdes permitiu que 0s
autores chegassem a uma conclusdo: a de que ha muito que aprender em novas agendas de

pesquisa’.

Ainda que diversos esforgos tenham sido feitos nas &reas de Ciéncia Politica e
Relacbes Internacionais, a maioria dos esforcos foi canalizada para adaptar o objeto de
estudos as respectivas areas. Um dos melhores exemplos € a da tradicdo estatocéntrica da
Ciéncia Politica e das Relagdes Internacionais, que encontra nos trabalhos de Kenneth Abbott
e Duncan Snidal (2009, 2010) sua influéncia nas analises sobre novos mecanismos de
governanca global. A partir da observancia a teoria dos Regimes Internacionais, tais autores
buscam encontrar as diferencas entre os antigos modelos de governanca e a emergéncia de

arranjos privados na regulacdo de temas globais.

24 Cf. The Handbook of Transnational Governance, 2011
2 “Much to learn” (p.29).
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A chamada “teoria da orquestragdo” elaborada por Abbott ¢ Snidal (2009) trata das
novas formas de interacdo entre Estados, ONGs e empresas. Na acepg¢éo dos autores, as novas
instituicOes de governanca — os chamados Regulatory Standard Setting (RSS) systems —
compreendem o papel dos Estados e Organizacdes Internacionais que cumprem a funcéo de
“orquestrar” a criagdo e¢ operagdo de RSSs publicos, privados e mistos, podendo com isto
melhorar de maneira efetiva suas proprias performances. Com o conceito de orquestracao, o
intuito dos autores é o de demonstrar que existe complementaridade entre as instituicbes
privadas e publicas de regulacdo. Descrentes com a capacidade das primeiras (privadas) em
responderem adequadamente as demandas regulatorias, a abordagem dos autores destaca que
a governanca de diversos temas transnacionais é realizada pela interacdo — orquestracdo — das
atividades de instituicdes publicas e privadas. Uma vez que ndo da énfase nem desenvolve
ferramentas para estudar iniciativas puramente privadas, 0 modelo da orquestracao se limita a
organizar em um modelo analitico espacial em que posicao as diversas iniciativas podem ser
classificadas. O modelo a seguir elaborado pelos autores demonstra como podem variar 0s

esquemas interativos entre sociedade civil, estados e firmas.

Figura 2: Triangulo da Governanca

STATES

@EBM @ EMAS+

..................................................................................

PEF L J
.E‘RAP

NGOs FIRMS

Fonte: Abbott e Snidal, 2009
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O modelo apresentado pelos autores € interessante ao permitir uma visualiza¢do de um
grande nimero de iniciativas de governanca de acordo com o peso de um tipo especifico de
ator em sua gestdo. As iniciativas no triangulo 1, por exemplo, seriam as instituicdes
conduzidas por Estados. As do triangulo 2, exemplos de iniciativas cujo driver principal séo
as firmas. As do triangulo 3, organizacdes criadas e geridas por ONGs. Nos espacos 4, 5, 6 e
7, estdo representadas iniciativas de governanca cujo desenvolvimento e funcionamento
dependem de interacOes entre ONGs, Firmas e Estados, em maior e menor grau de relevancia,

que variam de acordo com a origem — se criada por ONGs, firmas ou Estados - da iniciativa.

O que ha em comum nos trabalhos que indicamos até aqui é um esforco por tentar
organizar a grande quantidade de organizacOes (de diversas naturezas) que interagem e se
propGem a atuar em temas de relevancia internacional. Sdo taxonomias que esclarecem mas
ndo respondem as perguntas sobre as motivacdes para tantas iniciativas nem sobre a eficiéncia
em responder as demandas por governanca. A logica dos incentivos para a criagdo e
funcionamento das iniciativas de regulacdo privada ainda esta por ser explicada.

Ainda que a literatura dé énfase aos aspectos tradicionais da Ciéncia Politica e das
Relacbes Internacionais, grande parte dos autores que buscam entender “quem ganha e quem

9926

perde” com a regulacdo privada e se as iniciativas “sdo ou ndo sdo efetivas” destacam
elementos, conceitos e questdes originalmente dos campos da Economia e da Administragéo.
Estas abordagens — interdisciplinares — buscam desvendar os mecanismos pelos quais algumas
iniciativas privadas parecem responder adequadamente as questdes que motivaram sua
criagdo assim como aos interesses dos stakeholders envolvidos. Enquanto outras

simplesmente falham.
Phillip Pattberg traz a seguinte contribuigéo:

InstituicBes de Governanca Privada®’ sdo redes autocoordenadas de
dois ou mais atores privados que operam em mais de um pais
(envolvendo setores da sociedade que buscam e aqueles que nédo
buscam lucro), realizando o estabelecimento, implementacdo e
monitoramento de normas voluntarias e regras (cddigos de conduta

gerais, standards de gestdo ou labels) dirigidos a areas especificas, ndo

% pergunta fundamental proposta por Biithe e Mattli (2010)
T A regulagio privada, que também recebe o nome de “regulagio civil”, “governanga privada”, "governanca

transnacional privada”, “arranjos privados”, entre outros, vem tomando espaco nas discussdes sobre os novos
tipos de governanca transnacional. Os termos sdo aqui, portanto, entendidos como equivalentes.
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sendo necessariamente voltadas para o ganho de lucro. Nao obstante, o
mercado prové os mecanismos por meio dos quais a autoridade é, ao
menos parcialmente, alocada em distintas instituicbes privadas. E o
consumidor, o produtor, o negociante (trader), e o varejista que
legitimam certo sistema de tomadas de decisdo (PATTBERG, 2005:
56).

A definicdo de Pattberg preocupa-se com a tematica da autoridade e da legitimidade
das instituicbes privadas de governanca. Tal qual a maioria das defini¢bes encontradas na
literatura em Ciéncia Politica e Rela¢des Internacionais, a proposta por Pattberg ndo explica a
dimensdo da eficiéncia das instituicdes privadas, questdo esta destacada pelas abordagens
derivadas do campo na Economia e do Direito. “Por que regular?” tem, na analise do autor,
uma resposta de carater sistémico. Para Pattberg, a existéncia dessas instituicdes privadas €
explicada pela existéncia de “espagos vazios” deixados pelos Estados na definigdo de regras
globais em temas de carater “normativo”, tais como sustentabilidade, direitos humanos,
relacBes de trabalho etc. Sua analise pauta-se na abordagem de um estudo de caso, qual seja, o
FSC (Forest Stewardship Council), visto pelo autor como um arranjo do tipo ‘quase-governo’
uma vez que sua estrutura de organizagdo interna valoriza as arenas de negociacdo e 0s
processos de tomada de decisdo de forma bastante proxima das que ocorrem em instituicGes
governamentais (Pattberg, 2006); mas Pattberg ndo oferece pistas acerca da ldgica econdmica
pela qual seriam criados os incentivos para que as firmas (e governos) adiram as iniciativas

privadas de governanca.

Ressalva seja feita, Pattberg (2004; 2006) sugere que iniciativas privadas de
governancga - como € o caso do préprio FSC -, podem ser interpretadas como mecanismos de
governanca de mercado, em uma referéncia direta a Williamson (1996), dentro do espectro
hierarquia — mercado (2004, pag. 63). Isto implica que, na acepcao do autor, o papel dos
agentes privados como figuras centrais para o policy making (no caso, a gestdo de florestas),
altera 0 modo tradicional de como as regras do jogo sdo criadas. Sua limitacéo reside no fato
de que as implicacOes e estratégias dos agentes privados, neste caso, ndo sdo bem trabalhadas

do ponto de vista analitico.

Ao valorizar a importancia das arenas decisorias das instituices de governanga,
Vogel (2008) sugere que as novas formas de organizagdo do setor privado originadas como
respostas a pressao da sociedade civil por regras de comércio internacional politizam, dentro

das firmas, o decision-making dos negocios, pressionando-as (as firmas) a realizarem gastos e
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assumirem compromissos que de outra forma ndo teriam feito. Estdo, portanto, mais
propensas a participar direta ou indiretamente de novas arenas para a reunido de
constituencies® politicas fora da firma. Para o autor, as transformagdes na sociedade civil
implicam em um maior embeddedness®® de outros sistemas de governanca em um framework

global de capacidades sociais e de agéncia (Vogel, idem: 264)*

O trabalho de VVogel (2008; 2009), bastante celebrados em andlises sobre a influéncia
da politica sobre 0 mundo dos negocios, tem 0 merito de transpor questdes internas das
iniciativas a realidade das organizacGes (firmas), que sdo muitas vezes o0s principais agentes
dentro das iniciativas regulatdrias. O que falta na analise de Vogel é a atencdo as dimensdes
bastante destacadas na literatura que sdo as mesas de negociagcdo. Por ndo lidar
especificamente com a arena transnacional, neste caso, deixa escapar em que medida o
processo de barganha assim como as estratégias dos stakeholders presentes nas negociacoes

influenciam o alcance das préprias regras e normas adotadas pelas empresas.

Recorrentemente citados, autores representantes das aplicagdes da sociologia
econbmica para a analise de fendmenos internacionais como Gereffi e Meyer (2010), Cashore
(2002) e Bernstein e Cashore (2007), desenvolvem argumentos com base no pressuposto de
que as mudancgas na geografia da producgdo global (como um subproduto do processo de
globalizacdo) induzem a uma nova reorganizacdo do espaco de responsabilidade ocupado
pelas firmas na economia global. Estes trabalhos corroboram com a visdo de que as firmas
passaram a desempenhar o papel de agentes responsaveis pelo aumento da capacidade dos
atores privados em ocupar 0s espacos regulatorios deixados pelos Estados, principalmente em

areas em que a atuacao destes é fraca ou mesmo ausente.

O conceito de Non-State Market Driven (NSMD) Regulatory Systems de Cashore
(2002) faz referéncia as iniciativas de mercado cujo proposito € o de desenvolver e
implementar praticas de gestdo ambiental e socialmente responsaveis (p.503). Para o autor,
em suas palavras, “Eschewing traditional state authority, these systems and their supporters
have turned to the markets’s supply chain to creat incentives and force companies to comply”

(idem). Vistas deste angulo, as iniciativas privadas de governanga aparecem cOmo

%8 No singular, constituency tem o sentido de interesse organizado. No plural, constituencies, representa uma
arena de debate que pode englobar diferentes interesses.

% Conceito cunhado por Polanyi (1944), embeddedness destaca o entrelacamento entre a dimensdo social e
outras dimensdes da vida em sociedade, como a economia e 0s mercados.

% A relacdo entre constituencies politicas e estratégia das firmas serd abordado mais adiante, dentro das
abordagens de Economia Institucional.
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organizagOes capazes de coordenar as atividades das firmas operando sobre o funcionamento
de suas atividades ao longo de suas cadeias produtivas. Além da preocupagdo com a maneira
pela qual estes mecanismos podem se tornar legitimos e, portanto, dotados de autoridade
(legitima) de coordenagdo e instituicdo de regras setoriais, Cashore ressalta aspectos
importantes da légica privada, como a forma como os agentes privados lidam com suas
respectivas cadeias produtivas de modo que estas relacbes podem indicar a capacidade

adaptativa das firmas e alguns dos desafios das iniciativas regulatorias.

Cashore argumenta que tanto a legitimidade quanto a autoridade destas novas
iniciativas operam segundo uma légica de mercado. O papel dos consumidores como
“legitimadores” das regras criadas em ambito privado (também compartilhada por Pattberg,
Buthe, entre outros) reforca a interpretacdo de que iniciativas privadas de governanca operam
por uma légica diversa das iniciativas publicas, centralizadas na autoridade do Estado. No
entanto, ainda que dé destaque a légica econdmica pela qual estas instituicdes (sistemas de
governancga, em suas palavras) adquirem legitimidade e autoridade, o autor ndo explora como
sdo feitas as escolhas das regras, em suma, o longo percurso de barganha pela qual passam 0s
diversos stakeholders em suas negociacdes. Como uma abordagem de sociologia econdmica,
Cashore ndo se preocupa com a dimensdo da escolha coletiva em si mesma que 0s arranjos

institucionais ensejam, nem com as suas implicagdes para a legitimidade da iniciativa.

A interpretacdo de Gereffi e Meyer (2010) também atenta para a relacdo entre
pressdes sociais e mudancas dentro das préprias firmas como a principal razdo para o
surgimento da governanca privada. Sem especificamente desenvolver nenhuma delas, 0s
autores elaboram seis hipdteses a serem verificadas (p.8 — 18), todas levantando questdes que
ligam a l6gica de mercado encontrada pelas empresas em conjunto com mudangas sociais que
possam explicar o surgimento das iniciativas. Grosso modo, as hipoteses levantadas pelos
autores enfatizam elementos econdmicos em suas interseccdes com demandas sociais e
politicas, e destacam que o0 sucesso das iniciativas privadas depende das caracteristicas das
cadeias produtivas, da importancia do risco reputacional das firmas engajadas nas arenas de
negociacdo, da concentracdo das atividades produtivas em paises desenvolvidos, entre outras
(op. Cit. p. 8-18). Nestas formulacGes, tanto a légica das firmas, quanto as ldgicas da
sociedade civil e dos agentes publicos estdo contempladas. Entretanto, a maior das

deficiéncias dos autores € a de levantar boas questdes sem, contudo, respondé-las. Suas
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limitacGes, portanto, sdo de natureza empirica, uma vez que ndo conseguem gerar uma

formulacdo tedrica coerente, capaz de dar conta destas hip6teses™.

Embora ndo destacadas na literatura, algumas variaveis de mercado sdo utilizadas
para explicar o surgimento da regulacédo privada. Dentre as mais comuns esta a interpretacéo
de que a possibilidade de criacdo de barreiras ndo tarifarias por paises exigentes funciona
como instrumento indutor da atuacdo de agentes privados na criagdo de esquemas de
regulacdo. Assim, a diminuicdo das possibilidades de criacdo de barreiras ao comércio pode
ser um estimulo a criacdo de normas e padrées em determinados setores de atividades (Levy
& Newell, 2005).

Fatores econdmicos e de mercados ndo apenas séo utilizados na literatura para
explicar o surgimento das iniciativas privadas de regulacdo como também fazem parte dos
efeitos destes novos arranjos. Mais do que simplesmente resultar em menores entraves para o
acesso a mercados, a criagdo de arranjos privados impacta processos globais ao moldar
formas de tomada de deciséo e estabelecer tanto padrées de comportamento e gestdo bem
como normas de conduta que baseardo as expectativas de mercados, produtores, entre outros.
Neste raciocinio, as iniciativas atuam de maneira coerente com o interesse de atores privados
ao evitar que novas regras obrigatorias sejam impostas por alguns mercados e governos, de

modo a afetar seus proprios interesses (Chasek; Downie; Brown, 2006 : 89).

Incentivos derivados de mudancas na politica global e de instrumentos de mercado
encontram na abordagem de Tim Bithe (2010) uma tentativa de conciliagdo de argumentos de
recorte econémico, politico e social. Para Buthe, a demanda crescente por regulacdo motivada
pela transnacionalizacdo da economia exige cooperacdo entre Estados reguladores, dificil de
ser alcancada no curto prazo. A inefetividade das respostas estatais em matéria de cooperacao
regulatéria se daria em temas que apresentam conflitos distributivos elevados, como é o caso
de cadeias produtivas globais. A resposta lenta de implantacdo de regras comuns entre 0s
Estados ndo impediria, no entanto, o surgimento de barreiras ndo tarifarias e, portanto, o
déficit de harmonizacdo de regras véalidas para todos os Estados acarretaria em

prejuizos/conflitos entre produtores e outros atores em diversas cadeias produtivas.

A aproximagcéo das vertentes explicativas com base em argumentos comuns a autores

da Economia Institucional, e a de grande parte da literatura de Economia Politica

31 No artigo os autores, na se¢do final, ainda esbocam alguns dos “limites da governanga privada”. Mais uma
vez, sem demonstrar com argumentos ou exemplos sélidos quais sao.
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Internacional, sugerida por Bithe, ressalta a necessidade do uso de teorias microanaliticas
(que estudam os atores de acordo com sua logica e abordagens mais adequadas) para a
explicacdo de fendmenos que integram atores estatais, da sociedade civil e firmas, como o
surgimento, efetividade e limites da regulacdo privada. Em sua abordagem séo destacadas as
diferentes maneiras pela quais os diversos stakeholders atuariam na criagdo de regras
privadas, a partir de légicas distintas, que podem estar sujeitas a anélises mais refinadas. Os
diversos interesses dos stakeholders na constituicdo das regras assim como o célculo que
realizam sobre seus efeitos possiveis podem merecer atencdo pormenorizada. A fim de
organizar os niveis de anélise, Blithe sistematiza e os divide em trés categorias principais: a)
0s atores que demandam regulacdo privada; b) os atores privados que ofertam regulacdo
privada e; ¢) os “alvos” (targets) da regulacdo privada. Entendidos como atores com
diferentes interesses em relacdo a cadeia de valor a ser regulada, Bithe sustenta a ideia de que
a regulacdo privada, a depender do ator (demandante, quem oferta ou alvo da regulagao), pode
ter os seguintes argumentos:

a) regulacdo privada anteciparia e evitaria a regulacdo obrigatoria por parte dos Estados e Ols;

b) antecipacédo de tendéncias de mercado e ganhos de eficiéncia;
C) expectativa de ganhos privados (nichos de mercado);
d) possibilidade de reducéo do custo de compliance;

e) cooperacdo para 0 estabelecimento do processo de rule-making (poder interferir no

processo de criacao de regras e hormas);
f) alteracdo ou atenuacdo dos impactos distributivos da oferta de regulacao.

A proposicdo de Bithe chama a atencdo para as especificidades dos atores
envolvidos no processo de governanca privada e destaca que os interesses e interpretacdes que
0s atores tém sobre a regulacdo afetam seus posicionamentos acerca dos objetivos da criagéo,
da manutencdo, monitoramento, compliance e enforcement das instituicdes privadas. Como
alterar regras tem um custo, por que atores privados arcariam com eles, e qual seria a melhor
maneira de distribui-los? O que levaria atores de mercado a cooperarem para a criacdo de
regras? Para Bithe (op. Cit), apesar das disputas pela distribuicdo de custos e beneficios entre
os stakeholders, as principais percep¢Ges dos beneficios estdo baseadas em algumas

premissas, quais sejam:

a) A regulacdo privada € mais custo-eficiente que a estatal;
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b) A regulacdo privada € um meio adequado para harmonizar regras e prover arenas para

ajustar conflitos de interesse e impactos distributivos assimétricos;

¢) Regulacdo privada permite menores custos de transacdo e gera maior confianca entre 0s

stakeholders;

d) Permite, quando a demanda parte de atores sociais que ndo tem interesses materiais diretos
(como ONGs), o compromisso (das empresas, produtores, financiadores, entre outros) em
relacdo a questdes normativas (como a sustentabilidade, direitos humanos e questfes

trabalhistas);.

e) Concepcao de que formas soft de regulacdo favorece a cooperagédo internacional, e evita
boa parte dos custos que governos incorrem para gerenciar regras obrigatorias em seus

Estados.

O que vemos nas analises de Biithe é um esforco de tentar interpretar os incentivos
que explicam a criacdo de arenas privadas de regulacdo. O autor combina, em suas
proposic¢des, argumentos politicos e de natureza econémica, principalmente os relacionados a
percepcdo de menores custos de transacdo da regulacdo privada em comparacao a regulacéo
publica. Seu ponto de vista, por esta razdo, implica em que as limitagcdes de acdo e incentivos
das arenas privadas sdo constrangidas também pela existéncia dos mesmos custos de
transagcdo. Assim, as limitacbes da acdo das iniciativas privadas podem ser consideradas
quando o beneficio da acdo coletiva for menor que os custos de criacdo, manutencdo e
aderéncia as regras. Portanto, na auséncia de regras obrigatdrias, visto o carater “voluntario”
da regulacdo privada, a adesdo e o compliance dos agentes serdo limitados pelos custos em

relagdo aos beneficios de aderir e estar em conformidade com as regras.

3.4. Arenas de Negociacdo e Formacéao de Interesses

Nesta secdo, também veremos algumas abordagens de Ciéncia Politica e Relagdes
Internacionais, que tentam explicar como as arenas de negociacdo podem influenciar as
estratégias e opcOes dos atores envolvidos. A andlise das regras institucionais (o design do
arranjo institucional no qual as regras sdo negociadas) é importante pelo fato de levantar boas
questdes em termos de possibilidades de negociacdo (devido a regras do jogo). Ndo menos
importante, a segunda parte desta secdo levanta questdes acerca de como a percep¢do das

regras do jogo pode influenciar as decisdes dos atores. Com isso, 0 objetivo desta se¢do é o de
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encontrar caminhos pelos quais possamos avaliar como a arena politica de negociacdo pode
influenciar as escolhas estratégicas dos agentes, de modo que as limitagdes encontradas nas
arenas privadas de regulacdo possam encontrar na estrutura institucional elementos que a

explicam.

Parte significativa dos standards criados por arranjos institucionais privados para a
regulacdo é criada por meio de processos multistakeholders, ou seja, arenas de negociagéo -
como os casos que envolvem as chamadas Mesas Redondas (Round Tables) - em que atores
de diversas naturezas negociam as regras a serem adotadas por toda a cadeia produtiva global.
A queda de braco para a definicdo das regras do jogo é o cerne desses processos de
cooperacdo. As regras decisorias, ou seja, as regras de negociagdo, também tém impacto sobre
o resultado final das negociacBGes. Sdo elementos por meio dos quais sdo definidos custos
distributivos, custos adaptativos, competitividade setorial dos paises, taxas de retorno de
investimentos, a geografia da produgdo no mundo, o preco final dos produtos, entre muitas
outras questdes. O debate em torno dos constrangimentos institucionais e o papel das ideias na
conformacdo das estratégias dos stakeholders presentes €, por esta razdo, um dos pontos

importantes na segunda secao.

3.4.1. Andlise Institucional

No modelo analitico reproduzido abaixo, Ostrom (2007) propde um método de
analise institucional. Nele, a arena de acdo assume um papel proeminente dentro de todo o
processo de criacdo de regras. A despeito dos trés tipos de niveis de regras® dispostos por
Ostrom, neste ponto especifico, a situacdo operacional - as regras que definem a estrutura da
organizacgao que criard as regras - quase Um pressuposto para o processo negocial acontecer -
é central na definicdo das possibilidades de atuacdo de cada participante. De acordo com a
autora (Ostrom, 2008b: 24), as estratégias dos atores surgem de acordo com as regras do jogo,
0 que significa dizer, o design da arena decisoria (regras de votacdo, representacao, payoff,
entre outros) é importante para a definicdo das estratégias do atores envolvidos. Esse modelo

analitico é disposto como segue abaixo:

%2 Os niveis identificados por Ostrom (2007) sdo : SituacBes operacionais, Situacdes de escolha coletiva e
SituacBes constitucionais. Neste caso, a atencdo sera dada ao nivel das situacdes operacionais.
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Figura 3: Unpacking the action arena

Exogenous .
- _— i ——— Interactions
Variables Action Arena )
Evaluative
Action Situation / Criteria
Participants OQutcomes

Positions

Actions

Control
Information
Outcomes

Benefits and Costs

Individual Participants
Preferences
Information
Choice Mechanism

Fonte: Ostrom, 2007: 52

A opcdo da autora pela atencdo as regras que definem a estrutura organizacional das
iniciativas de governanga permite delimitar o conflito entre as preferéncias dos atores
envolvidos para que essas possam estar presentes ja na defini¢do das regras operacionais. A
grande contribuicdo de Ostrom com relacdo as analises precedentes foi o de destacar que na
arena de acdo, tanto as "regras do jogo", operacionais, quanto as preferéncias, informacdes e
mecanismos de escolhas dos individuos importam. O resultado dos processos de negociacéo,
deste ponto de vista, é 0 de que 0s outcomes do processo - as regras para o sistema produtivo
- dependerdo, em ultima instancia, dessa interacdo, e das possibilidades constritas pelas

influéncias de variaveis externas, como as descritas no modelo abaixo:

Figura 4: Modelo Analitico (framework) para Analise Institucional

Exogenous Variables

Biophysical/
Material Conditions

Action Arena

Attributes of Action
- Community - —— Situations
H :
' H Evaluati
1 1 “valuative
P i Participants Criteria
" 1
e e e e e Outcomes

Fonte: Adaptado de Ostrom, Gardner e Walker (1994: 37) apud Ostrom (2007: 53)

36



De certo modo, a grande questdo em aberto que tensiona 0 modelo de Ostrom para
as analises dos processos de governanca privada diz respeito as caracteristicas das
comunidades. Em geral, os trabalhos de Ostrom, que foram experiéncias que a permitiram
elaborar este modelo, tratam de comunidades homogéneas de pequena escala — entre 500 e
15.000 individuos (Ostrom, 2005; 1990). A dificuldade de andlise de negociagdes
multistakeholders a partir dos modelos deriva do fato de que tanto os atributos da comunidade
presente na arena de negociacdo (natureza dos participantes presentes), quanto a diversidade
de interesses sobre o processo pode variar em uma dimensdo dificil de ser avaliada. Nas
arenas privadas de regulacdo, interesses normativos, como o de grupos militantes e de outros
atores da sociedade civil confrontam, pelo menos em tese, com o0s dos demais participantes,

tais como produtores, industriais, traders e financiadores.

Se, como argumentamos, as caracteristicas dos participantes da arena de negociacao
dificultam as analises sobre os processos de governanca privada, no entanto, a observacéao as
regras operacionais da arena de negociacao talvez traga ideias sobre o célculo que os atores
fazem em relacdo a obtencdo de seus interesses dado o constrangimento das regras que
precedem o momento da escolha, como as regras que definem a arena de negociacdo. As 7
regras a serem observadas propostas por Ostrom auxiliam e delimitam bem algumas das
variaveis que pesam nas estratégias dos atores e, sobretudo, conformam suas opc¢des em
termos de acdo para a negociacdo. Ou mesmo a desisténcia (saida) e criacdo de iniciativas

concorrentes. Os efeitos de cada uma destas regras podem ser resumidos por:
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Quadro 4: Tipos de regras e seus efeitos

TIPOS DE REGRAS EFEITO DAS REGRAS

1) Regras de Limite ) : . —
Definem quem entra e quem sai (e sob quais condicdes).

(participacao)
2) Regras de Posicéo Criam as posicOes que 0s atores ocuparéo.
3) Regras de Escolha

_ Definem as ac¢Oes possiveis para cada posicao.
(Acéo)
_Afetam o nivel de controle que os participantes exercem em
4) Regras de Agregacdo ) .
diferentes situagoes.

5) Regras de ; ) o ; o
_ Afetam o nivel de informacao disponivel para cada participante.
Informacéo

Afetam a distribuicdo das ‘recompensas’, ou seja, o resultado

entre os custos e beneficios associados aos participantes em
6) Regras de Payoff 3 B )

relacdo aos resultados alcancados e as ac¢des escolhidas pelo

participante.

Afetam a maneira pela qual os resultados podem ou néo ser

7) Regras de escopo L
afetados dentro de uma situagéo.

Formulag&o prdpria — com base no trabalho de Ostrom (2007).

Apesar de ndo estar no escopo desta pesquisa uma analise aprofundada do impacto das
regras operacionais na definicdo das instituicbes de regulacdo privada, & importante
mencionar estas abordagens voltadas ao desenho institucional pelo motivo de que a
dificuldade de harmonizacdo regulatoria internacional pode ser explicada por problemas de
desenho institucional dos arranjos regulatérios criados. Esta pode ser uma hipétese

concorrente a que traremos a conhecimento no capitulo 4 deste trabalho.

3.4.2. Anadlises Institucionais-ideacionais

Lieberman em seu artigo "ldeas, Institutions and Political Order" (2002) ressalta
algumas das limitacBes das analises ideacionais e institucionalistas. Na visdo do autor,
enguanto as analises puramente ideacionais perscrutam o mundo da formacao das ideias sem
dar a devida atengdo aos constrangimentos institucionais sobre os interesses dos atores, as

analises institucionalistas pecam por reducionismo, énfase excessiva na estrutura e na ordem, o
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que gera dificuldades em lidar com variaveis exdgenas aos modelos. A proposta do autor em
combinar estes dois tipos de anélise faz sentido, uma vez que tanto variaveis institucionais
como variaveis "ideacionais” influenciam nas estratégias dos autores.

As analises institucionais-ideacionais combinam abordagens construtivistas, centradas
em ideias e valores, com elementos institucionais. Esta combinacdo amplia a problematizacéo na
medida em que aporta as abordagens institucionais (como a de Ostrom), 0 modo como as ideias
podem influenciar, para além dos constrangimentos operacionais, as negocia¢des. Em ambientes
nos quais atores muito diferentes fazem parte da composicéo dos negociadores (como geralmente
0 das instituicOes de regulacéo privada), as ideias, os valores e as crengas compartilhadas por eles
sdo varidveis que influenciam suas escolhas e percepcdes sobre a legitimidade do processo e da
iniciativa em si, sobre as regras do jogo e mesmo sobre a funcéao e os objetivos da negociacao. Por
estas razdes, as ideias podem ser pontos de divergéncia instransponiveis. Mas também podem ser
objetos da negociacdo, o propoésito da criagdo das instituicGes privadas de governanga, como em
situacBes nas quais estas cumprem o papel forum privilegiado para o estabelecimento de
consensos sobre como os atores devem agir, como deve ser a atribuicdo e divisdo das

responsabilidades, entre outros.

Na mesma linha argumentativa de Lieberman, na acepcéo de Sabatier e Weible (1993),
tanto as caracteristicas particulares dos atores, como suas crengas, recursos pessoais, quanto o
proprio design institucional sdo igualmente importantes para bons resultados durantes as
negociacbes e para a implementacdo de certas politicas. Suas prescricbes normativas, que
envolvem dimensdes ideacionais e institucionais, para o estabelecimento de um modelo minimo

para que as iniciativas avancem s&o:

1) Incentivos para negociar seriamente — necessidade de existir uma situagdo em que os atores

concordam que o status quo é intoleravel;

2) Composicdo - necessidade de incluir representantes de todos os grupos de stakeholders

relevantes;
3) Lideranga - algum mediador mais “neutro” e habilidoso;
4) Regra de decisao por consenso;

5) Financiamento — os stakeholders devem manter a instituicdo, com recursos de todos 0s grupos

representados;

6) Duracéo e compromisso — regras claras quanto a participacéo, nimero de reunides, etc.;
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7) A importancia de temas empiricos — temas normativos s&o mais dificeis de serem negociados;
8) A importancia de se construir confianca;

9) Regras alternativas — quanto menos alternativas houver, maior a tendéncia de os stakeholders

continuarem na negociacgao dos acordos.

Considerando os pressupostos acima destacados, Weible (2006), ao aplicar o0 modelo das
advocacy coalitions® & tematica ambiental, destaca que o elemento que estrutura as coalizdes
formadas pelos stakeholders seriam algumas crencas politicas centrais. Neste raciocinio, o0s
stakeholders estariam primariamente motivados em converter suas crengas em politicas e, para
tanto, estariam sempre dispostos a encontrar aliados para formar as coalizbes e perseguir
determinados objetivos. Para o autor, os stakeholders utilizam alguns recursos, e a capacidade de
mobiliza-los determina, em ultima instancia, o potencial de sucesso na implementacdo dos
objetivos. Os recursos sdo: a) Acesso a autoridade legal para realizar decisdes politicas; b)
sensibilidade por parte da opinido publica; c) certa simetria de informagdo; d) capacidade de
mobilizar tropas (aliados); e) recursos financeiros; e f) capacidade de lideranca. A identificacéo de
outras variaveis que determinam o comportamento dos stakeholders é importante, neste caso, ao
apontar alguns dos elementos que informam suas capacidades de atrair outros a coalizdo. Neste
caso, a busca por influéncia sobre os atores locais em um primeiro momento para se fortalecerem

em um plano mais “global”, ¢ a estratégia esperada durante o processo de negociagao.

Outros autores que consideraram a dimensdo ideacional combinada as abordagens
institucionalistas sdo Greif e Laitin (2004). Entretanto, o trabalho destaca o papel das ideias a
partir de uma perspectiva diferente das de Weible, Sabatier e Lieberman. Partindo de uma
critica as abordagens que utilizam a teoria dos jogos para destacar o calculo racional que os
atores presentes nas negociacbes formulam, bastante comum nas abordagens
institucionalistas, os autores ressaltam que assumir alguns constructos humanos, como a
racionalidade maximizadora dos agentes é apenas criar representacdes da realidade. Para eles,

este fato impde certos limites a analise.

A critica de Greif e Laitin dirige-se a autores que buscam entender como equilibrios
institucionais podem ser alcancados. Estes equilibrios sdo relevantes na medida em que
indicam uma situacdo na qual a harmonizagéo regulatdria poderia ser alcangada a partir de

uma Unica fonte de autoridade. Ao mesmo tempo, o trabalho dos autores nos informa que

%% Advocacy coalitions sdo coalizdes de defesa de interesses. Ver Haas (1992).
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diante de escolhas, os stakeholders elaboram avaliaces subjetivas a respeito dos beneficios
da cooperacdo. O equilibrio institucional, quando possivel, depende também de variaveis
subjetivas individuais. Esta mesma interpretacdo € encontrada em Brousseau (2011), que
demonstra que os equilibrios podem ser mdltiplos, e que as regras mais fortes, aquelas
derivadas de valores compartilhados, tendem a prevalecer, além de serem mais dificeis de
serem alteradas. Para ambos, as instituicdes tendem a mudar de maneira incremental,
marginalmente, e tanto a criacdo de regras quanto sua mudanca no tempo depende do jogo de

interacdo entre os stakeholders envolvidos.

Nas palavras de Greif e Laitin: "all players, observing the outcomes of the game, can
develop only a subjective evaluation of the parameters and others strategies" (pag. 637), ou
seja, ainda que haja interacdo repetida entre 0s agentes e isto os leve a uma maior
probabilidade de cooperagdo, as percepcdes dos autores sobre as estratégias dos demais
presentes nas negociacfes é subjetiva. A distribuicdo de informacgdo nunca é perfeita. Os
individuos operam com racionalidade limitada e suas percepc¢des sobre as estratégias dos
demais atores acabam por influenciar seus proprios movimentos. Esta justificativa é bastante
importante uma vez que parte da literatura que utiliza a teoria da escolha racional como
subsidio para as analises pressupde que o comportamento dos agentes é fruto de seus célculos
estratégicos frente a probabilidade de beneficios a serem gerados nas negociacBes. Porém,
uma vez que negociam, os jogadores desenvolvem seus proprios modelos sobre a situa¢do na
qual se encontram. O aprendizado, neste caso, tem especial relevancia uma vez que € com
base nele que a crencga sobre o comportamento dos demais pode ser alicercada. Se uma das
grandes dificuldades das analises institucionalistas reside na limitacdo do método quando o
comportamento dos individuos (ou grupos) estdo baseado no comportamento dos demais
atores com interesses ou ideias diversas sobre 0 que estd em jogo, as de visdes de Greif e
Laitin (op. cit) e Brousseau (op.cit) sdo capazes de incorporar elementos que atribuem peso as
diferengas na andlise. Como a percep¢do é subjetiva, os resultados sdo medidos de maneira
subjetiva, variando individualmente para cada um dos stakeholders, e de cada um em relacéo
aos demais. Com isso, as estratégias, preferéncias e acdes dos atores dependerdo desta

dimensdo subjetiva anterior ao calculo do resultado propriamente dito.

A dimensdo ideacional reforca a importancia das ideias em sua interacdo com as
variaveis institucionais (Braun; 1999). Para autores com esta abordagem, as escolhas humanas
sdo "o resultado de tentativas dos atores de ‘entender’ e ‘interpretar’ o mundo" (Braun, p. 12).

Por esse motivo, os significados que os atores dao as suas escolhas precedem seus interesses.
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As ideias munem os atores de acOes possiveis dentro de determinada "visdo". Os ganhos
materiais que em tese motivariam as escolhas de individuos racionalmente interessados s
fazem sentido quando os resultados finais podem ser medidos em termos de satisfacéo. E este

processo necessariamente leva em consideragdo um modelo cognitivo individual.

Como vimos, esta secao pretendeu levantar questfes que sustentam a hipotese de que a
dificuldade de harmonizacéo de regras para sistemas produtivos agroindustriais € maior do que a
literatura parece sugerir. As abordagens sobre as influencias das ideias na dinamica das arenas
institucionais indicam que, além dos interesses individuais dos atores que participam das mesas
redondas, a propria estrutura de negociacao deve ser considerada. Ademais, é preciso investigar
se as negociagdes que antecedem a cria¢do das arenas institucionais também definem o processo
negociador enquanto tal, assim como verificar a maneira como a dimenséo das ideias interfere

nas escolhas estratégicas dos atores.

3.5. Abordagens de Economia Institucional

Apesar da recente aproximacao entre a Ciéncia Politica e as Rela¢fes Internacionais
e as abordagens de Economia e Administracdo (Bithe, 2010; Biithe e Mattli, 2011; Cafaggi,
2011; Levi-Faur, 2012; Prakash e Potoski, 2010), muito pouco tinha sido produzido de
substantivo no que se refere aos fundamentos da teoria econdémica que informam a criacdo de
mecanismos regulatorios com autoridade privada. Considerando que esta aproximacao &, por
um lado, inevitavel e, por outro, desejavel, esta secdo busca encontrar alguns dos fundamentos
dentro da grande area da Economia Institucional que converge com as abordagens de Ciéncia
Politica e Relagbes Internacionais. O intuito é o de, ao final, apresentar um esboco de uma

proposta explicativa acerca dos limites da regulacdo privada transnacional.

A secdo dedicada as abordagens de Economia Institucional esta separada em trés
partes. Nas duas primeiras, essencialmente, alguns dos principais conceitos relacionados a
Economia Institucional serdo abordados, de maneira ndo exaustiva, mas com 0 objetivo de
apontar alguns dos elementos importantes para a analise de iniciativas privadas de governanca
a partir desta matriz tedrica. Também tem o intuito de marcar quais séo as sobreposi¢des com
as abordagens de cunho politico, assim como suas complementaridades e sugestdes. Na

terceira parte, serdo apresentados dois métodos complementares de analise de sistemas
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agroindustriais que auxiliardo na confeccdo do modelo analitico que fundamentara a hipétese

deste trabalho.

3.5.1. Regulagéo Privada e Economia Institucional

Quando pensamos 0s mecanismos pelos quais a regulagdo privada € atrativa do ponto
de vista dos atores privados, estudos em Economia Institucional indicam que a demanda e
oferta de instituicGes privadas para a criacdo de regras poderiam estar vinculadas a reducao
dos custos de transacdo (North, 1990; Coase, 1960), a definicdo de direitos de propriedade
(Barzel, 2003), a resolucdo de externalidades e a problemas de provisdo de bens publicos
(Coase, 1960; Coleman, 1990), entre outros.

As diversas abordagens de Economia Institucional sugerem que a criacdo desses
arranjos regulatérios estaria ligada a nogcdo de que arranjos privados de governanca
apresentam vantagens em relacdo as iniciativas estatais. A primeira delas € a de que, do ponto
de vista dos agentes privados, participar do processo de criacdo de regras, e tomada de decisdo
a respeito de sua implementacgdo, pode ser entendido como uma forma de antecipar possiveis
compromissos obrigatérios a partir das regulamentacBes publicas. Dessa forma, abre-se aos
agentes participantes a possibilidade de influéncia sobre as decisGes quanto as regras que
possam acomodar os interesses individuais dos que negociam. Na prética, isto significa que os
participantes podem advogar por um corpo de regras que diminua seus proprios custos de
transacdo. Apesar de tratar de “instituigdes” em um sentido mais amplo, as palavras de North
(1990) sdo bastante sugestivas neste ponto: “A forma de organizacdo do sistema econdmico
determina a distribuicdo de seus beneficios. Logo, é de interesse dos participantes organizar
o0 sistema de modo a se beneficiarem dele, embora isso ndo garanta de forma alguma que a

estrutura institucional resultante redundara em crescimento.” (p.8).

Embora trate de macro instituicdes publicas, a definicdo apresentada por North é
adequada para se pensar 0s incentivos que 0s atores privados possuem ao se engajarem em
arenas de negociacdo para a definicdo de regras globais. Em analogia as ideias de North, a
adesdo as iniciativas privadas teria como fundamento o interesse dos stakeholders em
organizar o sistema de modo a se beneficiar dele, mesmo que o resultado final n&o signifique
0 melhor resultado em termos de bem estar do ponto de vista dos efeitos das regras em relagéo
ao interesse de um ou outro stakeholder. Ademais, o resultado final pode n&o significar ainda
0 melhor resultado em termos de bem estar do ponto de vista dos efeitos das regras em relagéo

ao bem publico a ser produzido, na forma de regras globais que tem como objetivo regular e
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promover melhor governanga produtiva, ambiental, trabalhista, para determinado setor.
Ainda em suas palavras, “(...) As instituicdes sdo formadas para reduzir incertezas por meio
da estruturacdo das interacbes humanas, o que ndo significa implicitamente que os

resultados serdo eficientes, no sentido dado a esse termo pelos economistas”. (idem, p.15).

O ponto de vista da relevancia dos custos associados as formas de deciséo e de gestdo
como elementos essenciais para a apreensdo dos fenébmenos econdémicos tem como origem a
publicagdo de “A natureza da Firma” em 1937, de Ronald Coase, que gerou um grande debate
dentro da teoria econémica. A repercussao de seu artigo deve-se ao questionamento do autor
sobre alguns dos fundamentos da teoria neocléssica. Para Coase, 0s economistas, ao pensarem
que o sistema econdmico era coordenado fundamentalmente pelo mecanismo de precos,
deixavam escapar de suas analises uma importante dimensdo da atividade econdémica: a de
gue, no mundo real, existem custos para que as firmas atuem no mercado (principalmente
custos de informacdo e negociacdo). Ao defender a posi¢do de que alguns custos sempre
estdo presentes nas transagBes entre 0s agentes no mercado, a propria existéncia de
organizagdes complexas como as firmas, na visdo de Coase®, s faria sentido se a mesma

fosse reconhecida como um modo eficiente de reduzir custos de transacao.

Uma das grandes contribui¢cdes do estudo inaugural de Coase foi a de destacar o
papel dos custos de transagdo no sistema econdémico. Em seu sentido ampliado, os custos de
transacdo passaram a ser definidos e analisados nas suas mais diferentes dimensdes. Para
Barzel (1997), por exemplo, podem ser definidos como custos associados a transferéncia,
captura, e protecdo de direitos, o0 que, na visdo do autor, estad relacionado a defini¢cdo dos

direitos de propriedade.

Esta linha de debate teve grande impacto no interior da teoria econdmica,
principalmente no destaque para o papel fundamental das instituicdes. Na visdo de North
(2005), na forma de ‘regras do jogo’, as institui¢cGes sdo interpretadas como constrangimentos
criados pelos homens para estruturar as interagdes humanas (p. 360), e podem assumir varias
formas, que variam desde constrangimentos formais (regras, leis, constituicbes) a
constrangimentos informais (como normas de comportamento, codigos de conduta). Para o
autor, as instituicdes, em conjunto com as limitagcdes tecnoldgicas, definem os custos de

transag@o que, em sua Vvisao, sdo 0s custos de especificar o que estd sendo transacionado, além

% Demsetz (1995) também faz uma pergunta parecida ao sugerir a questdo do porqué da existéncia da firma nas
analises econdmicas neocléssicas em que o custo de transacdo é considerado igual a 0.
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de garantir o cumprimento (enforcement) dos acordos subsequentes. Segundo North, nos
mercados, o0 que estd sendo especificado (medido) sdo os atributos fisicos que podem ser
valorados e as dimensdes dos direitos de propriedade de bens, servicos ou da performance dos
agentes (idem: 361). Como (...) as institui¢des sdo formadas para reduzir incertezas por
meio da estruturacdo das interagdes humanas” (1990: 8), é possivel pensar que elas (as
instituicdes), ao mesmo tempo em que definem os custos de transagdo, também podem reduzi-

los.

Na medida em que as instituicdes sdo importantes para a definicdo dos custos de
transagdo (CTs), estes podem influenciar os agentes em suas escolhas institucionais.
Mecanismos privados de governanga criam regras expressas por meio de certificados e selos
expedidos por instituicdes privadas, que atestam o compliance dos agentes ao contetdo
acordado entre os stakeholders. As razbes para a escolha de mecanismos privados para a
provisdo de regras podem ser entendidas a partir dos CTs. Como vimos na literatura de
Ciéncia Politica (e que é adotada pelas Relagfes Internacionais), tais iniciativas sao
frequentemente vistas como fruto da delegacdo por parte dos Estados a agentes privados de
sua funcdo regulatoria. Em setores em que a capacidade dos Estados em criar regras
consensuadas entre diversos paises é dificil, a alternativa privada, que integra
transversalmente agentes de mercado do mundo todo, apresenta-se como possibilidade viavel

de regulacéo.

Em “O Problema do custo social” (Coase, 1960), embora o autor trate dos efeitos
indiretos da acdo estatal na tentativa de equilibrar as chamadas “externalidades negativas”,
Coase destaca que ndo ha motivos para se supor que a regulacdo estatal serd benéfica para a
economia como um todo. A possibilidade, tratada no texto, de que a a¢éo regulatoria por parte
do estado que consiste, em ultima instancia, em uma definicdo de direitos de propriedade,
possa gerar efeitos indiretos negativos, pode ser tomada como indicio de que, quando
tratamos de regulacdo, nem sempre a regulacéo estatal é a mais eficiente do que outras formas
do ponto de vista social. Uma ideia similar pode ser pensada a partir de Williamson (2000, p.
602) em que o autor sugere que a escolha de estrutura de governanga mais eficaz do ponto de
vista econdmico, isto ¢, aquela que reduz custos de transacdo, deve se ajustar a situacdo em
questdo. Somente a partir de um caso especifico € possivel estabelecer qual o tipo de estrutura
de governanca mais adequado, que pode variar desde 0 mecanismo de pre¢os no mercado até

acao direta estatal. A passagem ou escolha de um tipo de estrutura de governanga para um
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tipo mais complexo acarreta custos, tais como 0s custos de monitoramento, compliance,

estabelecimento de mecanismos de solucdo de controvérsias especializado etc. (idem: 603).

Negociar com outros stakeholders a criacdo de instituicdes que tém como objetivo o
estabelecimento de regras as quais 0s proprios negociadores serdo submetidos, significa dizer
que as partes negociardo custos que incidirdo sobre eles mesmos, uma vez que criar, manter,
monitorar e sancionar (0s que ndo estdo em conformidade) exige uma estrutura de governanga
complexa o suficiente para cumprir todos seus mandados. Nas palavras de Spers e
Zylbersztajn, “when establishing regulations and norms, two types of costs happen, one
enforcing and another monitoring. Therefore, to minimize their costs, they should decide
which governance structure would be more efficient, in other words, at a smaller transaction
cost” (2009:9-10). Com base nesta afirmacdo, € possivel dizer que os agentes tentardo
encontrar a estrutura de governanca que, a0 mesmo tempo em que reduz seus custos de

transacdo, é eficiente no atendimento aos objetivos que motivaram sua criagao.

De maneira geral, as interpretacGes atribuem a propria certificacdo um papel de
redutor de custos de transacdo. A demanda por certificacdo proveniente de mercados
exigentes e repassada a cadeia do sistema produtivo (& montante) exerce o papel de
ferramenta dos agentes cujo intuito é diminuir as incertezas quanto as caracteristicas do
produto ou servico (qualidade, como foi produzido, quem produziu, entre outros), de modo a
evitar atitudes oportunistas com respeito a problemas de assimetria de informacdo surgidos
devido & dificuldade de percepcéo e de comprovacéo dos padrdes esperados®. Os certificados
tentam resolver o problema da assimetria de informacGes e da incerteza, na medida em que
sua funcdo é indicar ao sistema produtivo um conjunto de informacdes sobre atributos do
produto (ou servigo). Da mesma forma que reduzem o problema da assimetria de informacao,
reduzem o custo por parte dos compradores acerca das caracteristicas do que compram, por
serem negociados e, portanto, mais flexiveis que as regras estatais. Por esse motivo, pode se
considerar que, em boa parte das vezes, s&o modos mais eficientes de regulacdo do ponto de

vista econdmico.

Dentre as diversas abordagens de Economia Institucional que comumente tratam de
temas sobre regulacdo, vale destacar as vertentes que a discutem a partir da 6tica dos Direitos
de Propriedade e da Economia dos Custos de Mensuracdo. Sob este Gltimo prisma, nas
palavras de Perosa et al. (2010),

% Economia dos Custos de Mensuracao
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A Economia dos Custos de Mensuracdo parte da perspectiva que as instituicoes
seriam solucgdes eficientes dos mercados. Neste sentido, o estabelecimento de padrfes e
certificagdes seriam uma clara tentativa de melhor especificar os direitos de propriedade por

meio de uma mensuracao mais precisa dos atributos de um bem a ser transacionado.

Para Barzel (1997), os custos de transacdo estdo associados aos direitos de
propriedade. Tais direitos séo interpretados pelo autor como de dois tipos, o legal (aquilo que
o0 Estado garante), e o econémico, a habilidade que um agente tem sobre uma commodity (ou
ativo), em termos esperados, de consumi-la diretamente ou indiretamente, por meio de
transagOes (idem:1). Um dos fundamentos da teoria dos direitos de propriedade de Barzel se
assenta na ideia de que um determinado bem ¢ poder ser compreendido como uma “cesta de
atributos”, isto quer dizer, que todo bem ¢ “constituido por um conjunto finito e
potencialmente grande de atributos” (Monteiro e Zylbersztain, 2011), caracteristicas estas que
quando apreendidas, especificam-no. Desse ponto de vista, Barzel trabalha com a ideia de que
durante as transacgdes, somente uma parte dos direitos de propriedade sdo definidos. Parte dos
atributos de um bem (ou servigo), cujo custo de identificacdo, protecdo, monitoramento e
definicdo € maior do que o beneficio de defini-lo pertence ao que o autor considera “dominio
publico”. E, portanto, um atributo cujos recursos necessarios a sua aquiSicdo ndo sdo

direcionados a ninguém (idem: 101).

N&o somente se demanda um bem, mas atributos. Existe um custo para informéa-los e
garanti-los. A certificacdo, deste ponto de vista, serve como um instrumento que define tais
atributos demandados, garantindo-o0s, e o direito econbmico sobre a riqueza gerada (e
garantida pelos certificados) e precificada é, via de regra, capturada pelos produtores, seja em
forma de um preco premium pelo certificado, seja pela diferencia¢do e conquista de nichos de
mercado dispostos a pagar a mais pela garantia de determinados atributos (isto &, pela
certificacdo). Sem certificacdo, a especificacdo de um determinado bem € bastante custosa,
pelos motivos aqui ja levantados (custos associados a assimetria de informacdo,
monitoramento, etc.) e, portanto, a certificacdo passa a ser atrativa para alguns stakeholders
na medida em que, a partir dela, é possivel capturar valor, isto é, delinear os direitos

econdmicos sobre determinados atributos de um bem.
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3.5.2. Custos de Transacdo, Contratos e Mecanismos de Governanca

Em seu livro cléssico, “The Mechanisms of Governance” (1996), Williamson destaca
trés caracteristicas capazes de distinguir os diversos tipos de transacOes, a saber: a) k — a
presenca e nivel de especificidade de ativos; b) r — recorréncia (ou frequéncia) das transacoes
e; C) U — a existéncia de incerteza. Segundo o autor, a depender das caracteristicas das
transacdes em relacdo a estes trés atributos, determinados arranjos de governanga teriam
maior chance de ocorrer, quais sejam, mercado, contratos (forma hibrida) e integracdo
vertical. Para Williamson (op. Cit.), custos de transacdo sdo diminuidos quando se alinha a
estrutura de governanca das firmas as caracteristicas das transacdes. Dentre os atributos
listados, talvez o principal deles seja a especificidade dos ativos. Quanto mais o0 k
(especificidade do ativo) aumenta, maior é a necessidade encontrada pelas partes de
protegerem a transacao, seja verticalizando as atividades da firma (integracdo vertical), seja
utilizando-se de salvaguardas, contratos, burocracia, entre outros. Todos estes mecanismos
implicam em custos de transacéo e sua adequacdo se dara de acordo com as caracteristicas da

transacéo.

Para Williamson, cada forma genérica de governanca necessita ser apoiado por um
tipo diferente de contrato. Se 0 mecanismo for o de mercado a tendéncia sera a de encontrar
contratos classicos (MacNeil apud Williamson, 1996). As formas hibridas de governanca
(nem mercado, nem hierarquia) costumam apresentar contratos de tipo neoclassico (mais
flexiveis, tolerantes, adaptaveis; em que ha previsdo de formas alternativas de arbitragem de
conflitos). J& as hierarquias, por terem integrado etapas produtivas sob um mesmo esqueleto
organizacional, sdo capazes de resolver internamente problemas que, de outra maneira,
poderiam ser intermediadas pela justica, o que significa que as hierarquias mantém certa

“blindagem” com relacao a interferéncia externa na resolucao de conflitos.

Com base na teoria de Williamson, Waarden (2011) elabora um estimulante
raciocinio acerca das caracteristicas das transacfes e as solugdes encontradas pelos agentes
privados para enfrentar problemas de coordenagdo, como é o caso de existéncia de um déficit
de regulagdo publica em temas como protecdo do meio ambiente na producdo de
commodities. Para o autor, as caracteristicas do bem ou servico a ser transacionado, o estado
da tecnologia empregada na produgéo ou processo do bem ou servigo, fatores culturais e o
contexto organizacional das firmas que transacionam o bem ou servico, definem o tipo de

solucéo (regulagéo) apropriado para cada situagcdo. Se a empresa possui marca bem enraizada
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e reconhecida reputacdo, a auto-certificacdo podera ser a estratégia utilizada para garantir a
reducdo de incertezas por meio da maximizacao da reputacdo ja adquirida. A esta estratégia,
da-se 0 nome de first party private regulation, ou seja, a reputacdo da empresa é suficiente
para que ela mesma certifique seu proprio produto. Seguindo o raciocinio, se uma empresa
ocupa um posto alto na hierarquia de comando da cadeia produtiva, esta tendera a utilizar a
estratégia (Jordana e Levi-Faur, 2010) de estabelecer seu padrdo para todos 0s seus
fornecedores, que se adequardo a suas politicas e praticas — a chamada second party private
regulation. Isto implica que se a cadeia produtiva for bastante verticalizada, esta sera a
estratégia da empresa para prover governanga a hierarquia, aumentando ou preservando sua
credibilidade no mercado. Nesse caso, 0s custos de adequacdo dos fornecedores seria um

custo de transacao mais elevado do que a certificacdo first party.

De modo anélogo, a medida que aumenta 0 nimero de atores importantes na cadeia
produtiva e/ou que sd80 maiores 0s riscos e as incertezas, em que a credibilidade da auto-
certificacdo e da certificacdo de fornecedores pelo comprador ndo € suficiente, a estratégia
sera outra. A third party private regulation requer que mais stakeholders estejam engajados
no processo da formulacdo e gerenciamento das regras criadas, de modo a fomentar sua
legitimidade. Isso significa um adensamento institucional na provisdao de selos e certificados
porque é preciso garantir a independéncia do monitoramento, cuja auditoria é realizada por

uma terceira parte sem vinculo com o negdécio.

Muitos economistas atribuem a regulacdo o papel de internalizacdo de externalidades
pelas firmas. Spiller (2011) demonstra que 0s agentes ao se engajarem em iniciativas privadas
de regulacdo, fazem-no com a ideia de que a credibilidade da regulacdo privada também
protege os agentes privados de um possivel oportunismo dos governos em alguns ambientes
institucionais. Desse ponto de vista, quando as instituicbes ndo sdo previsiveis e seguras, 0S
governos podem extrair quase-rendas®® dos investidores ao utilizar o poder do Estado para
alterar regras em seu beneficio. Se os agentes privados ao iniciarem um processo de agéo
coletiva para a promocdo de regulacdo privada, realizarem investimentos em ativos
especificos (como tecnologias mais limpas ou alteracdo de esquemas produtivos), a
autoridade publica pode por em risco a performance do setor. Os agentes privados devem,

portanto, ao criarem esquemas regulatdrios privados como sdo os casos de standards globais

% Podem ser consideradas acfes oportunistas para se obter beneficios. A quebra contratual ou mudancas das
regras por parte do governo, neste exemplo, podem ser interpretadas como atividades oportunistas para a
extracdo de quase-rendas. Cf. Klein, 1992.
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para commodities agricolas, definir quais 0s mecanismos de governanga que podem evitar as
acOes oportunistas dos governos. Stringham (2011), ao citar Williamson, destaca que as
formas mais efetivas comumente encontradas para se evitar oportunismos do governo ou de
terceiros se dao por meio de compromissos crediveis, mecanismos de reputacdo, protecédo

privada de direitos de propriedade, entre outros (Williamson, 2005, 14-15, apud Stringham).

Como observa Williamson (1995), devido ao nivel de incerteza e das dificuldades
para garantir o compliance dos fornecedores ao padrdo minimo exigido pela firma, muitas
tendem a verticalizar a producéo. Parte delas o faz para diminuir os riscos e incertezas para a
reputagdo, e parte o faz como ferramenta de gestdo para obter ganhos de eficiéncia. Desse
modo, reduzem custos de transacdo com monitoramento e exigéncia de certificados que
atestem a aderéncia dos fornecedores a determinados padrbes (mas que encarecem o preco do

produto final porque sdo custos de transacéo).

Em outra abordagem a respeito de diminuicdo de custos de transacdo através de
formas de cooperagdo, Pirrong (1995) demonstra como a cooperacdo privada pode ser
eficiente para garantir direitos de propriedade e diminuir custos de transacdo. Sua analise
sobre commodity exchanges nos EUA demonstrou como a governanca privada pode ser mais
eficiente que a governanca estatal quando os custos de barganha e os beneficios gerados entre
os diversos stakeholders ndo sdo demasiados. Nestas condi¢Ges, quando os custos de
negociacdao ndo sdo proibitivos, e 0s custos de adaptacdo e beneficios da regulacdo ndo séo
assimétricos, a regulacéo privada padroniza as transacdes entre os agentes reduzindo custos de
transacdo (incerteza, assimetria de informacao, entre outros). Partindo deste ponto de vista, 0s
certificados globais, a depender do modo como séo estabelecidos e do ambiente institucional
dos paises importadores, poderiam diminuir custos de transacdo ao diminuirem as incertezas.
Em ultima instancia, significaria dizer que, uma vez que quanto maior a incerteza maior a
probabilidade de integracdo vertical, maior serd o nimero de transacfes entre produtores e
industriais realizados pelo mecanismo de contratos e de mercado. Isto equivale a dizer que no
espectro mercado-hierarquia, as transacdes proximas deste Gltimo mecanismo de governanca

seriam menos frequentes.

Alguns autores como Henson e Humphrey (2010) associam a exigéncia dos
certificados pelos compradores para seus fornecedores ao nivel de risco gerencial das firmas.
Ao considerarem que a dimensdo ambiental das atividades dos produtores é um ativo
especifico, os autores postulam que quanto maior for o nivel de especificidade (e

consequentemente maior for seu risco gerencial) do atributo, maior serd a exigéncia dos
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compradores para que seus fornecedores se adequem a padrdes consensuados e legitimos —
leia-se, certificados — sob a pena de encerrarem as relacbes ou de que os compradores

verticalizem o processo.

Como ja foi dito, a dimenséo reputacional é essencial para que entendamos porque 0s
compradores podem exigir de seus fornecedores certificados. O elemento reputacional®’ ¢,
pelas razdes aqui descritas, importante para ajudar a alocar os direitos de propriedade durante
e apos as transacOes. Nesta perspectiva, a funcdo do direito de propriedade & assumir a
responsabilidade sobre a variabilidade das formas de producdo dentro das empresas. Isto
implica que, se um fornecedor (ou uma parte contratual) é importante para a variabilidade do
lucro da firma, é importante repassar para esta parte contratual uma parcela dos residuos que
ele auxiliou a gerar (sob o risco de uma das partes ndo considerar mais o contrato um bom
negocio). Portanto, é possivel pensar que para a cooperacao privada com vistas a regulacéo de
alguns setores possa ser efetiva, incentivos devem ser distribuidos aos produtores certificados,
uma vez que o compliance depende, em ultima instancia, de mecanismos outros que néo o

enforcement obrigatdrio dos Estados.

3.5.3. Sistemas Agroindustriais, Estratégias e Sustentabilidade

Até pouco antes dos trabalhos pioneiros de John Davis e Ray Goldberg (1957), 0s

estudos sobre agricultura, nas palavras de Zylbersztajn (1996), tinham foco apenas no
mercado, e ndo atentavam s estratégias dos atores que operam o setor. O conceito de SAG/,

Sistema Agroindustrial® (figura 1), desenvolvido por Goldberg e expandido em
desdobramentos posteriores (Zylbersztajn, 1996; 2005), aportou as analises sobre o
agronegocio um novo modo de entender as atividades agricolas. O conceito integrou as
atividades agricolas, desde o0 momento da producéo (e as politicas e mecanismos de incentivo
relacionados) as demais atividades desenvolvidas na cadeia, incluindo nesta, o
financiamento, o processamento, a distribuicdo e a relacdo de todas estas atividades com o
consumidor e sua experiéncia de consumo. De certa forma, somente com a integragdo, em sua
totalidade, de todos os elos que compdem a cadeia é que 0s estudos sobre as estratégias,

efeitos e dificuldades de coordenacdo de sistemas agroindustriais foram viabilizados, isto e,

37 Cf. Barzel, 2003
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tomaram a dimensdo necesséria na direcdo de influenciar instituicdes formais e informais que

buscam, lato senso, coordenar e reduzir custos de transacdo em toda cadeia do agronegaécio.

Figura 5: Modelo de SAG

Ambiente Institucional: aparato legal, tradigoes, costumes
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Consolidacdo Tecnologia
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Ambiente Organizacional: organizagées publicas e privadas,
pesquisa, financeiras, cooperativas

fonte: Zylbersztajn, 2005.

Recentemente, mudancas como o0 aumento da populagdo mundial, 0 aumento das
areas dedicadas a producdo de biocombustiveis, a instabilidade dos pregos dos alimentos, 0
aumento da taxa de urbanizacdo da populacdo mundial, entre outros fatores, alteraram
sobremaneira 0 modo como o campo € visto no ambito da politica nacional e internacional,
uma vez que as variaveis acima listadas demonstram como as relagdes no campo tornaram-se
muito mais complexas e importantes. Neste sentido, os processos de criacdo de padrdes de
certificacdo internacionais passaram a compor um tema chave, na medida em gque controlam
atributos especificos, diminuem assimetrias de informacGes, e reequilibram o poder de

determinados paises produtores na estrutura do mercado agricola global.

Dentre as novas temaéticas que passaram a influir sobre o agronegécio, talvez a da
sustentabilidade tenha sido a mais frequentemente trazida ao debate. Embora o conceito de
sustentabilidade ainda careca de maior profundidade analitica - por exemplo, como o de
definir com maior clareza a hierarquia entre os seus diferentes atributos (sociais, ambientais e
de negocios), as discussdes sobre o tema acabam balizadas pela dimenséo operacional que o
conceito enseja, isto é, por trés eixos principais, o triple bottom line (People, Planet and

Profits)®® a saber: aspectos sociais, aspectos ambientais e aspectos econdmicos. Boa parte dos

38 \er Wilkinson et al. 2004.
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argumentos faz, em geral, referéncia ao debate sobre o papel social das empresas (Vogel,
2008; Kobrin, 2008, Ruggie, 2004), sobre as responsabilidades dos atores sobre o ciclo de vida
dos produtos, e sobre a forma como se dao os relacionamentos entre 0s diversos agentes em
toda a cadeia (Tabacow, 2006). Mas, como conciliar estes trés aspectos, people, planet and

profits, historicamente tensionados entre si?

Quando consideramos 0s processos de negociacdo para a criagdo de regras globais
para a producdo e comercializacdo de commodities agricolas, das quais se espera atributos
padronizados e conhecidos, os certificados também operam como mecanismos de exclusao de
agentes (produtores) que ndo seguem as regras consensuadas e transmitidas via certificado, ou
seja, por diferentes razdes, eles ndo aderem a elas (compliance). As regras criadas, neste
sentido, variam em funcéo das falhas de mercado (informacéo, praticas abusivas ou injustas,
entre outras), e seus formatos finais (0 contetdo formal dos certificados) dependerdo, em
ultima instancia, mais da dimensdo politica presente nas negociacdes que propriamente de

visOes técnicas acerca das praticas a serem seguidas.

3.5.4. Os Subsistemas Estritamente Coordenados (SSEC)

Ainda que os trabalhos de Ostrom (1990, 2007) ressaltem a importancia de
determinadas regras e principios presentes nos arranjos e seus impactos sobre os atores, seu
trabalho apresenta certa limitacdo para explicar alguns dos elementos que explicitam as
diferencas entre as estratégias dos mesmos atores. Os chamados Design Principles definem o
perfil do arranjo institucional criado para resolver o problema da acdo coletiva e reduzir os
custos de transacdo, mas ndo explicam a dimensdo da coordenacdo dos agentes. Para suprir
essa lacuna, a compreensdo dos Sub-Sistemas Estritamente Coordenados (SSEC) é
convincente para o entendimento da formacao das preferéncias dos atores dentro de um setor
e de como podem coordenar suas a¢fes a partir do momento em que a barganha se instala na

arena de negociagéo.

Em Fragile Social Norms (2009), Zylbersztajn elabora uma analise que oferece um

contrafactual & abordagem dos Common Pool Resources sugerida por Ostrom (1990)*°. Com

base no conceito de SSEC11 (Zylbersztajn e Farina 1999, apud Zylbersztajn 2005), o autor

% Esta abordagem trata, via de regra, sobre maneiras eficientes de gestdo compartilhada de recursos comuns.
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explicita os limites da analise de Ostrom, demonstrando suas fragilidades aplicadas a
configuracdo de cadeias produtivas, dado o alto nivel de complexidade derivado dos
incentivos conflitantes de mercado, assim como dos vinculos e relacdes estabelecidas
historicamente, além dos arranjos de governanca, formais e informais, dispostos,
hierarquicamente, em "camadas" (layers). A abordagem, segundo o autor, reduziria o "nivel
de agregacdo da abordagem de SAG, para um conjunto de transagOes estrategicamente

conectadas, portanto, enplano micro-organizacional” (op.cit, p. 407).

Nesta chave compreensiva € possivel pensar que as iniciativas transnacionais de
governanga venham a subsidiar ou gerar incentivos para a coordenacdo desses diversos
arranjos contratuais existentes em nivel mundial. Nas palavras de Zylbersztajn, "More than a
collective action problem, as pictured by Ostrom, it is seen as a problem of vertical
coordination. The model recognizes that the production chain is not homogeneous, instead
one can observe several governance arrangements that compete at both ends, i.e., compete to

obtain resources and compete for the final market™ (op.cit. p . 6).

O conceito de subsistemas coordenados reconhece a natureza contratual dos SAG’s,
e a relevancia das instituices que nele limitam as acBes dos agentes. Adicionalmente,
reconhece que os contratos se ddo entre agentes relacionados estrategicamente. O conceito
permite o estudo de estratégias compartilhadas entre firmas individuais e tem sua utilizacdo
no estudo de estratégias que exigem a cooperacdo de distintos agentes ao longo do SAG
agregado. Exemplos como a criacdo de padrdes de qualidade, diferenciacdo de produtos entre

outros, podem ser estudados sob a 6tica proposta (Zylbersztajn, 2005, p. 407).

O interessante na abordagem de Zylbersztajn é que ela traz muitos recursos
analiticos sobrepostos. Em primeiro lugar, o pesquisador poderd encontrar micro relacGes
dentro de um SAG agregado, 0o que o auxilia a desagregar algumas relacdes-chave que
explicam os interesses dos atores. Em segundo lugar, real¢ca a complexidade dos SAGs, ou
seja, permite o tratamento de mais de um subsistema de governanca presente na cadeia produtiva,
que pode, entdo, ser examinado individualmente. Em terceiro lugar, a abordagem ilumina o proprio
problema de agdo coletiva presente em Ostrom (trazido por Olson, 1965), qual seja, a
homogeneidade/heterogeneidade dos atores e os tipos de transagOes existentes em um
determinado SAG, quando a comunidade (de stakeholders) em questdo ndo € homogénea, ou
quando o modelo de governanca criado enfrenta um problema de um grande nimero de
individuos ou grupos participes da acdo coletiva. Como dito anteriormente, sob este prisma é

possivel pensar que as iniciativas privadas transnacionais de governanga tenham como objetivo
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e sua propria razdo de existéncia, o estabelecimento de regras de coordenagdo desses VArios
subsistemas existentes dentro de um SAG onde a heterogeneidade e o nimero de atores

explicam o sucesso da acéo coletiva.

Figura 6: Subsistema Coordenado
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Fonte: Zylbersztajn e Farina (1997)

A ideia de SSEC delimita a fronteira e organiza a hierarquia de atores que
compartilha mais fortemente de determinada compreensdo a respeito de temas que
circundam o objeto em tela, qual seja, a rede de stakeholders em torno de uma commodity
global. Da mesma forma, sugere que atores pertencentes a determinado subsistema possam
deter interesses objetivos comuns em momentos de negociacdo em uma determinada arena. Do
ponto de vista metodoldgico os SSECs sdo analiticamente adequados para estabelecermos
quais sdo as transacfes-chave que determinam as opcdes estratégicas dos agentes em cada uma
das etapas da cadeia produtiva. Como é possivel perceber, a andlise micro analitica de um
SAG, como € o caso do SSEC, permite, por exemplo, avaliar como séo formadas as coalizdes
de interesse dentro de uma cadeia produtiva. Ao mesmo tempo, indica os pontos de

divergéncia.
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4. CONSTRUINDO HIPOTESES E UM MODELO ANALITICO

4.1. O Problema de Pesquisa

As sociedades modernas vém experimentando uma “desestabilizacdo dos
mecanismos tradicionais de governanca e um avanco de novos arranjos de governanga®®”
(Kersbergen e van Waarden, 2004, p.143). Esta interpretacdo é bastante similar a definicdo
de globalizacéo sugerida por Djelic e Quack (2003), enquanto um duplo processo de mudanca
e desenvolvimento institucional (institutional building), em que tanto a transformacdo dos
mecanismos de governanga quanto a estruturacdo e estabilizacdo de novos sistemas de

governanca no espaco transnacional**

sdo as principais dindmicas a darem tonalidade a grande
parte do debate acerca da globalizacdo e seus efeitos. Segundo Kersbergen e van Waarden
(2004), as mudancas sdo principalmente percebidas nos mecanismos de comando,
administracdo, gestdo e controle de instituicBes sociais, na capacidade de governar
(governing), e nas novas formas ou “estilos” de governanga. O efeito sobre as institui¢des de
governancga, consequéncias destas transformacgdes, por sua vez, sdo percebidas em termos de
governabilidade, accountability, responsabilidade e legitimidade. Em face disso, estes
elementos, conjuntamente com as questdes que envolvem as capacidades de compliance* e
enforcement®® das novas instituicdes, sdo as principais variaveis destacadas pela literatura e

que preocupam tanto especialistas quanto tomadores de deciséo.

4.1.1. Harmonizacdo Regulatéria

As mudancas nas regras de comércio internacional que ocorrem concomitantes as
transformac6es nos mercados (e nos processos de producdo) e nos usos de novas tecnologias,
alteraram significativamente o ambiente competitivo de empresas multinacionais (Waverman,
Comanor e Goto, 1996). Trazendo a competitividade ao centro do debate, as disputas por

investimentos externos diretos, acesso a mercados e a competitividade das empresas

“% Sobre a definigdo de governanca, ver Fukuyama, 2013.

*1 Sobre o debate a respeito de transnacionalizacéo ver Risse-Kappen (1983) e Grasz e Nolke (2008).
“2Compliance pode ser entendido por cumprimento integral & especificacdes, normas e/ou regras estabelecidas.

* por enforcement entende-se a prética de garantir o cumprimento as especificacdes, normas e regras por meio
de sancBes ou constrangimentos (internos ou externos).
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nacionais, domeéstica e externamente, tornaram-se temas conflituosos, cujo transbordamento
entre o doméstico e o internacional acabou por transformar a harmonizagéo regulatdria em
uma das principais agendas nos temas de comércio e economia politica internacional (idem)**.
A tematica da harmonizacdo regulatoria, vista como pré-requisito para o livre-comércio,
estabeleceu-se como crucial a partir dos anos 1990, época em que as politicas de liberalizagdo
do comércio ganharam centralidade®. Estas transformacdes trouxeram mudancas politicas e
incitaram novas formas de governanga para as empresas, principalmente em seu papel como
atores nas Relacdes Internacionais. Dentro da Economia Politica, sobretudo, o debate sobre a
harmonizacéo da regulacdo est vinculado ao de integragdo de mercados e a competitividade

entre paises e empresas.

Harmonizagdo, integracdo e convergéncia regulatéria®®, entre outros conceitos
utilizados para designar o desenvolvimento de padrées regulatérios comuns
internacionalmente, possuem um alto grau de normatividade. Para Bhagwati (1996)*, a
integracdo dos mercados, dentro da perspectiva da globalizacdo, estd relacionada a
necessidade de reducdo da diversidade de instituicGes domésticas. Para o autor, o livre-
comércio pressupde a harmonizacao de instituicdes, politicas e praticas domésticas. O tom
normativo da defesa da harmonizacgdo pode ser expresso pelos principais argumentos contra a
diversidade institucional que, segundo Bhagwati, sdo de trés ordens, a saber, filosoficos,
econdmicos e politicos. Dentre os argumentos filoséficos estdo contemplados alguns como a
existéncia de obrigacGes morais transfronteiricas que viabilizam regras mais justas entre
competidores, principios de justica distributiva (que entendem que o melhoramento das
condicBes produtivas esta vinculado ao aumento da remuneracdo do trabalho), assim como o
principio da justica de competi¢cdo. Os de ordem econdmica, por sua vez, estdo ligados as
criticas por vantagens comparativas advindas de praticas desleais, que reduzem os ganhos
totais do comércio uma vez que geram ganhos desiguais e incentivam movimentos como o

race to the bottom®®. Por ltimo, dentre os argumentos de ordem politica, o autor destaca que

* Cf. em Competition Policy in the Global Economy, 1996.

** Para uma discussdo mais detalhada sobre o tema, ver “Fair Trade and Harmonization”, de Bhagwati ¢ Hudec,
1996. A discussdo dos autores & fortemente baseada no impacto das politicas regulatérias domésticas na
liberalizagdo do comércio internacional.

**0s conceitos de Harmonizagdo regulatoria, integracdo regulatéria e convergéncia regulatoria, embora
carreguem especificidades, dizem respeito a um mesmo tipo de fenémeno. S&o adotados neste trabalho como
equivalentes.

"' Cf. Harmonization and Fair Trade, 1996.

*® Situacdo em que competidores (empresas, produtores, distribuidores, entre outros) de um mercado, frente &
oferta de regras para determinados nichos, ndo teriam incentivos para se adequarem aos padrdes mais elevados,
uma vez que a adesdo é, a principio, voluntéria.
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a diversidade de regras pode encobrir praticas protecionistas, além de contrariar, muitas vezes,
demandas sociais. Neste sentido, segundo o autor a harmonizacdo regulatoria contribuiria
para a insercdo de padr6es ambientais como pré-requisitos para 0 comércio, além de, como no
caso da UE, favorecer a integracdo de mercados e paises por meio da adesdo a padrdes

comuns.

Na literatura académica, a visdo de a harmonizagdo regulatéria foi pensada a partir
das instituicbes domésticas (Leebron, 1996). Leebron interpreta a harmonizacdo como
mecanismos pelos quais diferencas injustas sdo eliminadas. Por este motivo, é considerada o
ponto crucial de conflito nas rodadas de negocia¢Ges de comércio (como as negociagdes na
OMC). Sob esta perspectiva, “(...) (as) relagdes econdmicas internacionais ndo irdo acontecer
sem problemas, convenientemente, a menos que as leis e politicas de diferentes jurisdicdes
sejam mais similares” (p.41), uma vez que € possivel considerar que estas diferencas, por si
s0, incorporam conflitos. Por harmonizacdo, considerando os conflitos que estdo em pauta,
Leebron entende que se trata ndo apenas da convergéncia de regras, mas também de metas,
principios e instituicdes. Compreendida sob um grande escopo de dimensdes, a harmonizacéo
vem atender a muitas funces, tais como: a) aumentar interacao e comunicacao entre atores de
diferentes jurisdicdes; b) reducdo de externalidades, assim como reducdo de custos de
transacdo; c) aumento da eficacia das regras, por tornarem-nas conhecidas; d) aumento de
economia de escala (um padrdo Unico produzido); e) ganhos de economia de escala ao
facilitar a coordenacdo e diminuir custos de acdo coletiva; f) ganhos de transparéncia e

legitimidade.

A partir de uma leitura ampla sobre as dimensdes normativas da harmonizagdo, um
dos principais instrumentos considerados para a sua viabilidade s&o os standards
(certificados). Na visdo de Casella (1996), um standard é o resultado de demandas da
sociedade em termos de alguns fundamentos dentre 0s quais variam 0s atores em termos de
preferéncias, informacoes, tecnologia e dotacdes, e que se concretizam em convengdes sobre
caracteristicas (sobre aspectos técnicos, caracteristicas da producdo, entre outros), que
facilitam trocas e compatibilidades*. Também, podem ser entendidos como regulamentacoes

cuja meta é atingir bens publicos que uma comunidade considera desejavel (p.119).

9 Como vimos, os Standards podem adquirir vérias formas, desde normas informais até regras bem estabelecidas
representadas por certificados.
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Em seu estudo sobre as condi¢Bes necessarias para a harmonizagéo de regras sob um
Unico standard, Casella tenta identificar como eles se desenvolvem de acordo com as
condi¢des econdmicas contextuais, nomeadamente o impacto do tamanho do comércio. A
perspectiva da autora é a de que os standards sdo criados a partir da demanda de atores sociais
informados por um contexto especifico e, por esta razdo, mudancgas no contexto representardo

mudangas nas preferéncias dos atores. Por conseguinte, resultardo em mudanga institucional..

Para levar adiante seu estudo, o ponto de partida de Casella séo as defini¢cdes de bens
publicos e bens de clube. Com base nos conceitos, e partindo da ideia de que os standards
dizem respeito a aspectos da performance geral do produto até mesmo quando estes aspectos
ndo estdo ligados a seu uso imediato (pag. 123), a autora argumenta que o valor dos standards
é derivado do compartilhamento de valores pela comunidade. Esta caracteristica os levam a
serem tratados como bens publicos, ou seja, regras comuns ou regulamentagcfes por meio das
quais a sociedade atinge uma meta publica (em relacdo a qualidade, impacto ambiental, entre
outros). Porém, ainda que tratados como bens publicos, ao gerarem externalidades ndo rivais e
ndo excludentes e por serem voluntarios (ndo obrigatdrios), os standards sdo, em si mesmos,
ndo rivais, mas podem ser exclusivos®®. Trocando em mildos, apesar de gerarem
externalidades com caracteristicas de bens publicos, os standards podem excluir participantes
conforme a regra de adesdo estabelecida pelos mesmos®’. Podem ser usados, portanto,
estrategicamente.

Para Casella, os standards foram pensados “geograficamente”, como decisdes
internas aos Estados que afetavam comunidades delimitadas espacialmente. Com o
aceleramento da globalizacdo e a consequente criacdo de arenas propriamente transnacionais,
as fronteiras espaciais deixaram de ter papel exclusivo, dando ao espago econdémico no qual
figuram redes de empresas, cadeias produtivas e agentes de mercado de uma maneira geral,
papel de destaque. O raciocinio de que os standards acompanham as mudancgas no contexto
econémico dota os agentes econdmicos de autonomia de escolha em relacdo a qual clube
(standard) aderir tendo em vista seu mercado alvo. Os processos de abertura econdmica e de
ampliacdo dos agentes relevantes na definicdo dos standards, portanto, levariam a
diversificacdo de regras e mercados, ao contrario da percepcdo bastante difundida de que a
globalizagdo levaria as firmas de um mesmo mercado a seguir as regras de um mesmo clube

(pag. 137). Quanto maior o mercado, mais atores, mais regras (clubes), maior a diversificacdo

%0 A conclusdo da autora faz referéncia & Buchanan (1975)
> \er importancia nas regras de adesdo na secéo 3.4.1. deste trabalho. Cf. Ostrom, 2007.
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de “mercados”. Deste ponto de vista, a harmonizacdo regulatoria s6 seria exequivel pela

existéncia de um unico clube (standard).

A fim de entender as possibilidades de existéncia de um dnico clube - um Unico
standard, Casella recorre a observacdo de pré-requisitos contextuais, a saber, niveis de
produtividade e dos custos de transa¢do. Em sua visao, e utilizando modelos de equilibrio
geral como instrumentos de prova argumentativa, a harmonizagdo s6 sera o Unico equilibrio
possivel quando os custos de transacdo para a existéncia de outros standards forem altos o
suficiente para que esta configuracdo institucional entre as coalizGes formadas pelos agentes
diretos da regulacdo seja a Unica possivel. Como vimos anteriormente, esta interpretacdo pode
ser comparada a de Brousseau (2011), na qual um Unico equilibrio ou instituicdo

predominante é alcancavel ap6s uma longa disputa entre regras concorrentes.

O estudo de Casella tem como pressuposto a percepcdo de que a acdo dos atores
privados ndo sofre influéncia das negociagOes e arenas de barganha, das pressdes sociais e
politicas, além de ndo considerar outras razfes possiveis para 0 comportamento estratégico
dos agentes. Nas novas arenas privadas de negociacdo, especialmente nas mesas redondas,
ndo sdo somente empresas a negociar. O numero e diversidade de agentes que negociam
padrbes € bastante alto e os interesses sdo, por vezes, muito diferentes. Por isso, sua analise
ndo consegue explicar como as novas iniciativas privadas se comportam. O alcance
explicativo derivado do tratamento metodolégico proposto pela autora, mesmo que pretenda
realizar generalizacBes, ndo esta fundamentado em casos empiricos e, ainda que possa
corresponder a casos concretos, apresenta apenas uma das variaveis a influenciar a
possibilidade de harmonizacdo regulatdria. Da publicacéo de seu estudo até hoje, situacdo em
que temos muito mais casos e uma variedade ainda maior de tipos de arranjos
organizacionais, temos que as explicacdes que se baseiam somente no tamanho do mercado®
(nimero de competidores ou “N grande”) ndo sdo adequados para explicar individualmente
casos de produtos ou servigos globais, que possuem cadeias produtivas transnacionalizadas e
muito mais integradas. Portanto, as ideias apresentadas pela autora, embora nos deem boas
pistas, ndo sdo suficientes e também ndo explicam a atual dinAmica das institui¢bes privadas
de governanga, que j& nascem com o propdsito de serem globais, isto é, criar regras validas

no mundo todo. A resposta, no entanto, pode estar em outro lugar.

%2 Algo que, poderiamos pensar, pode ser resgatado das questdes sobre nimero de atores presentes em Olson,
1999.
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4.1.2. Os Limites da Harmonizacédo Regulatéria

Em geral, nos estudos em Ciéncia Politica, a tematica da harmonizacdo regulatoria é
encarada como variavel dependente do desempenho institucional da organizacao reguladora.
Via de regra, as variaveis destacadas dizem respeito a avaliacdo do grau de legitimidade, o
nivel de autoridade e compliance, os instrumentos de enforcement da regulacédo, e 0s varios
perfis assumidos pelos mecanismos de governanca. Trabalha-se com a ideia de que o design
das instituicbes e a distribuicdo de reconhecimento e da autoridade (poder) entre os
stakeholders participantes determina, em grande medida, o resultado final do arranjo
regulatorio criado. Este argumento é particularmente forte nos estudos de regulacdo privada e
explica o conteudo final das regras, assim como 0 sucesso em termos de desempenho
funcional das varidveis destacadas explica, por conseguinte, a possibilidade de harmonizacao

em torno do standard em destaque.

Laszlo Bruszt e Gerald McDermott (2012) destacam o0s pontos levantados por
defensores e criticos da integracdo regulatoria:
“Proponents of regulatory integration argue that applying the same rules, imposing the
same obligations, and advancing the same rights — be they in economic or non-
economic domains — for all Market players will reduce transaction costs and increase
the volume and complexity of trade flows with broad welfare gains. Critics argue that
such an approach easily undermines development in many countries in the global East
and South, conserving backwardness or, worse, dissociating them from international

markets” (pag.3).

Embora 0 aumento do acesso a mercados seja um dos resultados da harmonizacgéo
regulatoria, os autores ressaltam argumentos na literatura que demonstram que 0s paises tém
capacidades diferentes para capitalizarem eventuais oportunidades de mercado. Uma vez que
0s Estados possuem dificuldades diferenciadas de monitoramento e enforcement, regras
transnacionais comuns podem significar a exclusao de atores publicos e privados no comércio
internacional, principalmente em situagdes nas quais 0s custos adaptativos se demonstram
proibitivos. As tentativas de integracdo regulatoria enfrentam, consequentemente, obstaculos,
tendo em vista 0s custos de adaptacdo as regras decididas internacionalmente e seus efeitos
sobre as praticas domésticas de cada pais. O equacionamento destas questdes faz com que as

variacoes de resultados das tentativas de harmonizacéo regulatdria sejam bastante dispares. Se
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entendermos que as iniciativas de maior sucesso sdo aquelas que reinem pré-condi¢cdes mais
favoraveis para a convergéncia, “quais sdo as pré-condicdes necessarias para que a
harmonizagdo se torne viavel” é a questdo-chave para a compreensdo das dificuldades e

possibilidades, assim como os limites das regras internacionais criadas por atores privados®.

Quadro 5: Resultados possiveis das tentativas de Integracdo Regulatoria

Harmonizacéo

Sucesso Fracasso
Resisténcia com a
Regras implementadas e coordenacao do setor
adotadas de maneira a privado - regras néo séo
Difuso beneficiar um amplo espectro  adotadas mas permanecem
de agentes de determinado ganhos para um amplo
. setor ou industria espectro de agentes de
. Ef_elto_ determinado setor
Distributivo

Captura regulatoria com Estabilidade de baixo
regras impostas externamente  equilibrio - regras
Concentrado - distribuicdo assimétrica dos  transnacionais nao sdo
custos e beneficios entre criadas e ha distribuicao
stakeholders enviesada de beneficios

Formulagdo prépria — com base no trabalho de Bruszt e McDermott (2012),

No quadro acima estdo representados os quatro (4) tipos ideais de resultados de
tentativas de integragdo regulatdria, tal como proposto por Bruszt e McDermott (2012). Como
representado, os resultados se diferenciam em termos do efeito distributivo das regras (se
disperso/difuso ou concentrado), e do sucesso ou fracasso em termos de aderéncia
internacional a regra. A harmonizacdo regulatéria, portanto, € apenas uma dos produtos
possiveis das tentativas de coordenacdo de acdo coletiva para a criacdo de regras
transnacionais. Ainda que alcangada, seus efeitos distributivos (difusos ou concentrados), por
sua vez, podem significar desafios ou oportunidades para os stakeholders em termos de

competitividade e influéncia sobre os padrdes produtivos vencedores.

Partindo do ponto de vista das possibilidades de harmonizagéo regulatoria por meio

de iniciativas privadas, um dos pontos criticos nas andlises politicas sobre a governanca

>3 Esta mesma questdo é levantada por Graz & Nolke (2008).
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privada se sustenta na auséncia de uma autoridade estatal no comando e controle das
instituicdes. Na auséncia de um nucleo decisério centralizado ou regras equivalentes entre
diversos paises monitoradas por um ponto ou ator focal®

(2011), Graz e Nolke (2008) e Challies (2012) destacam as limitacGes da acdo privada, as

) alguns autores como Fransen

possibilidades de proliferacdo destas instituicdes e seus possiveis efeitos negativos sobre o
sistema econdmico. Para ele, uma das consequéncias da difusdo de iniciativas seria a
competicdo entre as mesmas por uma parcela de mercado que realiza o compliance as regras.
Parte da ideia do autor estd assentada na premissa de que a competicdo entre regras
(organizacGes de governanca) levaria ao race to the bottom. Desta forma, a pulverizacéo
acabaria por gerar confusdo para a compreensdo e 0 monitoramento externo de
consumidores™, governos e grupos ativistas (Fransen, 2011:359). Nesta visdo, a ideia
difundida de harmonizacdo de regras incentivada pela transnacionalizacdo de cadeias
produtivas ndo encontraria correspondéncia em boa parte dos exemplos empiricos

disponiveis.

A possibilidade de difuséo de iniciativas também faz parte da perspectiva de Casella
(1996 : 122). O texto da autora é sugestivo ao levantar tendéncias e questdes relevantes sobre
a harmonizacdo. Ao chamar a atencdo para o protagonismo crescente em temas regulatorios
(criacdo de standards) dos agentes privados, a autora se pergunta se a harmonizacao
regulatoria internacional pode ser realizada de baixo para cima, ou seja, através de acordos
voluntarios de grupos internacionais que adotam o mesmo standard, independentemente do

lobby que realizam em seus respectivos governos (pag. 122).

Frente a possibilidade de proliferacdo de regras internacionais para um mesmo setor,
faz sentido se perguntar quais s&o 0s principais entraves para, em ambito internacional, atores
privados criarem regras capazes de harmonizar os padr@es produtivos em escala global.
Como vimos (capitulo 3), os estudos das arenas de governanca para sistemas produtivos, em
nivel transnacional, demonstram que a valorizacdo da dimensdo processual que envolve a
formacgdo de consenso entre stakeholders em arenas de negociacdo € importante para a
identificacdo de quais sdo os principais limites encontrados pelas iniciativas regulatérias

privadas® para que ocorra a convergéncia de regras. No entanto, as explicacdes que atentam

> Hierarquia ou autoridade publica com capacidade de enforcement ou imposicéo de regras.

> Variaveis que indicariam a legitimidade das iniciativas.

*® Entende-se que Iniciativas regulatdrias sdo standards de sustentabilidade de produtos agroindustriais gerados
a partir de iniciativas de governanga privada sdo ferramentas que transmitem informacdes a compradores e
consumidores finais sobre especificacdes e critérios ambientais, sociais ou trabalhistas aos quais 0s produtos
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apenas ao desenho das instituicbes podem deixar escapar importantes razes para que iSO
ocorra. Anterior a participacdo nas arenas politicas de negociacBes, os stakeholders estdo
sujeitos a uma série de regras, normas e procedimentos manifestos em seus contratos e
transacdes com demais participantes de suas cadeias produtivas. A logica econdémica que
informa e compreende os agentes de uma cadeia, assim como o ambiente institucional®’ no
qual operam, sdo essenciais para a conformacdo dos interesses destes agentes nas arenas
transnacionais. Portanto, tanto a logica politica dentro das arenas criadas e dos ambientes
institucionais domésticos no qual estdo inseridos os stakeholders quanto a logica econémica
sdo fundamentais para a definicdo: a) do design institucional das instituicbes de regulacéo; b)
de quais regras serdo escolhidas; e c¢) quais serdo os interesses defendidos pelos agentes
durante as negociacOes. Estas ldgicas determinardo a propenséo dos agentes ao compliance, a
efetividade das regras e o nivel de aderéncia®® dos outros agentes da cadeia, variaveis que
correspondem, em Ultima instancia, a indicadores da possibilidade de harmonizacéo.

Além das arenas de negociacdo e das caracteristicas da estrutura e incentivos de
mercado existentes, uma terceira dimensdo, a sinergia entre politicas puablicas e a
coordenacao doméstica dos setores produtivos, esta relacionada com a capacidade destes em
influenciar a formatacdo das regras nas arenas privadas transnacionais (Buthe & Mattli,
2011), de maneira que, uma vez estabelecidas, as politicas publicas setoriais podem dar
suporte (legitimidade) para a atuacdo dos setores organizados dentro das arenas privadas®.
Por um lado, isto significa que o tipo de cadeia produtiva e 0 ambiente institucional no qual
estdo inseridas possibilitam a adesdo e influéncia do setor as iniciativas privadas
multistakeholders. Por outro, significa que as diferencas entre as regulamentacdes domésticas
dos paises interessados podem incentivar positiva ou negativamente a formacdo de consenso
entre as representacdes organizadas dos setores nacionais. Com base neste argumento, o
comportamento das cadeias produtivas e a adequacao das politicas publicas as caracteristicas
de um setor, indicardo a capacidade do setor organizado em influenciar padrdes
internacionais. Quanto maior a capacidade de influéncia, maior é o nivel de adeséo da cadeia

produtiva aos standards. Neste sentido, a adesdo setorial as regras privadas ndo € vista apenas

foram submetidos em todo o processo de producdo (Nadvi, 2008: 325). Estes (os standards), estariam sujeitos
aos efeitos de um conjunto significativo de estratégias de implementacdo que dependeria, em Gltima instancia, de
fatores que variam localmente, como sistemas politicos, valores, leis, geografia ambiental, entre outros (Inoue,
2007).

>’ Regras e leis proprias dos paises nos quais desenvolvem suas atividades.

%8 Porcentagem do total de produtos ou servigos transacionados em escala global que estdo em conformidade
com as regras.

> Este topico sera trabalhado na seco 5.3. deste trabalho.
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como influenciada pela existéncia de incentivos (prémios) no mercado. Antes disto, a adesao
e 0 sucesso das iniciativas privadas de governanga dependerdo da adequacdo das regras
criadas as caracteristicas especificas das cadeias produtivas dos grandes players. Desta
maneira, uma das principais consequéncias das diferencas entre as regulamentacdes
domeésticas, tendo em vista que a regulacdo privada pode ter funcionamento de clube uma vez
que os grandes players definem as regras do comércio internacional, é a de que os atores
menos competitivos e/ou influentes terdo que se adequar sob a pena de permanecerem fora
dos principais canais de comercializacdo mundiais®. Portanto, a questdo de fundo que baliza
este trabalho estd inserida na discussdo aqui levantada e pode ser elaborada da seguinte

maneira:

Quais sdo as condicGes necessarias para que atores privados possam criar regras
efetivamente globais por meio de iniciativas privadas de regulagdo? Em outras palavras,
quais sdo as condi¢des que dificultam a possibilidade de harmonizacdo regulatoria por

meio da regulacéo transnacional privada?

Como até aqui sustentado, s&o mudltiplas as variaveis e interpretagdes que apontam
para o alcance e o limite da regulacéo privada®. Como qualquer tentativa de generalizacdo é
ainda bastante dificil, cabe, contudo, nos perguntarmos em setores especificos quais sdo as
principais dificuldades enfrentadas para a promocdo da convergéncia em direcdo a standards
comuns e o papel exercido pelos atores privados para o sucesso ou ndo das iniciativas. Neste
sentido, reelaborando a questdo para o proposito aqui estabelecido, é possivel entender quais
sdo os principais fatores limitantes para a nado observada convergéncia de regras
internacionalmente aceitas para o SAG da soja. Para tentar responder a questdo sugerida,
tomaremos por base o0 SAG da soja no Brasil. Verificar como um dos maiores players do
setor sojicultor do mundo se comporta frente aos incentivos e demandas por regulacdo
internacionais pode apontar quais s@o as principais razdes para a dificuldade de harmonizacéo
regulatdria via iniciativas privadas, assim como entender de que maneira se comportam e
quais sdo os papéis desempenhados por empresas, ONGs, agentes financeiros, entre outros,

na governanca do SAG da soja. Possivelmente, as interpretacdes aqui levantadas podem ser

% Como vimos, sdo muitos os fatores que podem contribuir para o sucesso da empreitada privada na constituicéo
de regras efetivas de validade internacional. A sistematizacdo dessa cadeia de variaveis serd mais bem trabalhada
adiante, no capitulo 4 deste trabalho, quando um modelo de analise ser& proposto.

%1 por detras desta questdo, principalmente para o campo das RelacBes Internacionais, encontra-se uma extensa
agenda de pesquisa sobre a atuacdo de atores privados na governanga global em temas socioambientais.
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tomadas como sugestdes para a explicacdo da dificuldade de convergéncia regulatoria e
difusdo de padrdes em outros sistemas produtivos internacionais, ainda que o cenério
multicausal esteja sempre em evidéncia. No entanto, 0 modelo analitico que serd exposto
mais adiante tentara esbocar as principais variaveis levantadas pela literatura. Longe de
esgotar a totalidade das possibilidades, 0 modelo tem como proposito ressaltar que as
variaveis relevantes para a limitacdo das iniciativas de regulagdo transnacional variam de caso
a caso. Devem, portanto, ser compreendidas dentro de um amplo cenério, considerando tanto
as questdes micro quanto as questdes macro econémicas e institucionais.

Desta maneira temos que:

Pergunta: Quais sdo o0s principais fatores limitantes para a harmonizagao
regulatéria no SAG da soja sob o ponto de vista dos agentes

brasileiros?

Hipdtese A possibilidade de convergéncia regulatéria a um padrédo
internacional unico é comprometida pelas dificuldades dos agentes
privados nacionais em coordenarem suas a¢des devido a incentivos
politicos e econdmicos, locais e internacionais, conflitantes, os quais
dificultam também o ajuste equilibrado na arena transnacional dos

interesses das partes.

Uma vez estabelecida a indagagdes cientifica desta pesquisa, realizou-se um amplo
levantamento a fim de que fossem destacadas as principais varidveis encontradas na
literatura. O modelo de analise desenvolvido a seguir pretende representa-las considerando
que todas elas séo passiveis de influenciar o desenvolvimento e a dinamica das instituicbes
privadas. A partir da abordagem panoramica aqui exposta, retomaremos, ao final do préximo
capitulo, @ maneira especifica de tratamento da hipétese de pesquisa.
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4.2. Modelo Analitico

4.2.1. Proposta de Modelo Analitico

Até aqui vimos como diferentes abordagens tedricas enxergam a tematica da regulacéo
em temas globais, principalmente aquelas relativas a iniciativa privada, e cada uma delas
contribuindo com enfoques e variaveis importantes a serem levadas em consideracdo. Tendo por
base as sugestdes encontradas na literatura sobre a necessidade da articulagdo de argumentos e
variaveis politicas e econdmicas, um modelo compreensivo serd criado, a fim de explicitar
esquematicamente como estas varidveis estdo integradas e como € preciso articula-las para uma
compreensdo mais acurada das razbes da dificuldade de coordenacdo frente a possibilidade de

harmonizacéo regulatoria.

O seguinte modelo tenta apresentar, ndo exaustivamente, como diversas abordagens
estdo relacionadas dentro da grande tematica da regulacdo. No modelo, estdo destacados 0s
atores, em quais posi¢des se encontram, e em quais momentos interagem uns com 0s outros.
N&o obstante a separacdo esquematica, 0 modelo propde a organizar — espacialmente - as
literaturas em Ciéncia Politica, Economia das OrganizacGes (Economia Institucional),
Relacbes Internacionais, Sociologia e Economia, e quais dimensdes elas normalmente
ressaltam ao tratar sobre a explicacdo das caracteristicas especificas dos diversos regimes
regulatorios criados, privados ou publicos. As dimens@es serdo contrastadas, identificando
quais sdo suas complementaridades. O pressuposto para a organizacdo do modelo é o de que,
tanto as literaturas quanto a compreensao do fenémeno devem ser apreendidos em um quadro
conceitual mais amplo. Assim, defende-se a ideia de que a compreensdo sistémica (e ampla
no uso — parcimonioso — das literaturas) da regulacdo privada ¢ uma forma adequada para
pensarmos quais sao os nos que dificultam uma possivel harmonizacdo regulatéria quando
temos agentes privados como protagonistas das regras. O modelo agregado pode ser

compreendido da seguinte forma:
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Figura 7: Modelo Analitico

i23

i24 i4 Arenas Privadas de
ih d Negociagdo

| i45
i74 i26

Fonte: Elaboragéo Propria.

O modelo proposto apresenta algumas caracteristicas importantes de serem
explicitadas. Primeiramente, os numeros circulados representam macro dimensdes destacadas
por diversas literaturas. N&o se tratam de dimensdes isoladas, uma vez que estdo conectadas
em um esquema mais amplo do que as relagdes representadas no quadro. O segundo aspecto
relevante diz respeito as interagdes (“Ixy” ) destacadas. Dizem respeito as transagdes-chave
(relagBes-chave), frequentemente destacadas nas literaturas e que, por sua vez, podem ajudar a
precisar micro relagdes relevantes, isto é, questdes e interacOes especificas entre agentes do
sistema dentro e entre as dimensdes sugeridas. Ainda que ndo estejam neste modelo, cada um
dos blocos destacados podem ser desdobrados em variaveis internas, isto €, micro relacGes e
questdes também relevantes (estes topicos serdo abordados nas respectivas sessfes), de tal
maneira que as dimensfes micro e macro do modelo proposto colocam em relevo a reflexao
sobre a interacdo de diversas variaveis na explicacdo do tipo de regulacdo resultante. Tal
caracteristica faz com que este tipo de estudo ganhe uma dimensdo analitica bastante
complexa (ainda mais por mobilizar diversas literaturas). Nao é intengdo de este trabalho dar
conta de toda esta complexidade de sobreposi¢fes possiveis. Porém, somente a partir deste
entendimento se torna possivel a elaboracdo tanto da pergunta que o mobiliza, quanto do
tratamento multidisciplinar aqui proposto.
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Para o esclarecimento da abordagem proposta encontra-se, abaixo, uma breve

explicacdo de cada um das nove dimensdes destacadas no modelo analitico.

1. Ambiente Institucional Internacional e OrganizacGes Internacionais. Entendido
como leis, regras e codigos de conduta, formais e informais, compartilhados pela
comunidade internacional preocupada e/ou relacionada com setores produtivos
especificos, esta dimensdo busca entender, em paralelo as definicdes classicas de
instituicbes (North, 1990; Krasner, 1983), como 0 macroambiente institucional
constrange, ‘“normativamente”, o modo como deveriam ser estabelecidas as relagdes
em areas e setores especificos. A depender das préaticas historicamente estabelecidas
percebemos, por exemplo, como algumas delas podem se tornar praticas regulares e se
tornarem formais, seja por meio das OrganizacBes Internacionais, seja por meio das
instituicbes privadas de governanga. O ambiente institucional, dessa maneira,
constrange o rol de opg¢des dos atores e nos langa ideia das dificuldades de adaptacéo
institucional.

Dentro da Ciéncia Politica e das Rela¢Bes Internacionais sdo comuns 0s
estudos sobre os Regimes e OrganizagOes Internacionais. Esta dimensao ressalta como
algumas variaveis institucionais das OrganizacGes Internacionais e as relagdes entre
Estados Nacionais séo relevantes para o entendimento de seu funcionamento. Quando
pensamos em setores produtivos, principalmente em sistemas agroindustriais,
trabalhamos com essa dimensdo no que se refere as capacidades das Ols em
influenciar as politicas publicas nacionais (e vice-versa) e em complementar esquemas
privados de regulacdo. Entendidas como produtos das relagcfes entre Estados, as Ols
dependem capacidade de organizacdo da soberania do Estado, o que torna suas
atividades custosas e complexas. Tais dificuldades sdo também muitas vezes
percebidas como parte da explicacdo para o surgimento das iniciativas privadas de
regulacdo. Para a presente discussdo, que ndo pretende dar conta deste grande campo
de estudo, destacamos apenas como as Organizacgdes Internacionais complementam
instituicBes privadas, assim como influenciam o mercado internacional e as politicas
publicas, além de apresentarem-se como foruns legitimos e, muitas vezes, eficazes de

harmonizagéo regulatoria.
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2. A segunda dimensdo é estudada pela literatura de sociologia econdmica, e pelas
analises construtivistas de RelagBes Internacionais. A varidvel chave é de carater
normativo e dialoga com a Economia Institucional a partir da ideia de bens de crenca.
A influéncia e pressdo da sociedade civil sobre o funcionamento e as praticas dos
setores produtivos nacionais (dimensdo 4), sobre a formatagdo das politicas publicas
(dimensdo 3), sobre as arenas de negociacdo privadas (dimensao 5), sobre as decisoes
tomadas dentro das Organizacdes Internacionais (dimensdo 1), sobre a legitimidade
dos sistemas de validacdo e sobre o padrdo de incentivos e consumo do mercado
internacional (dimenséo 6) é, sem ddvida, uma das maiores agendas de pesquisa em

atividade entre os académicos e especialistas.

3. A terceira dimensdo ressalta o papel da coordenacdo setorial nacional e das
politicas publicas. Trabalhar com varidveis relativas a esta dimensdo significa
entender como questdes institucionais como 0s tipos e formatos das instituigcdes
publicas estatais, a adequacao das politicas setoriais nacionais, a capacidade estatal de
representacdo de interesses de classe, e 0 ambiente institucional nacional interagem
para a conformacao e defesa dos interesses nacionais (ou de classe ou setor) dentro das
Organizacdes Internacionais (dimensdo 1) criadas para a regulacdo setorial. Também
ajudam a definir a influéncia ou os incentivos para a organizacao nacional de cadeias
produtivas, dos 6rgaos de representacdo setorial. Também definem os incentivos para
a bom funcionamento e coordenacéo de sistemas produtivos (dimenséo 4).

Esta dimensdo destaca as caracteristicas da cadeia produtiva do setor, isto é, as
especificidades dos tipos de transagdes ali encontradas, os incentivos de mercado, a forca
dos agentes produtivos em suas transacGes comerciais e a forma de organizacdo e
funcionamento da regulacdo privada dentro da cadeia produtiva. A combinacdo desses
elementos permite a compreensdo das limitagdes, incentivos e possibilidades que

dispdem os diversos atores para o funcionamento de esquemas privados de regulacao.

4. A partir da abordagem da Economia das Organizagdes, a quarta dimensdo ressalta as
caracteristicas e os modos de coordenacao e representacao de cadeias produtivas
nacionais. Trata-se da verificacdo da existéncia ou formacdo de SSECs, da avaliacdo
do nivel de integracdo das cadeias produtivas e das garantias dos direitos de

propriedade presentes nas transacOes. Nesta dimensdo estdo contempladas variaveis
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que ressaltam como atores privados se organizam para gerar incentivos e assim
influenciar: a) as politicas pablicas nacionais e 0 posicionamento dos governos nas
OrganizacGes Internacionais por meio de atividades organizadas como grupos de
pressdo (lobby) e representacdo (interacdo com a dimensdo 3) ; b) a forma de
organizacédo do setor, as negociagdes para o estabelecimento de modelos contratuais e
0 estabelecimento de regras setoriais autogeridas e; c) as arenas transnacionais
privadas de regulacéo (e certificacdo), dentro das quais a capacidade de representacao
de um setor nacional dependera do nivel de coordenacdo dos agentes nacionais de toda
a cadeia produtiva (etapa nacional); e d) Como caracteristicas dos atributos dos
produtos sdo estabelecidos, garantidos e transferidos dentro das transacfes realizadas
pelos agentes nacional e/ou internacionalmente.

Particularmente, esta dimensdo demonstra como um sistema produtivo (setor)
dentro de um pais pode ser compreendido como a jungdo de mais de um subsistema
coordenado de atividades (os subsistemas coordenados, secdo 3.5.4.). Nestas
situacOes, esta dimensdo pode ter a funcdo de mostrar como 0s agentes de um mesmo
setor podem estabelecer diferentes relacGes econdmicas duradouras de maneira
sistematica, formais e informais, significando, com isso, que um sistema produtivo
pode ser subdividido em mais de um subsistema operado por I6gica propria. Também
significa que, para um mesmo setor produtivo, quanto mais subsistemas houver, maior
sera a dificuldade de encontrar consensos internos sobre qual seriam o0s padrdes
adequados para o sistema produtivo nacional. Disso deriva-se que quanto maior for a
diferengaentre as posi¢cdes dos subsistemas encontrados nacionalmente, menor sera a
capacidade da organizacdo setorial nacional em negociar posi¢des tanto nas arenas

transnacionais privadas quanto frente aos incentivos das politicas publicas nacionais.

A dimensdo 5 enfatiza como o formato das arenas de negociagdo influenciam no
formato final das regras, assim como em que medida a distribuicdo de recursos
(financeiros, sociais, de autoridade, entre outros) e capacidades de representacdo dos
atores participantes influenciam o funcionamento institucional das arenas. Trata-se de
uma dimensdo que valoriza como as regras do jogo (North, 1990; Ostrom, 2007)
podem influenciar a efetividade da arena na resolugé@o de impasses, conflitos e, em que
medida, a arena criada pode ser considerada como um ambiente adequado para a

formatacdo de consensos e regras entre os agentes.
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Nesta dimensdo, aspectos subjetivos como visbes de mundo, antipatias ou
mesmo embates culturais sdo tomados como fatores que podem dificultar as
negociacdes entre os atores. Ressaltando abordagens construtivistas, esta dimensdo
articula e contempla as discussfes tanto sobre os efeitos do formato das instituicdes
sobre os atores quanto a influéncia de fatores subjetivos e culturais na definicdo da
dindmica institucional. Por fim, estes fatores sdo relevantes uma vez que versam sobre
o funcionamento propriamente dito da criacdo das regras. Com a analise da arena
institucional privada, podemos trabalhar dimensdes como a legitimidade da autoridade
privada, assim como o0s instrumentos democraticos de decisdo, accountability,

monitoramento e compliance.

O tdpico 6 refere-se aos estudos e a dimensdo da validacao, efetividade e adequacéo
das regras criadas. Nesta dimensdo, sdo destacadas pela literatura as variaveis que
avaliam o efeito das regras sobre o comportamento das partes interessadas.
Amplamente discutida em areas como a Ciéncia Politica, Administracdo, Direito e
Relacbes Internacionais, esta dimensdo forma, por si s6, um amplo campo de estudos
de interesse sobre os efeitos, problemas e solugdes relacionadas ao compliance,
monitoramento, enforcement, principios, critérios e indicadores, entre outros. Estas
variaveis exploram questdes praticas no funcionamento dos esquemas regulatérios e
em qual medida esses efeitos constituem-se em obstaculos ou incentivos para a
efetividade da regulacdo; em segundo lugar, demonstram, em profundidade, como

cada uma dessas varidveis pode ser uma questdo de dissenso entre os atores relevantes.

Estrutura e incentivos do Mercado internacional (7) explicita, de maneira geral,
como varidveis econdmicas e politicas influenciam as iniciativas de governanca. Ao
destacar o0 peso relativo dos paises no comércio internacional (importacbes e
exportacgdes), a existéncia de prémios e mercados de nicho, o bom funcionamento dos
sistemas de pregos, a existéncia de uma demanda por regulagdo e como mecanismos
financeiros (financiamentos, créditos disponiveis, entre outros) podem estar
vinculados aos incentivos (positivos ou negativos) para 0 consenso em torno das
regras internacionais de comércio. Estas variaveis apresentam o contexto sob o qual as
discussbes e as negociagOes em torno das regras sdo realizadas. Da mesma forma

indicam como as escolhas estratégicas dos atores em suas formas de organizagdo
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nacional e durante 0s processos negociais carregam percepcOes acerca do

funcionamento do mercado internacional.

A interacdo das dimensbGes apontadas no modelo é aqui considerada a variavel
dependente dos modelos de regulacdo. As razdes para o sucesso ou dificuldades enfrentadas
para a governanca setorial é resultante da interacdo entre as varidveis — independentes -
destacadas nas demais dimens@es. Por esta razdo entendemos que 0 conjunto de mecanismos
de governanca presente em um setor afeta, simultaneamente, firmas e Estados nacionais,
constrangendo, globalmente, os diversos atores relevantes no comercio internacional setorial.
Portanto, a partir da compreensédo das inimeras possibilidades de interacdo entre as dimensdes
aqui analisadas, apreendemos que sdo diversas as combinacdes possiveis, e que estas podem
ser apresentadas de modos distintos nos diversos setores produtivos. A partir desta premissa, 0
que mobiliza tal esforco de pesquisa é a tentativa de entender quais sdo as dificuldades para
que, em casos especificos, as condi¢bes sejam favoraveis a harmonizacdo regulatoria entre 0s
paises, de maneira a dotar todo o sistema de governanca setorial de previsibilidade e coeréncia

interna.

No modelo analitico proposto, as dimens6es macro, quando desagregadas, nos
mostram variaveis relacionadas a cada uma delas que, por sua vez, destacam uma série de
interagdes especificas, as “I’s” do modelo. Por sua vez, estas interagdes em relevo constituem,

nesta visao, nosso nivel micro de andlise.

Quando observamos interac6es especificas percebemos que as divisdes das dimensdes
destacadas no modelo agregado sdo artificialmente construidas. Atores e variaveis nelas
presentes interagem entre si, de maneira a tornar possivel a identificacdo de interagcdes-chave
gue denotam como as dimensdes se influenciam mutuamente, dificultando a objetividade da
analise. Apesar da ampliacdo das dificuldades, importantes elementos surgem da
desagregacdo das unidades de andlise, evocando ainda mais fortemente a necessidade de
olharmos questbes especificas sempre atentando para um quadro analitico mais amplo. A
partir deste olhar, hipoteses que vinculam mais de uma das dimensdes e diferentes niveis de
andlise para a explicagdo de alguma das caracteristicas do sistema de governanca resultante

s80 possiveis.

Quando aproximamos o olhar a um nivel maior de desagregacdo encontramos outras

interacOes especificas, muitas vezes relagcbes duradouras e de grande influéncia sobre as
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demais variaveis e dimensdes. O nivel micro de analise demonstra, dentro de uma dimenséo, a
dindmica interna de interacdo entre as variaveis ali especificadas. O melhor exemplo deste
tipo de analise, no modelo proposto, talvez seja o referido a quarta dimensao (caracteristicas
e 0s modos de coordenacao e representacdo de cadeias produtivas nacionais). Discutido na
literatura de Economia das OrganizacOes, o desenvolvimento da ideia de SSEC (Zylbersztajn
e Farina, 1999) lanca luz a importantes questfes que residem em menor nivel de agregacéo,
isto €, no olhar micro sobre os padrbes de interacdo entre os atores de um sistema produtivo
no qual um subconjunto de relacdes é estabelecido de maneira coordenada e perene. A
interacdo das variaveis internas a cada uma das dimens@es, assim como problemas

particulares a cada uma delas €, portanto, relevante nesta proposta de abordagem.

Entendido de maneira integral, o modelo proposto tem a inten¢do de, a0 mesmo
tempo, evidenciar as principais variaveis explicativas encontradas na literatura acerca dos
diversos resultados de governanca setorial e, também, de evidenciar como as literaturas e
explicagfes devem ser compreendidas em uma concep¢do mais ampla de relagdes. Com a
atencdo a distintos niveis de analise, 0 modelo também propde demonstrar como € possivel o
entendimento de questBes relativas as possibilidades de convergéncia regulatéria em uma
perspectiva que redne varios niveis de analise e diferentes literaturas para a compreenséo de

caracteristicas especificas da governanca de sistemas agroindustriais.
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Figura 8: Modelo Analitico Desagregado

Arenas Privadas de
Negociagdo

Fonte: Elaboracédo Prépria
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5. APLICACAO DO MODELO ANALITICO

O capitulo anterior teve o intuito de gerar uma abordagem suficientemente ampla para
a compreensdo de como e quais variaveis sdo importantes para a andlise sobre as
possibilidades e desafios da governanca transnacional privada. Neste capitulo aplicaremos o
modelo proposto para 0 sistema agroindustrial da soja no Brasil. Em uma primeira
aproximacéo, o objetivo desta se¢éo € o de verificar como as dimens@es destacadas no modelo
analitico interagem no sistema da soja, de modo a corroborar com a interpretacdo geral deste
trabalho de que tanto varidveis econémicas e politicas, em diversos niveis de analise, sdo
relevantes para o entendimento de problemas de acdo coletiva. A avaliacdo acerca das
dimensfes do modelo tentard demonstrar como as diversas abordagens auxiliam a
compreensdo sistematizada das principais questdes e entraves para a harmonizacdo regulatoria

do sistema.
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Retomemos & pergunta, hipotese® e modelo analitico propostos:

Pergunta:  Quais sdo o0s principais fatores limitantes para a harmonizagao
regulatéria no SAG da soja sob o ponto de vista dos agentes

brasileiros?

Hipdétese 1 A possibilidade de convergéncia regulatéria a um padrédo
internacional Unico é comprometida pelas dificuldades dos agentes
privados nacionais em coordenarem suas agdes devido a incentivos
politicos e econémicos, locais e internacionais, conflitantes, os quais
dificultam também o ajuste equilibrado na arena transnacional dos

interesses das partes.

[ s o e g =)

i24 B s ’ Arenas Privadas de
h- Sistem g th-Sistem Negociagio

l i45
i74 i26

%2 Como ressaltado na segio metodologica da pesquisa, “este estudo trabalhou com apenas uma Gnica hipotese,
a qual atribui a um conjunto de fatores as dificuldades de harmonizacao regulatéria para o sistema da soja. A
perspectiva de optar por uma Unica hipotese e de evitar a confrontagédo de hipdteses que porventura pudessem
ser recuperadas da literatura, parte da compreensdo de que estas oferecem explicacBes parciais, que ndo
explicariam o conjunto de questdes aqui levantadas. Ao invés de contrapor uma a uma, este estudo utilizou
destas perspectivas para a elaboracdo de um modelo compreensivo geral, dentro do qual as diversas
perspectivas estao presentes.
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5.1. Organizacdes Internacionais e Ambiente Institucional Internacional
- (Dimenséo 1)

Regimes e Organizag0es Internacionais sdo regras, formais e informais, que
constrangem o comportamento de atores sociais (Krasner, 1983). Para temas de comércio,
sob esta definicdo, encontram-se organizacdes destinadas a coordenacdo das atividades
comerciais, e podem adquirir carater multilateral, regional, bilateral e de aliangas estratégicas.
Dentre as principais organizag0es a atuarem na governanga das atividades econdmicas
mundiais destacam-se a Organizacdo Mundial do Comércio, o G20, G7/8, o G77, o Forum
Econémico Mundial, o Fundo Monetério Internacional, os BRICS, a ASEAN, a Unido
Europeia, 0o NAFTA, a Alianca do Pacifico, a Unido Africana, entre tantas outras. Politicas de
cooperacao, livre comércio, parcerias, transacoes especificas, incidéncia de tarifas e tributos a
produtos e servicos, sdo acordadas entre paises e definem, em larga medida, as préaticas
comerciais do ambiente institucional ao qual estdo sujeitos os agentes econdmicos em suas
relagdes com o mundo.

Os acordos e praticas estabelecidas internacionalmente, do ponto de vista da tomada
de decisdo dos agentes econémicos, fornecem as bases com as quais estratégias de acdo sdo
definidas. Para as instituicdes privadas de governanca, a avaliacdo da configuracdo das regras
internacionais de comércio é o ponto de partida de suas formas de atuacdo. E a partir da
percepcdo das falhas do ordenamento institucional internacional que muitas das explicacdes
acerca da criacdo de instituicbes privadas de regulacdo estdo ancoradas. O ambiente
institucional internacional é importante na definicdo do papel destas organizacdes, assim
como sdo parte da explicacdo de seu escopo de atuacdo e das possibilidades de sucesso ou
fracasso da atuacdo privada.

No caso do sistema da soja, na falta de um ordenamento regulatério internacional
especifico para padrdes de sua producdo e comercializacdo, a RTRS se posiciona como uma
alternativa global privada para o suprimento de regulacdo para o sistema. Porém, sua atuagdo
também € constrangida pelas decisbes tomadas dentro das Organizacfes Internacionais
multilaterais, com as quais mantém uma intensa interagéo.

Via de regra, os marcos regulatorios que afetam o comércio global sdo criados sob a
influencia de determinantes de ordem econémica (Thorstensen et. al., 2013, p. 75), e podem

ser compreendidos em trés categorias:

“(...) o marco mais abrangente, em termos de numero de partes envolvidas e de evolugdo no tempo, € o

sistema multilateral de comércio, iniciado com o0 GATT, e que tem hoje a OMC como quadro de referéncia.
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Paralelamente, ao longo dos anos, particularmente apds os anos 1990, vem se multiplicando um ndmero
expressivo de quadros regulatérios regionais, bilaterais e ndo-reciprocos, via acordos preferenciais, que
envolvem paises de diversas regides do globo ou parceiros distantes, mas com interesses comerciais mais
intensos. Finalmente, os grandes parceiros internacionais também definem marcos regulatdrios sobre o comércio
internacional ao estabelecerem politicas proprias, seguindo e ampliando os marcos multilateral e preferenciais,

sobre pressdo dos principais agentes politicos e econdmicos” (op.cit.; p. 76).

Figura 9: O Multissistema do Comércio Global

Regras Multilaterais
OMC(DSB), PMI, BM, OCDE, UNCTAD, FAOQ, OMPL

Regras Preferenciais
Acordos Regionais, Bilaterais e Nao Redprocos

Regras Nacionais

W, UE EUA, China, India,
\\ Africadosul..

Fonte: Thorstensen et al. Politica Externa 2013

Novos temas e novos atores ganharam destaque nos Gltimos anos na agenda do
comércio internacional. O papel fundamental dos agentes transnacionais colocou em pauta
interesses que até entdo eram compreendidos apenas a partir dos Estados em suas relacdes bi
e multilaterais. O trabalho de Thorstensen et. al. (2013) propde elaborar um modelo de
interpretacdo sobre os diferentes niveis de marcos regulatorios, destacando que em cada um
deles temas e agentes se sobrepdem, de modo que estas sobreposi¢cGes nem sempre acontecem
de maneira harmoniosa. As diferengas entre as regras nos diferentes niveis sobre temas
comuns dificultam a concertacdo das regras internacionais, deixando janelas para a criacédo de

novas formas de barreiras ndo tarifarias (BNTS).
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Figura 10: Sistema dos Estados x Sistemas das Transnacionais

Regras Multilaterais
OMC (DSB), FMI, BM, OCDE, UNCTAD, FAD, OMPL

Regras Preferenciais
Acordos Regionais, Bilaterais & N3o Reciprocos

Fonte: Thorstensen et al. Politica Externa 2013

Como explorado ao longo deste trabalho, as dificuldades enfrentadas pelo sistema
multilateral de comércio dentro da Organizacdo Mundial de Comercio para responder a
demandas regulatérias internacionais sobre novos temas sdo entraves importantes para a
definicéo de regras globais. A OMC, dada sua complexa estrutura (159 membros®®) e travado
processo decisorio baseado no consenso, ndo consegue concluir a Rodada Doha de
Negociacdes, iniciada em 2001. Uma das principais razdes para as dificuldades de Doha diz
respeito as demandas de paises em desenvolvimento como o Brasil e paises envolvidos no
G77 para a reducdo de subsidios agricolas de paises e regides desenvolvidas, como o0s
Estados Unidos e a Unido Europeia.

No entanto, algumas das discussdes acerca da proliferacdo da regulacéo privada tém
acontecido no interior de Organizagdes Internacionais formais. No caso da OMC, desde 2005
esta presente a preocupacdo com o impacto da regulacdo privada sobre o sistema multilateral
de comércio. Neste caso, os standards privados estdo em discussdo pelo Comité de Sanidade
Animal e Fitossanidade (SPS**), em temas que discutem a relacdo entre normas sanitarias e
fitossanitarias e o comércio internacional. Os principais temas discutidos®® sio:

e Acesso a mercados: standards privados, principalmente quando seguidos de esquemas

de certificacdo e selo, podem facilitar o acesso a mercados externos por parte de

%3 Ntimero em marco de 2013. Fonte: OMC
% Do Inglés Sanitary and Phytosanitary Standards.
% Ver Mbengue, 2011.
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pequenos e medios produtores; a0 mesmo tempo, podem ser mais restritivos (uso de
pesticidas, por exemplo), ou mais prescritivos (s6 uma maneira de promover a
seguranca alimentar);

e Desenvolvimento: criticas a pulverizacdo de standards privados que aumentam 0s

custos de adeséo de pequenos e médios produtores de paises em desenvolvimento;

e Leqislacdo multilateral: uma parte dos paises desenvolvidos enxerga a proliferacdo de

standards privados como um fenédmeno de mercado onde 0s governos, a principio, nao
devem interferir, enquanto que uma parte substantiva de paises em desenvolvimento
entende que deve haver acompanhamento de parte das Ols dos standards privados
porque eles ndo atendem as exigéncias multilaterais no que diz respeito a 1.
Transparéncia; 2. Justificativa cientifica para o uso de medidas sanitarias e
fitossanitarias; e 3. Ndo ha garantias de que esses instrumentos produzam efeitos
sistémicos sobre o desenvolvimento econdmico e social (engajamento de pequenos

produtores, agricultura familiar, etc.).

O assunto entrou oficialmente na agenda do Comité SPS em junho de 2007, a partir
das restricbes impostas pela Unido Europeia as importaces de banana, e da contestacdo das
Ilhas S&o Vicente e Granadinas ao 6rgao da OMC. Desde entdo, 0 assunto se tornou pauta e
inspirou iniciativas da Organizacdo como a Standards and Trade Development Facilities
(STDF) ®®. O STDF busca aliviar a pressdo pela adequacéo & padrdes internacionais de paises
em desenvolvimento com baixa capacidade adaptativa. Estes paises, de outro modo, estariam
sem acesso a mercados com o Europeu que, ao criar legislagbes internas mais rigorosas
acabam por excluir muitos dos potenciais fornecedores.

A temaética agricola estd no cerne das disputas dentro da OMC. N&o surpreende que,
na auséncia de respostas satisfatorias as pressdes por regras sociais € ambientais para muitos
dos setores do agronegdcio, tenham surgido muitas iniciativas privadas de regulacdo. Estas
iniciativas ocupam os lugares ou complementam as regulagdes publicas, tendo como
novidade a inclusdo e protagonismos de atores diferentes dos agentes estatais. A pluralidade
destas iniciativas comp8e um novo cendario para 0 comercio internacional, a saber, as disputas
por legitimidade, adesao e aceitagcdo destes mecanismos nos niveis multilateral, preferencial e

nacional.

% \er a Inicitiva Standards Facilities: http://www.standardsfacility.org/en/AUWhatWeDo.htm

81



Figura 11: Exemplos de Certificados Voluntérios para o Agronegdcio
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5.1.1. A Diretiva Europeia de Energia Renovavel

A Diretiva Europeia de Energia Renovavel (EU-RED) é uma iniciativa da UE criada
em ambito comunitério cujo proposito é o de reduzir o nivel de emissdes Gases de Efeito
Estufa (GEESs) nas atividades econdmicas dos paises membros. Criada em 2009, a Diretiva
“detalha como cada um dos paises deve ajudar para atingir a meta geral: 20% de toda a
energia utilizada dentro da UE deve ser oriunda de fontes renovaveis até 2020, sendo que
10% disso pelo setor de transportes” (SGS, 2011, p.6). Para atingir seus objetivos, a Unido
Europeia estabeleceu critérios de sustentabilidade que devem ser seguidos por todos seus
potenciais fornecedores de energia. O que ha de novo no modelo adotado pela UE, no
entanto, € o fato de que concomitantemente ao estabelecimento dos critérios de
sustentabilidade, houve um esforgo de explicar como os “estados membros e organizagdes da
industria de biocombustiveis poderiam implementar e avaliar biocombustiveis de acordo com
0s critérios” definidos pela iniciativa (SGS, 2011, p.6).

Ao creditar o papel de garantidor dos critérios as iniciativas voluntarias de
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certificacdo, a UE integrou as instituicGes privadas de regulagcéo dentro de seu ordenamento
legal interno. Como fornecedora de regras que atestam o compliance dos biocombustiveis a
Diretiva, a decisdo europeia fortalece a regulacdo privada, que passa a ter o papel singular de

instancia deliberativa “terceirizada” das regras a serem seguidas pelos fornecedores.

Figura 12: Iniciativas de Sustentabilidade de Biocombustiveis na Unido Europeia
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Fonte: SGS, 2011.

A Unido Europeia definiu critérios de sustentabilidade para o fornecimento de
biocombustiveis, e a RTRS foi acreditada para integrar a lista de certificados voluntarios
aceitos para a producdo de energia através de fontes renovaveis. A aceitacdo da RTRS foi
interpretado pelos participantes da Mesa Redonda como um incentivo para o aumento da
producdo certificada de soja. Por outro lado, o fato também foi interpretado como uma
Barreira Ndo Tarifaria, uma vez que exclui com base em critérios ndo regulamentados pela
OMC uma série de potenciais fornecedores, dentre os quais se encontram muitos dos
produtores brasileiros. Como veremos adiante, o refor¢co a necessidade da certificacdo da
RTRS também dificultou a influéncia das partes interessadas brasileiras quanto ao escopo das

regras do certificado.

83



Quadro 6: Posicionamento do RTRS quanto & EU-RED

19 de julho de 2011
Bruxelas, Bélgica

Hoje a Unido Européia (UE) reconheceu formalmente a RTRS como um esquema voluntario que
cumpre com a Diretriz de Energias Renovaveis (EU-RED, por suas siglas em inglés). Este
reconhecimento da UE encoraja o setor dos combustiveis a fazer parte da intervengdo da RTRS,
tendo comecado ja, no inicio de junho de 2011, a certificar a producdo de soja cujo destino é
a indastria Alimenticia e de Alimentos para Animais da Holanda e do Brasil. Esta iniciativa
Unica de multiplas partes interessadas e da cadeia de valor da soja mundial é apresentada para a
industria dos Combustiveis como uma oportunidade para contribuir produzindo matérias primas
mais sustentaveis.

O Diretor Executivo da RTRS Agustin Mascotena disse que “este reconhecimento da UE é um
marco significativo para ambos a RTRS e a cadeia de valor da soja como um todo ". O Padréo
RTRS vai além dos requisitos EU-RED, visto que estes Ultimos constam de algumas
particularidades da producdo e da cadeia de custodia que diferem do Padrdo RTRS. Os produtores
que obtém a certificacdo RTRS tém a possibilidade de incorporar o anexo sobre biocombustiveis
ao processo de auditoria. O anexo é opcional para aqueles produtores que produzem soja para
biocombustiveis que é exportada para a Unido Europeia. Sua criacdo foi apoiada pela Shell e outras
varias empresas de partes interessadas do setor.

Fonte: RTRS

Compreender os incentivos do ambiente politico internacional é um bom inicio de
entendimento das varidveis que explicam as dificuldades de influéncia dos interesses
brasileiros dentro da RTRS. Isto permite pensar que, na presenca de exigéncias regulatdrias
distintas as da Unido Europeia, 0s agentes brasileiros terdo que se adequar a ambas as regras

regionais/locais, sob a pena de ter que ficar fora de um destes mercados.
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5.2. Sociedade Civil e Criacdo de Mecanismos Transnacionais Privados
de Regulacéo para a Cadeia da Soja - (Dimenséo 2)

As explicacdes sobre a dificil capacidade de influéncia dos agentes brasileiros a0 RTRS
possuem, além das dificuldades derivadas das estruturas institucionais internacionais, outras
dimensoes. A sociedade civil, como bastante reportado na literatura, tem um papel relevante na
provisdo, manutencdo e transformacdo das instituicbes privadas de governanca (Brown, Chasek e
Downie, 2006 ; Dingwerth, 2008; entre outros). No caso da soja, sua acdo articulada foi essencial
para 0 surgimento da RTRS e sua continua pressdo também é apontada como uma das razdes de

dificuldades para a criagéo de consensos entre os stakeholders do sistema.

5.2.1. O Surgimento das Iniciativas Privadas de Regulacéo no Sistema da Soja

Em ambito doméstico, a Moratéria da Soja teve um grande impacto sobre o setor
sojicultor no Brasil. O Pacto foi motivado pelo consenso criado em torno da dindmica da
expansdo da soja sobre o territdrio brasileiro. A geografia da producéo da soja no Brasil sofreu
grandes mudancas desde a década de 1970. Esta dinamica fez com que expanséo da cultura
avancasse para norte do Estado do Mato Grosso a partir dos anos 1990, e posteriormente
sobre 0 bioma amazodnico. Sendo a Amazbnia uma grande regido de apelo aos
conservacionistas, esta dindmica incentivou uma série de manifestacdes de ONGs contra a
expansdo da cultura da soja. Em uma delas, ocorrida em 2004, o Greenpeace passou a
manifestar preocupacdo como crescimento da producdo na regido, em grande medida
incentivada pelos precos favoraveis da commodity no mercado internacional. A publicacéo do
documento que se tornou mundialmente conhecido por "Comendo a Amazénia" foi o
elemento catalisador das pressdes da sociedade civil sobre toda a cadeia produtiva da soja®’. A
medida que ganhou espaco na midia a reacdo negativa a forma como o cultivo da commodity
se expandia na Amazonia, os agentes econdémicos envolvidos direta e indiretamente com a
soja produzida naquela regido se tornaram mais sensiveis ao risco reputacional de vincular
suas marcas a devastacdo da Floresta. Este fato impulsionou consumidores e importadores
internacionais a realizarem boicotes a soja brasileira.

Empresas como o McDonalds reagiram, "(...) eliminando a soja amazonica de sua

cadeia de suprimentos (...) e chamaram outras empresas a fazer o mesmo." (Greenpeace;

%7 A descricdo de todo este processo e seus desdobramentos pode ser conferida em Cardoso (2010).
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2004). Do mesmo modo, algumas das principais tradings globais como a Cargill, a ADM
(Archer Daniels Midland) e a Bunge Corporation, acusadas de estimularem o desmatamento,
também aderiram a iniciativa (Cardoso, 2010, p. 120). Como afirma Fatima Cardoso (2010,
p.120),

"Por outro lado, aconteceu uma aproximagdo entre a agroindustria e as ONGs ambientalistas que
vinham criticando as praticas do setor na Amazonia. Em 16 de novembro de 2006, aconteceu a primeira reuniao
formal entre dois grupos de atores, que até entdo se posicionam em lados opostos. Foi constituido o Grupo de
Trabalho de Soja, composto: 1) setor empresarial: Abiove, Anec, ADM, Bunge, Cargill e AMaggi; 2) Por parte
da sociedade civil: Conservation International, Greenpeace, Ipam, The Nature Conservancy, WWF e

Articulacdo Soja-Brasil, sendo que esta ltimo deixou o grupo algum tempo depois."

A “Moratoria da Soja” constituiu-se na forma de um arranjo institucional e
sintetizava a ideia de uma narrativa® construida por agentes da sociedade civil sobre o
impacto do avan¢o do agronegocio sobre o bioma amazonico. O Pacto foi a primeira acdo
afirmativa tomada no sentido de criar uma regulagdo especifica que atendesse as demandas
por sustentabilidade ambiental ao longo da cadeia da soja. I1sso demonstra que os esforcos das
ONGs envolvidas em denunciar o avango da cultura sobre o bioma amazonico significou, em
pouco tempo, uma mobilizacdo politica que viria afetar todo o sistema.

A atuacdo estratégica de ONGs em pressionar empresas e demais agentes das
cadeias produtivas pode ter sua razdo explicitada pela frustracdo de suas acOes de advocacy
junto aos Estados. O componente da reputacdo nas empresas € mais facilmente utilizado, por
parte dos grupos de pressao, como elemento-chave para a mudanca nas praticas encontradas
em tais esquemas produtivos. As ONGs encontraram em marcas globais uma fonte politica
vulneravel, uma vez que afetam valores de marca e relaces de mercado de empresas avessas
a riscos (risk averses) que pretendem proteger suas marcas e reputacéo (VVogel, 2007).

A partir da experiéncia da Moratdria, ja em 2006, oficializou-se a criagdo de uma
mesa redonda transnacional para a criacdo de regras socioambientais para todo o sistema. A
RTRS tem como desafio reunir as diversas partes interessadas para elaboracdo de um
standard socioambiental comum para toda a cadeia de valor da soja que sirva, a0 menos, aos
paises nela representados. De 2006 até hoje, o esfor¢o da RTRS foi o de reunir o maior (e 0

mais diversificado) nimero de stakeholders para angariar legitimidade e dotar o processo de

®®para Radaelli (1999), a narrativa é um instrumento politico capaz de gerar autoridade e delimitar os
instrumentos legitimos possiveis para lidar com determinada quest&o politica. E um instrumento de poder que
gera possibilidades na medida em que estabelece consensos que balizam as opgfes de acdes dos atores na arena
de negociacgdo (op. cit).
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um carater global. O modelo de governanga através de mesas multistakeholders deveu-se a
pressdo de parte dos apoiadores de que estruturas privadas de governanga possibilitam, além
de maior rapidez e eficiéncia na producdo de regras globais para a commodity, uma maior
participacdo de agentes da sociedade civil no processo de tomada de decisao.

Embora estivesse presente o entusiasmo inicial com o formato multistakeholder
da RTRS, muitas ONGs latino-americanas desistiram de participar do processo de
negociacdo. O peso de importantes ONGs europeias (como a WWF Holandesa e o
Solidariedad, também da Holanda) na conducdo das atividades iniciais parece ter sido
determinante para a desisténcia de participacdo das ONGs latinas devido a percepgédo de
que havia pouco espago para influéncia nos rumos das discussdes (Glasbergen e
Schouten, 2012). Na RTRS, a pressdo vencedora da industria processadora e dos
produtores de soja para que a questdo da soja geneticamente modificada ndo entrasse no
escopo da RTRS desde o principio das negociacbes viabilizou, por um lado, a
participacdo de alguns produtores e industriais. Em contrapartida, afastou a presenca de
ONGs que consideravam o tema como um importante ponto de deliberacdo (idem, p.
70)%.

Apesar da representacdo de alguns interesses de regulagdo da soja e de algumas ONGs
latino-americanas ter sido enfraquecida nos momentos iniciais do estabelecimento da RTRS, as
ONGs que continuaram e/ou aderiram posteriormente a criacdo tém exercido papel continuo de
pressionar os agentes econdmicos do sistema da soja a também aderirem. No entanto, dada a
composicdo de boa parte das Organizacdes ndo Governamentais presentes na Mesa Redonda,
alguns dos interesses expressos pelas ONGs possuem carater fortemente conservacionista. Tais
interesses muitas vezes sao interpretados como elementos que inviabilizam a adesdo de muitos
produtores e processadores que, por sua vez, consideram que as responsabilidades por
conservacao devem ser objetos de regulacdo estatal - 0 que foge radicalmente do escopo do que

entendem ser o papel da regulagéo privada’.

% Segundo levantamento dos autores, a RTRS, em 20086, considerou-se “tecnologicamente neutro™.
" Tal afirmaco foi ressaltada por diversas vezes em entrevistas com representantes brasileiros nas negociacées
da RTRS.
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Quadro 7: Organizacgdes da Sociedade Civil presentes na RTRS

Access Development Services india

Alianca da Terra Brasil

ASA India

Bhatiya Samruddhi Fiance - BASIX india

Conservation International Estados Unidos

Fauna & Flora International Fundada por Britanicos e Americanos, seus
primeiros trabalhos aconteceram na Africa.

Fundacion Moises Bertoni Paraguay

Fundacion para la Conservaciéon y el Uso Argentina
Sustenible de los Humedales

Fundacién Vida Silvestre Argentina
Guyra Paraguay Paraguay
Instituto Ethos Brasil

IPAM Brasil

Natuur e Millieu Holanda
Solidariedad Holanda

The Nature Conservancy Estados Unidos
Vrutti India

WWF Suica

Fonte: RTRS. Elaboragéo do autor

Dentre o0s representantes das organizagdes da sociedade civil na RTRS, a maior parte
das ONGs participantes é de tendéncia conservacionista, cujas demandas e expectativas
guanto ao padrdo da RTRS divergem dos objetivos de grande parte participantes. Os
participantes da Mesa Redonda tém o Brasil como origem e foco da demanda regulatdria.
Entre os agentes produtivos brasileiros este fato promove a percepgdo de que as demandas
civis sdo desiguais em termos de custos entre os diversos produtores internacionais. Sem a
mesma pressdo por parte das ONGs sobre importantes players do comércio internacional de
soja, a saber Estados Unidos e China, a questdo da legitimidade da demanda regulatéria é, do
ponto de vista dos agentes brasileiros, questionavel quanto ao seu equilibrio.

Em entrevista, Cassio Franco Moreira, chefe do programa de agricultura e meio
ambiente da WWEF Brasil e representante da WWF na RTRS diz: “What this probably means
is that, for now, we ve struck the right balance. The standards need to be high enough to
make a positive difference, but not so high that large parts of the industry won 't engage with

them, or see them as unattainable.”.

™ Entrevista completa em: http://blogs.wwf.org.uk/blog/green-sustainable-living/soya-on-the-table-inside-the-
rtrs/
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Quadro 8: Posicionamento da WWF quanto a Criacéo e Objetivos da RTRS

How does WWF support the RTRS?

WWF is a founding member of the RTRS and sits on its Executive Board and several RTRS Working
Groups, with the aim to continually strengthen the RTRS and its systems. WWF also works to help build a
market for responsibly produced soy by campaigning to raise awareness of the soy issue and solutions, engaging
with companies that buy or source soy to promote more responsible sourcing practices, and promoting the RTRS
and its principles to producers, traders and investors. WWF is also working with other RTRS stakeholders on
developing national macro-scale maps which will indicate four categories of land, including those where no soy
expansion may occur and those where High Conservation Values (HCV) assessments would be needed prior to
S0y expansion.

Why does WWF support the RTRS? 4

The soy boom in recent years has had a wide variety of environmental, social and economic
consequences, both negative and positive, that go beyond the destruction of valuable habitats. No stakeholder
alone can possibly view the whole picture or develop universal solutions. WWF therefore believes that an
open, multi-stakeholder process, where different views can be presented, is the best way to develop and
promote more responsible and sustainable soy.

Considering soy is a global commodity, with more than 94% of the exports coming from the
United States, Brazil, Argentina and Paraguay, and the imports dominated by China and the EU, a global
response is needed that motivates both producers and buyers to take responsibility. The RTRS is the only
global mechanism that has the potential to transform the international soy trade into a responsible
industry instead of an ecological problem.

What does WWF want the RTRS to achieve?

In the long term, WWF would like to see the RTRS production guidelines implemented as
standard practice by most soy producers to improve mainstream soy production worldwide. In order for this
to happen, producers need to commit to the RTRS.

In the short term, manufacturers, retailers and companies in the feed industry need to make
commitments to sourcing RTRS soy and begin buying it as soon as possible. WWF would like to see time
bound plans and annual public progress reporting of RTRS members across the supply chain in order to
strengthen the Code of Conduct and build confidence in the market potential for RTRS soy.

A roundtable system such as RTRS leaves room for ongoing review of the production standards
and the certification system in order to reflect lessons learned as well as new scientific findings concerning

responsible soy production, and WWF will promote improvements whenever feasible and possible.

Fonte: WWF, 2012

A WWEF representa, de uma maneira geral, a voz das ONGs na RTRS. Esta presente
em outras mesas redondas e tem participacdo importante na condugdo da opinido publica

sobre os objetivos da negociacdo mulstistakeholder. O ponto de vista advogado pela ONG,
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expresso em seus documentos, € o de que a RTRS é o principal canal de interlocucédo entre os
interesses da sociedade civil e o0s produtores e industriais da soja. Apesar destas
considerac@es, também € um dos canais mais questionados em termos de legitimidade, seja
pelas ONGs que se veem fora da Organizacdo, seja por muitos agentes produtivos que
enxergam no posicionamento das ONGs barreiras instransponiveis para a criacdo e

consensos.
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5.3. Politicas Publicas - (Dimenséo 3)

Um relatorio realizado pelo Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
(MAPA) em parceria com a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC/MRE) e o Instituto

Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA) destaca os seguintes pontos:

O sucesso de uma cadeia produtiva depende em grande parte da eficiéncia de sua coordenacdo. O
grande éxito da cadeia produtiva da soja nos Ultimos vinte anos foi, em boa parte, resultado de um
melhor grau de coordenacdo entre os agentes dessa cadeia, em especial, entre a indUstria de insumos, 0s
produtores e a indUstria processadora. Mas as circunstancias atuais suscitam novas ameacas e desafios
para os agentes.

(...) A cadeia produtiva da soja precisa equacionar, por exemplo, as relacfes contratuais existentes,
principalmente aquelas relacionadas com o financiamento da produgdo. (...) Outro ponto crucial é a
necessidade de implementar agdes estratégicas para melhorar o posicionamento e a imagem dos
produtos da cadeia nos mercados externos. A ameaca comercial existente reside na desqualificacdo do

produto brasileiro como socialmente e ambientalmente incorreto (BRASIL, 2007: 111).

Os problemas de coordenacdo da cadeia produtiva, a reputacdo da soja brasileira, e as
ameacas da criacdo de BNTs as exportacbes da commodity sdo questbes estratégicas na
agenda politica e comercial brasileira. Frequentemente, as politicas publicas sdo apontadas
como gargalos para o desenvolvimento do agronegdcio nacional e tomadas como essenciais
para o favorecimento e fortalecimento dos setores produtivos em termos competitivos e de
representacdo em foruns internacionais.

Biithe e Mattli, em “The New Global Rulers” (2011) elaboram uma teoria sobre “quem
ganha, quem perde, e por que, quando o standard-setting é formado por instituicdes privadas

focais®” (pag. 43). A teoria da complementaridade postula que:

When one international organization is the clear focal point for setting global rules, the
ability of firms and others to influence the specific outcomes of private rule-making is a
function of the fit between these stakeholders’ domestic institutions and the international

organization — as well as their technical expertise and economic resources (idem).

Na base da teoria desenvolvida pelos autores encontra-se a preocupagdo com 0S

conflitos distributivos presentes nos arranjos privados de regulacdo. Custos de ajuste para a

"2 Por instituicBes focais entende-se instituicBes centrais ou com legitimidade suficiente para criar regras com
validade internacional.
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convergéncia de padrdoes produtivos (ou de processo), “mesmo quando os beneficios da
convergéncia sdo claramente maiores que os custos de ajuste para cada pais ou usuario afetado”
(op.cit. : 42) sdo interpretados pelos stakeholders (leia-se firmas) como um elemento
fundamental para seu posicionamento durante as negociagdes. Por outro lado, na visdo dos
autores, entender como o equilibrio se da quando as regras privadas sdo postas em negociacdo
significa entender como os proprios stakeholders estdo organizados nacionalmente. Uma vez que
os recursos de influéncia presentes nas arenas privadas sao distintos dos recursos tradicionais
presentes em Organizacdes Intergovernamentais, a capacidade de organizacdo domeéstica €
importante. Ao destacar recursos como a expertise técnica, recursos econémicos, rapidez das
informagdes e representacdo efetiva de interesses, a capacidade de influéncia dos setores
nacionais nos arranjos privados dependera do nivel de coordenacdo da cadeia produtiva

doméstica.

A fim de argumentarem em favor da teoria proposta, Buthe e Mattli defendem que as
instituices domeésticas sdo cruciais na interacdo com instituicdes internacionais (p. 48). A
complementaridade institucional entre as instituicdbes domésticas e as OrganizacOes
Internacionais de standard-setting afeta a habilidade dos stakeholders em influenciar o contetdo
dos padrfes internacionais e sua consequente distribuicdo de custos e beneficios. O modo
apresentado pelos autores para analisar a capacidade de influencia orienta-se pela analise da
forma de organizacdo doméstica do setor. Comparando modelos de regulacdo setoriais
domésticos, os autores afirmam que quanto maior a complementaridade entre as instituicoes
internacionais e as instituicdes domésticas, maior é a capacidade dos stakeholders domésticos em
projetar seus interesses dentro das instituicdes privadas internacionais. A0 mesmo tempo,

aumenta a capacidade de penetracao e influéncia das regras internacionais no nivel doméstico.

Neste esquema interpretativo, o tipo de estrutura institucional doméstica é o elemento
mais importante para a determinacéo da capacidade de influencia dos stakeholders nacionais nos
arranjos transnacionais. Paises que apresentam estruturas domesticas hierarquicas, isto €, 0rgaos
publicos reguladores centralizados (por area técnica ou setor), teriam vantagem na representacéo
do interesse dos agentes domésticos, dado que estes se encontrariam em um maior nivel de
organizacdo e harmonizacdo. Podem entdo projetar seus interesses dentro das arenas

transnacionais privadas em unissono, fortalecidos pela legitimidade que suas préaticas ja

92



encontram no nivel doméstico’®, uma vez que estdo traduzidas nas politicas ptblicas. No lado
oposto, paises cuja estrutura institucional doméstica é descentralizada, ndo hierérquica, a
capacidade de coordenacdo setorial € por vezes difusa e, por conseguinte, pode impossibilitar a
capacidade organizativa setorial de ter legitimidade suficiente para projetar uma unica voz no
nivel internacional. Isto é possivel porque, mesmo dentro de um unico setor, os stakeholders
estariam mais propensos a terem interesses diversos, além de se defrontarem com diferentes

custos de ajuste (op cit. : 54).

A teoria da complementaridade traz importantes elementos analiticos, sobretudo a ideia
de que a capacidade de influencia dos stakeholders domésticos depende, em Gltima instancia, do
nivel de complementaridade entre a estrutura institucional doméstica e as arenas privadas
internacionais. No entanto, partindo de outro ponto de vista, 0 presente trabalho propde que,
embora as caracteristicas supracitadas sejam importantes para dotar os stakeholders de recursos
de influéncia sobre o conteldo das regras internacionais e sobre os custos e beneficios
distributivos, a forma e organizacdo das cadeias produtivas importam tanto (ou mais) que a
estrutura institucional doméstica prévia a negociacdo. A interacdo com as politicas publicas
dotam os stakeholders domeésticos de legitimidade em sua interacdo com 0s arranjos
transnacionais, a0 mesmo tempo a capacidade de influencia é determinada pelo tipo de cadeia
produtiva, pela existéncia de incentivos de mercado e pela estrutura do comércio internacional no

qual operam.

S80 muitos os temas, portanto, que podem afetar a organizacdo dos stakeholders do
sistema da soja. Lazzarini e Nunes (1998) realizam um amplo estudo identificando o modo de
organizacdo dos agentes do agronegdcio neste sistema, assim como 0s principais gargalos e
oportunidades vivenciados pelos agentes. O trabalho dos autores sistematiza as diversas
transacoes e questdes sensiveis do SAG da soja e demonstra como as politicas publicas podem
contribuir ou dificultar a coordenacdo entre os agentes da cadeia produtiva. Segundo os autores,
as politicas publicas tém um papel histérico na definicdo da competitividade dos setores do
agronegaocio brasileiro.

O déficit ou dificuldades de gestdo do ambiente institucional brasileiro tem

comprometido a competitividade do agronegécio’™. Temas como a indefinicdo (ou dificil

" A capacidade de transmissdo de informagao neste tipo de estrutura institucional doméstica também seria maior
do que no caso das estruturas descentralizadas.

™ Segundo Lovatelli (2011), o governo tem um papel fundamental enquanto detentor do monopélio da forca
para fazer cumprir os mandatos acordados entre os diversos stakeholders da soja em termos de respeito as areas
preestabelecidas como proibidas para o cultivo de soja. Embora a agdo privada tenha ganhado espaco na
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definicéo) das regras do Novo Cédigo Florestal Brasileiro (2012) ™, por exemplo, demonstram
como a falta de clareza das leis nacionais afeta a previsibilidade dos negocios, assim como
imprime custos adaptativos ndo previstos pelos investidores, produtores e industriais. As disputas
interministeriais sobre as atribuicbes politicas dos Ministérios também contribuem
negativamente para a organizacdo setorial do SAG da Soja. As disputas entre o Ministério do
Meio Ambiente (MMA), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e
Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA) ", demonstram como indefinicdes acerca das
responsabilidades ministeriais dificultam a barganha politica na definicdo de programas que
possam favorecer ou nio as atividades do agronegécio””.

Estabelecida em 2008, a Camara Setorial da Cadeia Produtiva da Soja’® vem
contribuindo para a articulagdo entre governo e agentes privados em prol de um ambiente
institucional doméstico mais atrativo para o sistema da soja. A Camara tem a atribuicdo de reunir
e organizar a agenda do setor, operando como forum estratégico para a defini¢do de politicas que
favorecam a competitividade do sistema. A criacdo de uma Agenda Estratégica’ consensuada
entre os principais integrantes da cadeia produtiva no Brasil é, por esta razdo, um importante
passo para a harmonizacdo entre as politicas publicas e as acGes dos agentes privados, que se
encontravam isoladas.

Embora avancos significativos possam ser compreendidos a partir das a¢fes do governo
brasileiro como a criacdo da Camara Setorial, os agentes do sistema da soja no Brasil ainda
encontram dificuldades de harmonizar e legitimar seus interesses e deveres em temas
importantes para alguns dos participantes da RTRS, também presentes nas disputas
interministeriais da politica brasileira, como s&o os casos do zoneamento agricola em areas de

expansao da soja e responsabilidades sobre a biodiversidade.

governanca do sistema da soja, em sua Vvisdo, o Estado brasileiro ainda é o agente fundamental para a garantia
dos compromissos estabelecidos.

> Sobre 0 Cédigo, ver texto sancionado pela Presidente da Republica, Dilma Rousseff, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651.htm

"6 Ver artigo de André Meloni Nassar (19/01/2011) . http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,0-mda-maior-
gue-0-mapa,668101,0.htm

" Entre os temas de debate estdo: definicdo do codigo florestal, responsabilidades sobre irrigacéo, leis sobre
protecdo a biodiversidade, leis sobre fontes eficientes de energia.

'8 http://www.agricultura.gov.br/camaras-setoriais-e-tematicas

" Um exemplar (2010 — 2015) pode ser obtido em:
http://www.agricultura.gov.br/arq_editor/file/camaras_setoriais/AGES/soja.pdf
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5.4. Caracteristicas e os Modos de Coordenacédo e Representacéo de
Cadeias Produtivas Nacionais - (Dimensao 4)

A complementaridade entre as politicas publicas e a organizagdo dos setores
produtivos privados é uma condicdo positiva para o fortalecimento e influéncia de interesses
organizados domeésticos em arenas transnacionais de regulacdo (Blthe e Mattli, 2011).
Entretanto, a representacdo dos interesses privados também depende da capacidade dos
mesmos coordenarem suas agdes coletivas. Nao obstante, as caracteristicas das cadeias
produtivas e das relacOes estabelecidas entre seus diversos agentes sdo essenciais para a
identificacdo das dificuldades para o estabelecimento de organizacGes de representacdo de
interesses e para a eficiéncia do compliance as regras estabelecidas internacionalmente.

A regulagdo privada, no entendimento de Cafaggi e Renda (2012; 02) enfatiza a diviséo
de responsabilidade entre os diversos agentes de uma cadeia produtiva pela provisdo das
garantias de que a regras serdo respeitadas. Esta distribui¢do de responsabilidades implica custos
a serem também distribuidos. Neste sentido, agentes com maior poder de mercado tenderiam a
forgar contratualmente para que outros agentes da cadeia produtiva garantissem o compliance as
regras que certificam o processo, da producdo ao consumidor final. Grandes compradores, por
exemplo, podem exigir contratualmente de seus fornecedores o compliance as regras
(estabelecidas pela propria empresa em processos de auto-certificacdo) ou certificados aceitos
pelos agentes a jusante da cadeia. Da mesma forma, processos de integracdo vertical ou

desintegracdo vertical®

adquirem nesta abordagem uma interessante implicacdo para a
capacidade de incorporacdo de padrdes privados internacionais dentro das cadeias produtivas.
Cafaggi e Renda (2012) argumentam que em cadeias mais integradas verticalmente, a
capacidade de coordenacao das atividades para a certificagdo de todo o processo (uma cadeia de
garantias) é mais facil comparativamente as cadeias menos integradas. Elas devem recorrer a
outros tipos de mecanismos (de governanca) para que as informacdes e garantias do processo de
certificacdo sejam adequadamente transferidas através das etapas produtivas (ou etapas de um
processo). Neste sentido, cadeias produtivas nas quais se verifica um alto grau de integracdo
vertical seriam mais propensas a adotarem regras comuns.

Este tipo de abordagem trabalha com a suposicdo de que ha uma hierarquia entre
incentivos de mercado e a politica, em que os primeiros precedem a dimensdo politica, ao

contrario da proposta de Biithe e Mattli (2011). Nessa concepgéo, o tipo de cadeia produtiva (a

8 \er Williamson (1996)
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existéncia ou ndo de subsistemas), as caracteristicas das transa¢des dentro das cadeias
produtivas, assim como os stakeholders que atuam mais fortemente dentro das arenas de
negociacdo determinam, em larga medida, a capacidade de harmonizacdo de regras no ambito
internacional.

A maior parte da producdo de soja é, em geral, absorvida por industrias
processadoras. Porém, boa parte das transacdes é realizada por agentes intermediarios,
empresas comercializadoras de commaodities, que fazem a ponte entre produtores e industrias.
Depois de processada, a soja (in natura, farelo ou 6leo) e seus derivados chegam as empresas
finais, como industrias alimenticias que a utilizam como insumo para a producdo de produtos
a serem comercializados no atacado ou varejo, redes de fast food, restaurantes, entre outros.

Ainda que haja um intermediario entre o produtor e a inddstria, as principais
questdes que geram incertezas entre as duas etapas (produtor — inddstria) se mantém. Para a
soja em particular, as principais demandas internacionais estdo relacionadas a complexidade
gerencial e a pressdo ambiental, fazendo com que o gargalo de coordenacdo para 0 aumento
da sustentabilidade (ambiental) da cadeia se encontre na etapa de producdo da commodity.
Agentes da cadeia produtiva da soja vém pressionando os produtores para que estes se
engajem em um proposito comum de certificacdo da producdo, assim como das demais etapas

da cadeia produtiva.
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Figura 13: SAG da Soja no Brasil
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Cada uma das etapas do sistema da soja é intermediada por uma transacao especifica
e estd sujeita a incertezas durante as transagdes que, no limite, influenciam seu formato em
cada etapa. Para este caso, no que tange a relacdo entre os agentes brasileiros e 0 mercado

externo ha um diagnostico preciso acerca do problema, segundo Lazzarini e Nunes (1998):

“Na transagdo entre indUstrias € o mercado externo, problemas resultam basicamente de uma falta de
orientacdo mais forte para tal mercado, o que envolveria a¢fes no sentido de: i) suprir informagdes sobre
tendéncias e potenciais compradores (0 que é menos critico para multinacionais); ii) criar instrumentos de

incentivos como a eliminacdo de distorcdes tarifarias; iii) acionar 6rgdos especificos (como a OMC) visando

fazer cumprir acordos internacionais e eliminar distor¢des no comércio externo” (0Op.cit. p. 200)

A falta de “orientagdo forte para o mercado” pode ser atribuida as caracteristicas do
SAG da soja no Brasil. O dominio de empresas multinacionais nas etapas intermediarias entre
a producdo e o mercado internacional distancia os agentes nacionais de seus mercados finais,
de onde se originam grande parte das demandas por sustentabilidade. Esta caracteristica
marcante do posicionamento dos agentes brasileiros na cadeia global da soja dificulta sua
influencia no sentido “normativo” - capacidade de especificacdo dos modelos produtivos
(suas caracteristicas sociais, ambientais, etc.) — e na criacdo de prémios pelas garantias de tais

atributos intangiveis.

“Transagdes conduzidas via mercado tendem a predominar no SAG genérico da soja, porém SAGs
estritamente coordenados (com maior nivel de controles) devem surgir no futuro tanto pela necessidade de se
garantir atributos de dificil mensura¢do (soja “ecoldgica”, isenta de genes modificados, etc.), quanto para
promover maior controle de investimentos especificos em P&D, especialmente em genética (por exemplo, por

meio de contratos entre empresas de pesquisa e processadores para comercializar produtos diferenciados)...”

(op. cit. p. 201).

Como ressaltam Lazzarini e Nunes, as transac¢fes que predominam no SAG geneérico
da soja sdo conduzidas via mercado. Com 0 aumento da pressdo civil por garantias de
atributos de dificil mensuragdo, a previsdo dos autores sobre o surgimento de sistemas
estritamente coordenados se confirmou, sob a ressalva de que o propoésito das demandas nédo

se dirige apenas aos subsistemas, mas a todo o mercado internacional de soja.
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5.4.1. Representacdo de Interesses e Perfil dos Produtores de Soja

N&o apenas as relagdes entre os elos da cadeia produtiva, mas também o perfil dos
produtores de soja no Brasil tem relevancia na maneira pela qual os agentes nacionais se

organizam para defender seus interesses.

Tabela 1: Principais Organizacgdes de Representacdo dos Interesses do SAG da Soja
Organizacao

Associacio Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais (ABIOVE)
Associacdo dos Produtores de Soja do mato Grosso (APROSOJA)

Associacdo Internacional dos Exportadores de Cereais (ANEC)
Sociedade Rural Brasileira (SRB)

Fonte: o autor.

As organizacdes de defesa dos interesses dos agentes do SAG da soja tém se
fortalecido dentro do cenério politico-econdmico nacional®’. A participacdo das principais
entidades na governanca do setor no Pais cresceu a medida que ganharam representatividade
entre os produtores e industriais e integraram as associacdes regionais em instituicoes
centralizadas. O adensamento das atividades em instituicbes centralizadas, por sua vez,
permitiu uma melhora no acompanhamento e participacdo dos agentes do sistema na
definicdo das politicas publicas que afetam diretamente seus interesses.

As instituicOes de representacédo dos interesses da soja brasileiras carregam a tarefa de
representar os interesses dos pequenos, medios e grandes produtores. No entanto, o perfil do
sojicultor brasileiro é bastante heterogéneo quando comparadas as diversas regides
produtoras. O Centro-Oeste, regido na qual predominam os grandes produtores, possui
padrdes e condi¢cbes produtivas diferentes da média dos produtores do Sul do Pais, onde se

concentram pequenos e medios produtores.

81 Segundo Cardoso (2011), cresceram em torno do crédito rural.

99



Tabela 2: Tamanho Médio dos Estabelecimentos Produtores de Soja nas Regides
Centro-Oeste e Sul

Numero de estabelecimentos Area colhida Tamanho médio dos
agropecuarios (a) (ha) (b) estabelecimentos (ha) (b/a)
Quantidade % Quantidade % Quantidade
CcoO 13.085 100% 6.556.231 100% 501.05
MS 5.005 38% 1.184.788 18% 236.72
MT 3.699 28% 3.745.557 57% 1.012.59
GO 4.152 32% 1.584.381 24% 381.59
DF 22 204 41.505 1% 181.24
Sul 194913 100% 6.806.245 100% 34,92
PR 79.967 41% 3.151.156 46% 3941
SC 9.860 5% 264.449 4% 26,82
RS 105.086 54% 3.390.640 50% 32.27

Fonte: Zanon et al., 2010 (elaborado pelos autores a partir do Censo Agropecuério 2006 (IBGE, 2009)

Como podemos perceber com base nos dados acima, as principais regides sojicultoras
brasileiras se diferenciam muito em termos do padrdo dos estabelecimentos produtores. Este
fato reflete a capacidade de ganhos de escala que os produtores do Centro Oeste adquirem

quando comparados aos produtores do Sul, conforme podemaos verificar nos dados abaixo.

Tabela 3: Despesas Incorridas na Producdo da Soja por Estado

Tamanho Despesas (valor: mil R$)
Estado médio Adubos e corretivos Sementes e mudas Agrotoxicos
(ha) Inform. Valor |B$ por ha] Inform. Valor |R$ por ha] Inform. Valor |R$ por ha
MT 1723 2367 | 1935863 47.45 2 334 57798 14,37 2317 81 404 20,39
PR 60| 46437| 151584 54.19] 47 024 99 975 3530] 46999| 123364 43,58

Despesas (valor: mil R$

Estado Transporte da produgao Impostos e taxas Combustiveis e lubrificantes Total
Inform. Valor |R$ por ha] Inform. Valor |R$ por ha] Inform. Valor |R$ por ha| R por ha
MT 1708 18 509 6,29 1453 14 331 575 2 324 45 152 11,27 19,07
PR 30 951 19 798 10,62| 36624 19 930 9,03] 41521 60 038 24,01 31,58

Fonte: Zanon et al., 2009

Estas perceptiveis diferencas criam grandes desafios para a criacdo de consensos
dentro das instituicOes de representagdo que, muitas vezes, estdo sujeitas a equilibrar suas
posicdes a fim de estabelecerem metas razoaveis para o setor como um todo. Quando
chamadas ao debate sobre as exigéncias em termos de padrdo produtivo para a cadeia da soja,
0 posicionamento de seus representantes setoriais tende a considerar que o aumento dos
padrdes pode significar a incapacidade de adaptacdo produtiva dos pequenos e médios
produtores (principalmente os do Sul), que perdem, com isso, em termos de competitividade.
Os pequenos e médios produtores, por ndo contarem com as condi¢Bes encontradas pelos

produtores de grandes propriedades, acabam por ser defendidos dentro das instituigdes de
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representacdo de interesse. A posicdo manifesta por estas instituicbes nos foruns
transnacionais (como a RTRS) é a de que exigéncias mais elevadas tornam-se condigdes
proibitivas para pequenos e medios produtores, 0os mais afetados pelas variacdes nas regras
internacionais.

Embora, do ponto de vista dos agentes nacionais, a representacdo dos interesses tenha
se verticalizado em institui¢ces formais e o didlogo com o setor publico tenha melhorado, ndo
houve avanco significativo da capacidade de influéncia do setor na arena privada
transnacional, como haveria de se verificar de acordo com a teoria da complementaridade de
Buthe e Mattli (2011). As dificuldades de influéncia, no entanto, podem ser explicadas pela
dificil conjugagdo entre as caracteristicas da cadeia produtiva brasileira vis-a-vis 0 modelo de

negociacdo estabelecido na RTRS e os baixos incentivos do mercado internacional.
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5.5. Arenas Privadas de Negociacéo - (Dimenséo 5)

Ainda que as alteracbes no ambiente institucional se deem no longo prazo
(Williamson, 2000), a pressdo da sociedade civil sobre a cadeia da soja obrigou a um
redirecionamento das préticas produtivas quanto a sua dimensdo social, trabalhista e,
principalmente, ambiental, dando inicio a mudanca no ambiente institucional no qual operam
0s produtores de soja. A alteracdo no padrdo das exigéncias pelo mercado teve efeito direto
sobre 0 ambiente organizacional de praticamente todos os elos da cadeia produtiva, a comecar
pelos produtores que, junto com outros stakeholders, passaram a discutir e formular
certificados para a cadeia global da commodity. Tal mudanca também fez com que
compradores passassem a ser mais exigentes com seus fornecedores. Grandes empresas
(industrias, tradings e agentes financiadores) como a Unilever, Nestlé, Cargill, Carrefour,
entre muitas outras, passaram a exigir que seus fornecedores fossem RTRS-certificados.

A partir da Moratéria da Soja no Brasil, o sistema agroindustrial passou por um
grande processo de aprendizado. Contudo, os esforcos conduzidos por stakeholders privados
no Brasil (Abiove, Aprosoja e outros) para a adogdo entre os produtores domésticos ndo surtiu
o efeito desejado. Os agentes do Pais ndo conseguiram influenciar em seu favor, em um
primeiro momento, as regras que fariam parte do certificado. Desta maneira, ndo conseguem
responder adequadamente as demandas regulatérias internacionais sintetizadas pela RTRS.
Por conseguinte, os indices de adocédo do certificado sdo ainda bastante timidos, frustrando as
expectativas de harmonizacao internacional dos padrfes produtivos para o sistema agricola,
assim como ampliando as possibilidades de incidéncia de BNTs as exportacdes brasileiras em

regibes como a Unido Europeia e alguns paises Asiaticos, principalmente a China.

Tabela 4: Expectativa de Certificagdo da Producéo de Soja pela RTRS

CERTIFICACAO DA CADEIA DA SOJA NO BRASIL E NO MUNDO

PROJECAO 2015 PROJECAO 2020

Em torno de 1 milh&o (tons) 5 milhdes (tons)

- 420.349 TONSs (2011) Producdo Mundial: 275 milhdes
- 635.899 TONs (2012)

0,3% da produc¢do mundial 2% da producdo mundial

Fonte: Veiga, Hehs e Rodrigues (2013). Dados da RTRS (2013)
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5.5.1. Conflitos entre Demandas dentro da Mesa Redonda da Soja Responsavel

A RTRS teve seu inicio inspirado pela experiéncia do RSPO (Roundtable on
Sustainable Palm Qil). O modelo de Mesa Redonda tem como principio a participacdo de
membros de diversos perfis. A comissdo organizada pela WWF em parceria com a Unilever
(Fouilleux, 2011) para iniciar os trabalhos decidiu, para dar legitimidade ao processo de criacdo
de regras, separar seus membros pelo que denominam constituintes (constituencies) que, neste
caso, foram definidos em trés categorias: a) Produtores; b) Representantes da Inddstria,
Comércio e Instituicdes Financeiras e; ¢) Organizagdes da Sociedade Civil.

Nas primeiras tratativas para a constituicdo da RTRS, alguns consensos foram
estabelecidos. Os apoiadores da iniciativa assumiam que o0 setor privado era mais apto que 0s
Estados em resolver conflitos de interesses (Fouilleux, 2011) e que o formato multistakeholder
da organizacdo contribuiria para o devido balance dos interesses das partes interessadas em
um ambiente propriamente transnacional, que abarcaria stakeholders de varios tipos, cujas
origens nacionais também sdo variadas. Schouten et al. (2011), Fouilleux (2011) e
Glasbergen e Schouten (2012), trabalham com a perspectiva de que os resultados (regras) da
Mesa Redonda dependeriam da capacidade deliberativa (e/ou de discurso) dos atores. Mesmo
a constituicdo desses espacos dependeria, além da distribuicdo de recursos (técnicos,
econémicos, entre outros), de uma visdao de mundo compartilhada. Ainda que a visdo de
mundo ndo fosse um pressuposto para a negociacdo acontecer, o resultado teria que trazer
um entendimento comum acerca dos objetivos a serem alcangados por todas as partes
envolvidas. Da mesma forma, apenas a partir de um consenso sobre 0 objetivo da criacdo da
mesa redonda é que seria possivel iniciar os trabalhos de formatacdo da estrutura institucional
adequada para o devido equilibrio representativo entre os diversos tipos de atores envolvidos
N0 Processo.

As constituintes da RTRS foram pensadas para manter o equilibrio representativo
entre os interesses das principais categorias interessadas na regulacdo do sistema da soja. Por
esta razdo cada uma delas conta com 0 mesmo numero de membros (5) representados em sua
Assembleia Geral, o 6rgdo maximo de decisdo da RTRS. Devido ao fato de que, quando
levado em consideracdo o numero total de membros participantes, a quantidade de
representados na instancia executiva difere muito, a representacdo paritaria dos constituintes
nos cargos executivos gera controversias de dificil solu¢do. Uma vez que os membros de cada
constituinte possuem relacOes diferenciadas com a cadeia da soja, a representacao paritaria,

cria tensdes entre os diversos atores (Schouten et al, 2011). Segundo dados da RTRS, cerca de
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60% dos membros pertencem & constituinte "Inddstria, Comércio e Organizagdes
Financeiras"”, 15% tém origem na Sociedade Civil e, 20% de produtores. A sub-representagéo
dentro dessas constituintes dos interesses de grupos organizados de grandes paises produtores
como o Brasil, os EUA e Argentina que, embora representem 90% da oferta mundial de soja,
dividem suas representagdes com VArios outros paises pouco relevantes para o comércio
internacional (seja pelo lado da oferta, seja pela demanda), também passou a afetar o humor
dos representantes desses paises nas negociacoes.

A estrutura de governanca da RTRS é importante na configuracdo das possibilidades
de acdo coletiva por parte dos grupos de interesse presentes na Mesa Redonda. N&o menos
determinantes, os interesses dos diversos atores dentro das constituintes também ndo séo
unicos. As estratégias divergem. N&o had consenso entre pequenos e grandes produtores,
assim como entre produtores e industriais brasileiros com relacdo as preferéncias dos seus
pares de paises como Estados Unidos e Argentina. Estas questdes configuram-se como um dos
principais pontos de divergéncia ressaltados pelos representantes brasileiros que participam ou
participaram da iniciativa. A queda de braco para a definicdo das regras do jogo é um dos
principais pontos de disputa nos processos negociais®®>. S&o importantes uma vez que as
decisfes tomadas dentro das organizagdes definem custos distributivos, custos adaptativos,
competitividade setorial dos paises, taxas de retorno de investimentos, a geografia da
producdo no mundo, o preco final dos produtos, entre outros. Segundo o entendimento dos
industriais brasileiros, representados pela ABIOVE, a sub-representacdo da categoria e dos
brasileiros nas instancias decisorias afeta sua capacidade de questionamento do processo
decisorio dentro da instituicdo e, consequentemente, diminui as chances dos agentes nacionais de
influenciarem as regras finais adotadas pela iniciativa.

As analises sobre a RTRS (Fouilleux 2010, 2011; Mier e Teran, 2011; Schouten e
Glasbergen, 2012a, 2012b), sdo ricas em informagcbes acerca da natureza dos atores
envolvidos na Mesa Redonda e destacam a capacidade de discurso e mobilizacdo de recursos
dos stakeholders participantes. Para Eve Fouilleux, a definicdo do standard a ser criado pela
Mesa Redonda da soja, depende, em Ultima instancia, da capacidade de discurso dos
stakeholders envolvidos no processo de barganha®. Ao tratar a Mesa Redonda como uma
arena de interacdo simbolica, Schouten et. al. (2010) atentam para 0s constrangimentos e
limites da estrutura deliberativa da RTRS, identificando com isso a visdo de mundo

82 Cf. Ostrom, 2007.
8Entendido como os diferentes recursos que os atores podem mobilizar durante o processo para influenciar os
resultados da negociagdo
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predominante entre os diversos atores®*. As explicacdes sdo, portanto, convergentes, e
destacam que o desenho da arena de negociagdo e as diferengas entre a distribuicdo de
capacidades entre os stakeholders limita a capacidade de consenso entre eles. Este fato
diminui as possibilidades de se chegar a um ponto de equilibrio capaz de representar a
possibilidade de convergéncia dos padrdes produtivos para o sistema da soja. Segundo 0s
autores, sao trés® os discursos conflitantes dentro da RTRS:

a) O primeiro, encabecado por atores como Unilever e WWEF, seria o dominante, e
expressaria a ideia de que o standard para a soja dependeria de um processo
multistakeholder, ja que a producdo em larga escala da commodity deveria caminhar
juntamente com responsabilidade econdémica, social e ambiental.

b) O segundo discurso, representado pelos atores brasileiros como a APROSOJA e
ABIOVE (representantes brasileiros que sairam da mesa redonda), expressaria a intencao
de que o processo reconhecesse o0 interesse dos produtores. Sem incentivos econémicos
pela soja responsavel, as regras que estavam sendo propostas seriam inviaveis.

c) O terceiro e Gltimo discurso relatado pelos autores, seria 0 de ONGs como a Via
Campesina entre outros. Entre eles, predomina a visdo de que soja em larga escala e a
sustentabilidade nunca poderdo andar juntas devido a natureza sistémica do modelo de
producdo, baseado na monocultura, em grandes propriedades, alta intensidade tecnoldgica e
focada nos mercados de exportagéo.

Os conflitos de interesse entre as partes interessadas afetam a construcdo de uma
narrativa consensual sobre a iniciativa. A sintese das disputas dentro da RTRS demonstra as
principais diferengas entre as expectativas das diversas partes interessadas. Como
percebemos, ha uma clara diferenca entre a visdo dos atores europeus frente aos atores
brasileiros sobre o escopo do padrdo da RTRS. A baixa representatividade dos chineses,
como contraponto aos interesses europeus, também ¢é latente. De maneira que, como aqui
foi argumentado, é dificil, dada a estrutura da demanda comercial internacional, a criacéo

de um consenso global, e a adequacao dos atores brasileiros ao padrao transnacional.

8 As visdes de mundo presentes na Mesa Redonda também seriam influenciadas pela representacdo geografica
dos participantes (faltam importantes paises para 0 comércio como China e Estados Unidos e outros sdo sobre-
representados, como a Holanda), conflitos entre ONGs latino-americanas e europeias, entre outros.

8 Interpretacdo similar é sugerida por Mier e Teran (2011)
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Figura 14: Representacao por Pais e Constituencies dos Membros da RTRS (2012)

Alemanha 1

Argentina 22

Belgica 5

Bolivia 2

Brasil 25

Canada 0 _
China 3 Produtores 29
Cingapura - Indistria, Comércio, -
Dinamarca 3 Financeiras

Espanha 0

Estados Unidos 7 Sociedade Civil 16
Finlandia 2

Holanda 23 Observers 32
India 17 Total 150
Noruega 3

Paraguai 5

Portugal 2

Reino Unido 15

Suécia 3

Suica 9

Uruguai 2

Total 150

Fonte: RTRS. Elaboragdo do autor.

Em consequéncia, 0 que o0s estudos anteriores e 0s nameros indicam é que 0S
stakeholders brasileiros, em pequeno numero frente aos europeus, tém pouca margem de

negociacao, ndo compativel com sua importancia no mercado internacional da commodity.

5.6. O Debate em Torno das Regras - (Dimenséo 6)

A literatura em Ciéncia Politica frequentemente destaca o papel das regras na
efetividade ou fracasso das iniciativas privadas de regulacdo. Normalmente, pesam as
dificuldades de monitoramento e compliance que impedem o adequado funcionamento das
iniciativas e, por vezes, sdo motivos de impasse entre os participantes.

Os principais interlocutores do sistema da soja no Brasil decidiram descontinuar sua
participacdo na RTRS com base no entendimento de que algumas das regras que iriam ser

incorporadas ao padrdo ndo seriam negociadveis dentro da atual estrutura deliberativa da
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organizacdo. Repetidamente, no repertorio de razfes para o descontentamento dos agentes
brasileiros com a iniciativa global, € ressaltada a percepcdo de que o escopo das regras da
RTRS foram pensados para ir “além da lei”. Além da lei significa, neste contexto, que as
exigéncias da RTRS estdo além da lei brasileira, infringindo aos agentes brasileiros
responsabilidades que ultrapassariam o arcabouco juridico nacional.

Grande parte do descontentamento dos agentes brasileiros tem sua fundamentacdo na
ideia de que as leis brasileiras sdo mais severas em termos de responsabilidades legais
ambientais que as leis da maioria dos paises presentes na Mesa Redonda. Comparativamente,
o0 Brasil, pela importancia que possui no cendrio internacional em termos de preocupagdes
ambientais, tem realizado o esforco de aclarar o regramento ambiental com vistas a facilitar o
monitoramento e consecutiva adesdo as leis nacionais. O Novo Codigo Florestal, na visdo dos
agentes produtivos do agronegdcio brasileiro, esclarece mas ndo facilita a expansdo do
agronegocio em areas de preservacdo ambiental. A interpretacdo dos brasileiros é a de que
Brasil continua sendo um dos grandes focos de preocupacéo internacional nas discussoes
conservacionistas, e que este olhar esta sobre-representado na RTRS, de maneira que as
exigéncias pedidas aos brasileiros sdo maiores do que aquelas direcionadas a seus pares
internacionais. Este desequilibrio, portanto, parece sintetizar e reforcar a posi¢do dos agentes
nacionais de que sem as garantias de prémios pelos esforcos comparativamente maiores,
algumas das regras do RTRS afetam sobremaneira a competitividade do setor sojicultor
brasileiro frente a seus principais concorrentes.

Dentre as regras de maior contestacdo destacam-se as regras sobre responsabilidade
ambiental, que dispdem os critérios quanto a expansao do cultivo da soja. A polémica, no
entanto, iniciou-se pelo questionamento por parte dos agentes brasileiros sobre a forma como
foi incluido o critério 4.4 para a certificacdo. Desse ponto de vista, a forma como os critérios
foram incluidos desconsiderou os produtores nacionais, principais impactados por tais
exigéncias.

Além da maneira como foi decidida a incluséo do critério dentro do corpo de regras,
seu proprio conteudo também foi motivo de acirramento de posi¢des. Dentre 0s pontos
controversos, o principal diz respeito ao principio do desmatamento zero (critério 4.4), que
prevé que a expansao da soja ndo pode ser realizada em areas nativas desmatadas a partir de
2009 (ainda que sejam areas cujo zoneamento previsto nas leis nacionais permitam o
desmatamento) ou consideradas de Alto Valor de Conservacdo (AAVC), de acordo com
mapas aprovados pela RTRS. Estas regras incidem sobretudo sobre as condi¢fes geogréaficas

e ambientais das principais regibes de expansdo da soja no Brasil que, conforme o
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posicionamento do setor, ja seriam fortemente reguladas pelas leis nacionais, como é o caso
da Amazonia Legal. Para os brasileiros, aceitar os critérios de AAVC da RTRS significaria
reduzir consideravelmente as areas de possivel expansdo da soja a partir de regras que, além

de ndo estarem claras, divergem ou ndo consideram as leis brasileiras.

Quadro 9: Critério 4.4 da RTRS

4.4 Expanséo do cultivo da soja é responsavel

Observacdo: Este critério serd revisado ap6s junho/2012 se 0os mapas e o sistema aprovados pela
RTRS ndo estiverem disponiveis.

4.4.1 Apbs maio de 2009 a expanséo para cultivo da soja ndo ocorre em terra onde o habitat nativo
tenha sido removido, exceto sob as seguintes condigdes:

4.4.1.1 Esteja de acordo com 0 mapa e sistema aprovados pela RTRS (ver Anexo 4)

ou

4.4.1.2 Onde nenhum mapa e sistema aprovados pela RTRS estdo disponiveis:

a) Qualquer area ja aberta para agricultura ou pastagem antes de Maio de 2009 e usado para
agricultura ou pastagem nos Ultimos 12 anos pode ser usado para expansao da soja, a menos que a
vegetacdo regenerada tenha atingido estagio definido como floresta nativa (ver glossario)

b) N&do ha expansdo em florestas nativas (ver glossario)

c) Em éreas que nao sao florestas nativas (ver glossario), expansfes no habitat natural apenas
ocorrem de acordo com uma das duas op¢des seguintes:

Opcéo 1. Mapas oficiais de uso da terra, tais como zoneamento ecoldgico-econdémico, sdo usados e
a expansdo s6 ocorre em areas designadas para expansao pelo zoneamento. Se ndo houver nenhum
mapa oficial de uso da terra, entdo serdo usados mapas produzidos pelo governo em concordancia
com a Convencao sobre Diversidade Biologica (CDB), e a expansdo apenas ocorrera fora das areas
prioritarias para conservacao mostradas nos referidos mapas.

Opcdo 2. Uma avaliacdo da Area de Alto Valor de Conservacio (AAVC) é feita antes do
desmatamento e ndo ha conversio de Areas de Alto Valor de Conservagao.

Observacgdo: Onde ndo houver nem mapas oficiais de uso da terra nem mapas da CBD, a Opc¢éo 2
devera ser seguida.

4.4.2 N&o ha conversdo de terra onde exista litigio ndo resolvido sobre reivindicagcdo duma disputa

pelo uso da terra por parte dos usuérios tradicionais da terra em litigio sem o consentimento de
ambas as partes

4.5 Biodiversidade dentro da propriedade é mantida e protegida através da preservacao de
vegetacdo nativa

4.5.1 Ha um mapa da fazenda mostrando a vegetacao nativa.

4.5.2 Ha um plano, que esta sendo implementado, para assegurar que a vegetacdo nativa esteja
sendo mantida (exceto em &reas citadas no Critério 4.4)

4.5.3 Na propriedade ndo h4 caca de espécies raras ou ameacadas de extincao.

Fonte: RTRS 2013

Longe de representar uma questdo menor dentro das explica¢Oes para as dificuldades
de consenso entre o posicionamento dos agentes brasileiros e 0os demais participantes da mesa
redonda, a definicdo do critério 4.4 interpretado como uma exigéncia abusiva demonstra
como a falta de clareza do ambiente institucional publico brasileiro dificulta a representagédo
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desse interesse na arena transnacional. O déficit de legitimidade das regras ambientais
brasileiras para a comunidade internacional, e a dissonancia entre os interesses dos setores
estratégicos e as politicas publicas, dificultam a influéncia dos brasileiros nas arenas de
negociacdo. As praticas nacionais, deste modo, sdo deslegitimadas e, em consequéncia deste

fato, a competitividade do setor sojicultor pode ser comprometida.

Quadro 10: Anexo 4.4 —de 16/09/2013

4.4 4.4.1.2c)Opcoes 1 e 2 sdo aplicaveis somente em areas que ndo sao florestas nativas (como
especificado em 4.4.1.2 b e c). Portanto, floresta nativa ndo pode ser desmatada mesmo que
permitido por um mapa oficial de uso da terra (Opgéo 1).

4.4.1.2 c) Opgdo 1: Mapas usados com este proposito devem ser submetidos & adequada e
efetiva consulta publica.

4412 c) Opgdo 2: Avaliacdo de AAVC devera ser realizada usando-se orientagdo
existente, por exemplo, AAV “Toolkit”. Os avaliadores deverdo ser reconhecidos pela
RTRS ou pela rede AAV.

4.4.2 Usuérios tradicionais de terra fornecerdo prova razoavel de que vém exercendo
direitos de uso ou acesso a area da propriedade ha mais de 10 (dez) anos antes de
maio/2009.

Definicdo de floresta nativa: areas de vegetacdo nativa de lha ou mais, com cobertura
florestal (copa) acima de 35% (trinta e cinco por cento) e onde existam algumas arvores,
pelo menos 10 (dez) arvores por hectare, atingindo 10m (dez metros) de altura (ou que
possam atingir esses limites ‘in sitio’, ( ou seja, haquela combinacao solo/clima)).

Séo exemplos de florestas nativas: Amazénia, Mata Atlantica, Yungas, Chiquitano, areas de
floresta do nordeste da China

Requisitos para a captacdo de dados para futuros programas de Pagamentos por Servigos
Ambientais (PSA): A data de registro do produtor para certificagdo é registrada pelo agente
certificadora. Durante a auditoria de certificacdo, é feito o registro da area e do tipo de
vegetacao de todas as reservas voluntarias de vegetagdo nativa (alem das exigéncias legais).
Apos a certificacdo, detalhes da data de registro da certificacdo e da area e do tipo de
vegetacdo das reservas voluntarias sdo acrescentados a um registro RTRS. Quando um
programa PSA RTRS é desenvolvido, os pagamentos estardo disponiveis retroativamente a
data dn renistro da certificacAn nara todns ns nrodiitares no renistro

Fonte: RTRS

Em 2009, a saida da ABIOVE e da APROSOJA®® da RTRS pode ser interpretada
como um descontentamento das instituicdes tanto em relagéo ao estabelecimento de Areas de

Alto Valor de Conservacgéo dentro do critério 4.4, quanto da forma como o processo decisorio

8o Ver: http://www.estadao.com.br/noticias/suplementos,aprosoja-abandona-grupo-de-debate-sobre-soja-
responsavel,381458,0.htm
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ocorre dentro da arena transnacional. Sem ter como equilibrar sua importancia especifica no
mercado de soja dentro da RTRS devido as caracteristicas institucionais da Associacgéo, as
divergéncias em torno de regras especificas tornaram-se pontos criticos para a participacdo

dos representantes brasileiros.

5.7. Estrutura e Incentivos do Mercado Internacional - (Dimenséo 7)

Os incentivos do mercado internacional sdo importantes na determinacdo dos
estimulos que os diversos setores produtivos possuem para se adequarem a padrdes
produtivos internacionais. No caso da soja, a “estrutura e 0s incentivos do mercado
internacional da commodity” s3o importantes razGes para entendermos a capacidade dos
produtores brasileiros em influenciar e/ou aderir a iniciativas transnacionais de regulacéo.

A soja é, talvez, o maior exemplo de commodity (Zylbersztajn 2005). Também tem
peso relativo de primeira ordem na pauta exportadora brasileira, assim como na geracdo de
renda, desenvolvimento de tecnologias, suprimento de um mercado internacional de
alimentos, entre outros. No Brasil, sua producdo e demanda tém crescido continuamente nos
ultimos 30 anos, 0 que tornou o Pais um grande player mundial no setor. Atualmente é o
maior produtor e exportador mundial®’ (cerca de 30% de toda a oferta internacional), seguido
pelos Estados Unidos e Argentina. Os assuntos relacionados as regras para toda a cadeia
adquirem importancia vital do ponto de vista comercial e estratégico para os diversos atores

envolvidos.

Figura 15: Panorama da Cadeia da Soja Brasileira

Complexo  Ranking Ranking Ranking Ranking Parcela do Parcela do Parcela
da Soja Mundial -  Mundial - Nacional Nacional PIB PIB de
producdo exportacdo producdo exportacdo (exportacdo) (exportacdo) Mercado -
agricola agricola nacional agricola mundo
1° 1° 1° 1° 9,4% 25% 30%

Fonte: USDA 2013 e ABIOVE 2013, SECEX/MDIC 2011. Elaboracédo do autor

O Brasil figura no cenéario internacional como um importante exportador de
alimentos e commodities (em geral) para 0 mundo. Na pauta das exportagdes brasileiras,
minerios de ferro, petroleo e derivados e commodities agricolas estdo entre os principais

87 Cf em: http://www.usda.gov/oce/commodity/wasde/latest.pdf
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produtos exportados. Dentre os ultimos, a soja (soja in natura, em graos e farelo) representa
mais de 10% do valor de todos os produtos exportados pelo Pais. Nesta cesta de produtos,
tornou-se estratégica para a balanca comercial brasileira, tendo em vista sua contribuicéo para
a composicdo do superavit primario da economia nacional.

Figura 16: Principais Produtos Exportados pelo Brasil

Principais Produtos Exportados
Principales Productos Exportados / Main Products Exported
US$ Milhdes / Usg Millones / US$ Millions — 2012
Valor A %Yo Part %
Value  2012/11 % Share
1 — Minérios / Minerios / Ores 33.244 -24,8 13,7
2 = Petroleo e combustiveis / Petrolee y combustibles / Oif and fuel 30,986 =0,1 12,8
3 —Complexo soja / Soja y derfvades / Soybeans & prods 26.122 8,2 10,8
4 = Material de transporte / Tansport matenal 24.594 =2,1 10,1
5— Produtos metalargicos / Productos metaldngicas / Metallurgic products 15.556 =-10,5 6,4
6 — Quimicos / Chemicals 15.189 -6,4 6,3
7 = Carnes / Meats 15,266 =0,6 6,3
8— Aglicar e etanol / Azicar y etanal / Sugar & ethanol 15.031 -8,5 6,2
9 = Maqgs, e equipamentos / Mdgs. v sparatos / Machines & eguipments 10,573 11 4.4
10— Papel e celulose / Papel y celulosa / Papel&  pulp 6.656 -7,4 2,7
11=Cafg Coffee 6.439 =26,0 2,7
12— Equipamentos elétricos / Aparatos eléctricos / Blectrical equipment 4.599 4,4 19
13 —Fumo e suceddneos / Bhaco y denvados / Tobacco ands  products 3.257 11,0 1,3
14 =Calcados e courg’ Calzsdoy  cueph Footweak  leather 3.467 =53 1,4
16 —Téxtely Fstiss 3.385 12,4 1,4

Fonte: SECEX/MDIC

Tabela 5: Principais Produtos Exportados do Agronegdcio Brasileiro

PRINCIPAIS 2012 2002

PRODUTOS EXPORTADOS Valor (US$) Part. % Valor (US$)  Part. %
TOTAL 95.814.177578  100,fc 0%  24.803.593.304  100,0%
SOJA EM GRAOS 17.447.306.054 182%  3.029.177.169  12,2%
ACUCAR EM BRUTO 10.030.103.067 10,5%  1.111.342.998 45%
CARNE DE FRANGO 7.211.201.783 75%  1.392.823.429 5,6%
FARELO DE SOJA 6.595.483.857 69%  2.198.958.730 8,9%
CEREAIS 6.452.301.318 6,7% 266.839.502 1,1%
CARNE BOVINA 5.744.134.848 60%  1.143.840.655 4,6%
CAFE VERDE 5.721.757.641 60%  1.195.531.237 4.8%
MILHO 5.287.267.448 5,5% 250.944.725 1,0%
CELULOSE 4.700.499.229 49%  1.160.146.998 47%
FUMO NAO MANUFATURADO 3.197.303.248 3,3% 977.669.510 3,9%
ACUCAR REFINADO 2.814.765.927 2,9% 982.300.747 4,0%
DEMAIS 20.612.053.158 215%  11.085.017.604  44,7%

Fonte: AgroStat Brasil a partir de dados da SECEX/MDIC. Elaboragdo: CGOE/DPI/SRI/MAPA
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5.7.1. A China e as Exportac6es da Soja Brasileira

Nos Ultimos anos, a China tem se tornado um dos principais parceiros comerciais do

Brasil, no geral e em termos de comércio agricola, como demonstrado no gréafico abaixo.

Figura 17: Comércio Bilateral Brasil- China (2002 — 2011)

Grafico 02 - Comércio Bilateral Brasil- China - 2002-2011

US$ milhdes
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2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
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—+—Exportacies —@—|mportagfes —&— Saldo

Fonte: SECEX/MDIC

Muito do crescimento do intercambio comercial com a China tem como razéo o
crescimento das exportacOes agricolas para aquele pais. A trajetoria da participacdo chinesa
como destino das exporta¢cdes do agronegdcio brasileiro tornou-se muito acentuada a partir
dos anos 2000, o que fez com que o pais se tornasse o principal importador individual em
anos recentes. Embora o crescimento acentuado, os principais produtos do agronegocio
exportados pelo Brasil a China sdo commodities agricolas e minerais. Logo, a importancia
que estes produtos possuem para a economia brasileira esta diretamente relacionada ao papel
estratégico da China para o Brasil e, principalmente, para os principais setores exportadores.
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Figura 18: Exportagdes Brasileiras para a China (1996 - 2010)

1996 1997 1998 1999 2000 20001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

=== MINERIO DE FERRO SOJAEM GRAO === PETROLEO E DERIVADOS OUTROS PRODUTOS

Fonte: Conselho Empresarial Brasil China (2011)

Dentre os diversos produtos que compdem a pauta das exportacbes agricolas
brasileiras, a soja adquire status de principal produto exportado, fato este que implica em uma

grande concentracdo da participacao chinesa nos principais destinos da commodity.

Figura 19 Destinos do Agronegdcio Brasileiro

Brazil agricultural exports, »$S19.1 European
in billions of U.S. dollars 4 Union {(27)
$15 - 14.5 China
10 -~
&%
» 4.0 Russia
3.9 US
geetv’—“a&'»'@/
%‘H‘%ég." P zfe‘ﬂ-——c"
1997 2011
Fonte: USDA
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Tabela 6: Participacdo da China na Pauta de Exportacao do Agronegocio do Brasil para

0 Mundo
Exportagbes parao Participagdo da China Exportagbes parao Participagdo da China
mundo (USS milhdes) nas exportagdes (%) mundo (U5S milhées) nas exportagbes (%)

PRODUTOS 2011 2008

Soja 16.327,3 67,1% 10.952,2 48,6%
Oleo de Soja 21293 36,3% 2.670,7 31,1%
Oleo de Amendoim 42,1 34,7% 39,8 0,0%
Algodio e derivados 1.831,9 31,1% 988,56 &, 1%
Pasta de madeira e celulose 4.984,8 26,1% 3.901.1 17,.7%
Couros e peles 2.062,3 19,4% 1.897,5 19,8%
Materias vegetais para alimentacdo de animais 2574 14,9% 237.7 1,7%
Tabaco 28786 13,2% 2.683,2 13,7%
Agidcares 14.958,0 8.1% 5.502,8 0,4%
Peixes 15,0 6,5% 885 6,0%
Vinhos 5.6 6,2% 8,5 0,3%
Carne de Aves 7.242,6 5,8% 6.013,3 0,0%
Borrachas 563,0 4,5% 3713 7,9%
Papel e derivados 2.162,7 b, &% 1.906,6 2,7%
Madeira e derivados 1.638,9 3,7% 2.306,5 £,0%
Fibras téxteis vegetais 577.6 2,5% G898 1,1%
Trigo 699,3 0,7% 204,1 0,0%
Milho 2.716,4 0,2% 1.405,2

Carne Bovina 4.169,3 0,2% 4.006,2 0,0%
Frutas Bay.B 0,1% 564,1 0,2%
Café 8.035,0 0,1% 41746 0,2%
Alcoal 1.532,3 0,0% 24244 0,1%
Carne Suina 1.286,3 0,0% 1.364,5 0,0%
Leite e derivados 74,2 0,0% 466,56 0,0%

Fonte: CEBC (2012), com dados do MIDC

5.7.2. Demandas por Atributos do Mercado Internacional

Os tipos de produto, o crescimento dos volumes e a importancia dos bens

transacionados para a economia brasileira, como veremos, resultam em atencdo bastante

grande por parte do setor agricola brasileiro as demandas chinesas e europeias. Ao passo que

crescem as importacdes chinesas de produtos brasileiros do agronegocio, a Unido Europeia

em tempos recentes vem exigindo cada vez mais que as cadeias produtivas brasileiras se

adequem as suas exigéncias. As exigéncias europe€ias, no entanto, geram efeitos ambiguos sobre

as cadeias produtivas brasileiras, cada vez mais pressionadas a se adequarem a padrdes elevados

que lhes conferem custos adaptativos sem a garantia de prémios para tal. No caso da soja este

ponto é bastante claro:
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Figura 20: Destino das Exportacgdes da Soja Brasileira

COMPLEXO SOJA 23.186.993.610 44.226.364.257 524 27.627.823.961  51.663.418.787 535
CHINA 12.512.038.138 23.093.227.022 542 16.774.560.672  31.274.590.064 536
UE 28 5.963.747.611 12.686.971.634 470 6.023.735.831  11.638.630.689 518
TAILANDIA 924.203.321 1.898.289.285 487 785.185.867 1.542.985.233 509
TAIWAN (FORMOSA) 518.912.866 947.336.552 548 528.041.336 985.248.650 536
COREIA,REP.SUL 444.516.930 991.193.128 448 514.785.899 1.089.164.177 473
VIETNA 420.726.565 863.881.812 487 442.437.556 865.697.897 511
JAPAO 362.631.236 739.705.698 490 422.731.725 800.155.341 528
IRA REP.ISL.DO 440.872.162 724.849.550 608 257.386.209 434.778.003 592
INDONESIA 119.898.028 262.341.275 457 220.947.132 457.819.102 483
ARABIA SAUDITA 130.335.472 255.127.564 511 220.507.228 398.409.431 553
Sub-total 21.837.882.329 42.462.923.520 514 26.190.319.455  49.487.478.587 529
OUTROS 1.349.111.281 1.763.440.737 765 1.437.504.506 2.175.940.200 661

Fonte: MAPA, SRI, DPI e CGOE (2013)

Os destinos das exportacdes brasileiras influenciam a forma como o Brasil se insere
no mercado global da commodity, e também impactam na formulacdo das preferéncias dos
brasileiros quanto as regras a serem estabelecidas nas arenas internacionais de negociacao.
Dentre 0s maiores importadores da soja brasileira estd a Unido Europeia, principalmente
Espanha e Holanda, sendo esta ultima responsavel pelo processamento e escoamento de mais
de 1/3 da soja que entra no mercado europeu. Com um mercado consumidor exigente e
regulacdes cada vez mais restritivas, a Europa influencia a criacdo de regras globais de
sustentabilidade para cadeias produtivas agricolas. Com a ameaca de criacdo de barreiras ndo
tarifarias a produtos que estdo fora dos padrbes exigidos, sd0 0s europeus 0S principais
incentivadores da criacdo de mesas redondas.

Dentre os principais mercados da soja no mundo, 0s asiaticos sdo 0s principais
consumidores, com grande destaque para a China. Ela e a Unido Europeia sdo, portanto, 0s
importadores relevantes da soja brasileira. No entanto, apresentam diferencas quanto as
exigéncias ambientais e sociais no processo de producdo. Este fato gera tensdo entre as
demandas chinesas e europeias que incidem sobre os produtores brasileiros. De um lado, a
UE pressiona por praticas laborais e ambientais sustentaveis, mesmo que isto incorra em
maiores custos. Do outro, a China, com a justificativa do abastecimento do mercado de
alimentos em seu pais, demanda padrfes socioambientais mais flexiveis e precos menores em
razdo da producéo em escala.

O papel da China no mercado mundial da soja desestrutura as iniciativas de regulacao
privada uma vez que a RTRS regula apenas as demandas europeias da commodity. Sendo o
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maior consumidor individual de soja do Mundo, as caracteristicas da demanda chinesa séo
informac0des relevantes para os produtores que visam exportar. Os incentivos e a estrutura do
mercado internacional parecem promover a segmentacdo da producdo e comercializacdo da
soja internacionalmente, de maneira que uma parte seja destinada ao mercado chinés e outra
para o resto do mundo.

Neste raciocinio, sem um prémio a ser pago para o produtor certificado, os incentivos
para a adequacdo dos brasileiros a demanda europeia sintetizada pela RTRS sdo bastante
baixos. No caso da soja, melhores precos pelo produto certificado podem indicar incentivos
para os custos de adequacgdo dos produtores a Associacdo. A demanda por menores precos e a
pouca valorizacdo da dimensdo normativa (qualidade ambiental e social do processo
produtivo) enguanto atributo da commodity dos chineses ndo geram incentivos para que
grande parte dos produtores nacionais adequem sua producdo a regra transnacional. Neste
caso, o status de responsabilidade ambiental do fornecedor ndo tém impacto significativo no
lucro da industria chinesa e, portanto, ndo ha incentivos a serem repassados a montante na

cadeia produtiva.
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Sintese e Considerac6es Analiticas

As dimensbes levantadas neste estudo nos demonstram que varidveis politicas e
econémicas geram incentivos diferentes, positivos ou negativos, para a criacdo de regras
internacionais privadas capazes de harmonizar padrdes de produgdo e comércio de soja
mundialmente a partir de diversos niveis — domestico, internacional e transnacional - e
intensidades. Como demonstrado na pesquisa, tais incentivos conformam um ambiente
institucional e econémico pouco favoravel ao sucesso das iniciativas transnacionais privadas
de regulagdo. Neste sentido, a harmonizacdo regulatoria por meio de iniciativas desta

natureza parece ser um objetivo intangivel no curto e médio prazos.
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Dimensao

Nivel da Influéncia

Caracterizacao

Influéncia/ Incentivos para
Harmonizagéo

Ambiente Institucional Internacional e
Ols (Dimensao I)

Internacional

-Déficit de Regras Internacionais para a Soja
- Dificuldades de negocia¢es na OMC
- Diretiva Europeia de Biocombustiveis

Positiva / Alta

Sociedade Civil (Dimenséo 11)

Transnacional

- Pressdo e demanda regulatoria
- Criacdo de Narrativas para a governanga da soja
- Sobre-representacdo das ONGs do Norte

Positiva / Média

- Participacéo fundamental na Moratdria da Soja (Brasil)

Domestico -Subrepresentacdo das ONGs do Sul P b
- Papel Estratégico da Soja para a Economia Brasileira
- Déficit e dificuldades de Politicas Publicas de suporte para o sistema
Politicas Publicas (Dimensao I11) Doméstico da Soja Negativa / Média
- Regras incertas (Cédigo Florestal Brasileiro)
Doméstico - Organizacdo setorial representativa mas néo forte. Positiva / Baixa

SAG da Soja no Brasil
(Dimensao 1V)

- Sofrem pressédo da sociedade civil para aderirem a regras ambientais

Internacional

- Baixa Influencia sobre arenas/discussdes transnacionais (RTRS)

Negativa / Alta

Arenas Privadas de Negociacao
(Dimensao V)

Transnacional

- Desequilibrio na representacdo dos brasileiros na RTRS (Market
share/poder de voto)

- Desequilibrios na representagdo dos stakeholders/paises na RTRS
-Auséncia de importantes players Mundiais do setor (EUA, Brasil).
- Disputas entre narrativas sobre os problemas do SAG

Negativa / Alta

Sistema de Regras
(Dimenséo VI)

Transnacional

- Desentendimento sobre o escopo das regras da RTRS
- Debates sobre o “Anexo 4”- questdo do desmatamento zero

Negativa / Alta

Incentivos do Mercado Internacional
(Dimenséo VII)

Internacional

- Alta pressdo para adesdo a padr@es internacionais — Unido Europeia
- Ameacas de BNTs — questdes ambientais e sociais

- Alta demanda por atributos por parte da Unido Europeia

- Queda da participacdo do mercado Europeu — principal incentivador
da RTRS — para a soja brasileira

Positiva / Alta

Internacional

- Baixo “prémio” por soja certificada

- Fraca demanda por atributos por parte da China

- Aumento da importancia da China para as exportacdes de soja
brasileira.

Negativa / Alta
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou compreender quais sdo as condigdes que dificultam as
possibilidades de influéncia e adesdo dos agentes do sistema da soja brasileiros a iniciativa
transnacional privada da Associacao Internacional da Soja Responsavel (RTRS). A premissa
béasica da qual partimos é de que a convergéncia — harmonizacao - de padrdes produtivos para
0 sistema da soja seria viavel com a adesdo massiva dos agentes brasileiros. A identificacdo
das condicBes levantadas pela literatura em Ciéncia Politica, Rela¢BGes Internacionais e
Economia Institucional e das OrganizacOes para a atuacdo privada e harmonizacdo regulatoria
foi o ponto de partida para a elaboracdo do modelo sintese, aplicado ao caso em tela.

As abordagens de Ciéncia Politica e RelagBes Internacionais sugerem que a
governanca/regulacdo privada floresce a partir de lacunas regulatrias e institucionais
resultantes da maior complexidade da globalizacdo deixadas pelos Estados e OrganizacGes
Internacionais, como a OMC. A implicacdo disso € que ha duas abordagens diferentes em
Jogo a partir desta constatagdo. De um lado, 0s autores que enxergam a complementaridade
institucional entre as instituicbes publicas e privadas de governanca o fazem com base no
entendimento de que a existéncia e fungdes das iniciativas privadas decorrem da “delegacao”
de tais responsabilidades por parte dos Estados aos agentes privados (Buthe e Mattli, 2011;
Abbott e Snidal, 2010). Do outro, estdo 0s autores que consideram o0 protagonismo da
governanga e regulagdo privada ‘acima’ dos Estados e Ols formais, ou seja, que os padrdes
decididos por atores privados sdo definidos em instancias autbnomas e comecam, hoje, a
redefinir o perfil da regulacdo publica, invertendo a hierarquia das Relagdes Internacionais na
qual os Estados avalizam o alcance e a dindmica das institui¢cdes privadas (Pattberg, 2007). O
caso da soja revela que ambas as concepgdes fazem aportes importantes para a compreensdo
da natureza e fungbes adquiridas pelos mecanismos privados de governanca. Tais
mecanismos ora estimulam adaptacdes sobre o ambiente legal dos paises que os adotam, ora
sofrem adaptacgdes para que se adequem a restricdes impostas por decisdes estatais. Este é o
caso da Diretiva Europeia de Energia Renovavel, que exige da RTRS padrdes minimos
decididos dentro da comunidade europeia.

Para além dos incentivos publicos estatais, a sociedade civil também tem cumprido
importante papel como propulsora da provisao, evolugdo e manutencao da regulacéo privada.
No caso da soja, o papel das ONGs foi essencial para a constituicdo da RTRS, para a

formulacdo de suas regras e, principalmente, como veiculo de pressdo para a adesdo de
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agentes estratégicos a iniciativa. No entanto, narrativas a respeito das normas para a produgao
e comercializacdo da soja estdo em jogo dentro da Associacdo e séo pontos de discordancia
ao envolverem perspectivas sobre 0 escopo e 0s objetivos da iniciativa. Na visdo dos agentes
brasileiros, o papel das ONGs dentro da arena transnacional pende para o lado dos interesses
de agentes europeus, 0 que acentua a assimetria de compromissos entre os players brasileiros
e os do resto do mundo em relacdo aos custos de adeséo e demais compromissos.

As assimetrias relativas aos custos distributivos das regras da RTRS podem ser
percebidas pela existéncia de pouca sobreposicdo entre as regras da Associacdo e as leis
ambientais brasileiras. A discordancia dos brasileiros com relacdo ao estabelecimento dos
critérios ambientais da RTRS. A objecdo dos produtores se deve a compreensdo de que tais
regras significavam exigéncias “além da lei brasileira”, comprometendo a competitividade do
setor sojicultor nacional frente a seus principais competidores.

Além das regras ambientais as caracteristicas da organizacdo dos agentes envolvidos
com a producdo e comercializacdo da soja no Brasil sdo temas de grande importancia. As
relacBes entre produtores e industriais, a heterogeneidade de capacidades adaptativas entre
pequenos, médios e grandes produtores e os subsistemas da soja no Brasil correspondem a
diferencas que sdo niveladas pelas instituicdes de representacdo dos interesses do setor.
Dadas estas caracteristicas, o Brasil ndo apresenta as condicGes ideais para que o modelo de
Buthe e Mattli (2011) possa operar de forma bem sucedida, isto é, o Pais ndo encontra na
organizacdo setorial nacional uma unidade — homogenea — legitima para ampliar sua
capacidade de influéncia junto a RTRS. Quando tomamos por base as proposi¢des de Biithe e
Mattli (op.cit) percebemos que as caracteristicas da cadeia produtiva da soja no Brasil ndo
dotam os agentes de posigdes privilegiadas para influenciar a Associa¢do. No entanto, esta
caracteristica € acentuada pelo desenho institucional da RTRS que, pelas caracteristicas de
seu processo decisorio e de representacao, nao consegue equilibrar os interesses dos agentes
brasileiros vis-a-vis sua importancia para o mercado internacional da soja. Ao mesmo tempo,
a ndo representatividade de importantes players no mercado internacional da commodity,
como os Estados Unidos e a China (e mesmo alguns dos principais representantes argentinos)
na arena transnacional, e a centralidade do caso brasileiro para a Associacdo, diminuem o0s
incentivos a permanéncia dos brasileiros na mesa redonda. Um dos pressupostos para que
regras privadas se tornem globais € a necessaria adesdo dos principais produtores,
processadores, industriais e comercializadores, as regras de produgdo e comercializagdo da
soja. No caso da RTRS, os principais agentes do Brasil e Estados Unidos ndo estdo presentes

na Associacao.
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Os incentivos e prémios pagos — quando ha prémio - pelos consumidores europeus
para a soja RTRS-certificada ndo sdo suficientes para que os agentes brasileiros adiram a
padrdes produtivos que estdo “além da lei brasileira”, como aqueles exigidos pela RTRS e a
Unido Europeia. A China, parceira comercial no setor cada vez mais importante, é o
contraponto de toda a pressdo europeia. As baixas exigéncias quanto a padroes
socioambientais, por um lado, e a crescente demanda por soja por parte dos chineses, por
outro, desestimula sobremaneira a participacdo brasileira na RTRS, de tal sorte que a
iniciativa, por enquanto, tem muita dificuldade em incentivar e promover a convergéncia
regulatéria em torno de um dnico padréo produtivo privado.

Dadas as caracteristicas das politicas publicas no Brasil, da estrutura e organizacao
setorial, do desenho institucional da RTRS, e das demandas por atributos internacionais, 0s
incentivos para a regulacdo privada ndo sao suficientes para o Brasil influenciar e aderir ao
standard socioambiental da regulacdo transnacional privada. A compreensdo que subjaz ao
que foi exposto anteriormente é a de que existe grande interacdo entre as dimensfes aqui em
destaque. Apesar de o sistema produtivo da soja estar sob forte pressdo internacional para a
criacdo de certificacBes internacionais estritas, e de que existe espaco para a atuacdo de
agentes privados neste processo, estes incentivos ndo séo garantias de que regras globais para
0 sistema da soja possam, neste momento, ser ofertadas por iniciativas privadas.

Em resumo, a harmonizacdo regulatéria para a producdo e comercializa¢do de soja em
escala global por meio de iniciativas transnhacionais privadas parece ainda ser uma realidade
distante. Pelo contrario, o que este trabalho sugere vai de encontro a outros estudos®, que
apontam para a (1) descommaoditizacdo da soja e geracdo de SAGs estratégicos domésticos —
um organizado a atender os padrdes europeus e outro para atender a mercados como o chinés,
com baixa demanda por atributos; e para, (2) as limitacGes estruturais para a governanca
privada (Graz e Nolke, 2008), que é efetiva apenas em condicdes especificas, isto é, quando
encontram padrfes relativamente homogéneos, ou quando existem incentivos econdémicos

para cria-los.

8 Amaral (2010) e Lazarinni e Nunes (1998).
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