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INTRODUCAO

“Before you finish eating breakfast in the morning,
youve depended on more than half of the world”.
— Martin Luther King Jr. (1929-1968)*

O Brasil é uma poténcia agroambiental consolidada,® contribuindo
simultaneamente para a seguranca alimentar e a sustentabilidade globais.

A importancia do comércio agroalimentar para o pais é impressionante. Em 2021,
contabilizou US$ 120,59 bilhdes® de exportacdes, 43% das vendas externas brasileiras no
periodo. O saldo da balanga do agronegdcio mais que compensou o déficit dos demais setores,
sendo responsavel pelo superavit global de US$ 61,22 bilhges.

A magnitude de tal desempenho suscita reacdes contraditorias da comunidade
internacional. A oferta em grande escala de alimentos a precos acessiveis beneficia os
consumidores finais, mas cria desequilibrios na balanca comercial e na dindmica de producao
alimentar de muitos paises. O modo de reagir a esses desequilibrios varia, sendo o
protecionismo disfarcado de preocupagdes sanitarias o mais cinico e nefasto, pois mascara, sob
argumentos éticos e pseudocientificos, interesses populistas ou exclusivamente econdmicos.

N&o se devem minimizar os elevados custos sociais para segmentos especificos,
como os pequenos produtores rurais, nem as dificuldades de adequacao de paises com limitados
recursos ambientais, tecnoldgicos, territoriais ou financeiros para o desenvolvimento de uma
producdo agropecuaria competitiva. Contudo, a discricionariedade com que reguladores
domeésticos estabelecem seus proprios niveis de protecdo e procedimentos de determinacdo de
risco torna-os suscetiveis a pressdes politico-econémicas que transcendem as evidéncias e
métodos cientificos disponiveis. Assim, por exemplo, sob influéncia de interesses restritos de
agricultores domésticos, do lobby ambientalista e das opinies leigas dos consumidores em
geral, objetivos legitimos (como minimizar o0s riscos no consumo) sdo manipulados para
resguardar mercados internos da concorréncia internacional.*

A disparidade com que autoridades competentes de cada pais ou bloco tratam a
normatizacdo de padrdes analogos (heterogeneidade regulatdria) distorce e limita 0 comércio

agroalimentar. Apesar de esforgos para convergéncia e harmonizagdo e de disciplinas

1 Massey Lecture #5, também conhecido como Christmas Sermon on Peace, Atlanta, 24 dezembro 1967.

2DIAS, T. C. Brasil, poténcia agroambiental. Interesse Nacional, v. 13, n. 51, p. 9-13, outubro-dezembro 2020.

3 Dados do AgroStat (Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento) e Siscomex (Ministério da Economia).

4 MARTINS, M.; BURNQUIST, H. L. Panorama das medidas nao tarifarias do Mercosul e Unido Europeia: Uma analise
comparativa. Nota Técnica N° 28, DINTE/IPEA, dezembro 2020.



multilaterais que buscam assegurar o comércio livre e justo,® exigéncias relativas a seguranca
do alimento (sanidade/inocuidade) seguem baseadas em procedimentos préprios, muitas vezes
contrarios ao consenso cientifico internacional.

Para além das nuances naturais entre diferentes perspectivas, observa-se uma nitida
clivagem entre os grandes paises exportadores e aqueles largamente influenciados pela Unido
Europeia (UE), usualmente importadores liquidos. O bloco europeu busca multilateralizar suas
praticas restritivas de producao, de forma a apaziguar seus consumidores (e eleitores) ao mesmo
tempo em que assegura a competitividade de sua agricultura. Dado o tamanho de seu mercado,
a influéncia de suas empresas e a proje¢cdo de sua “diplomacia verde”, acaba se tornando
referéncia para outras nagdes sob sua orbita de influéncia.

O grupo agroexportador advoga em favor de regulacbes que, a um sd tempo,
resguardem a saude humana, animal e vegetal, assim como minimizem os impactos negativos
sobre o comercio, de modo a garantir a inocuidade dos alimentos e a seguranca alimentar de
grandes parcelas da populacdo global. Em suma, protecdo sem protecionismo. Os europeus e
seus seguidores inclinam-se a abordagem maximalista de eliminacdo de quaisquer riscos,
mesmo que resulte em exigéncias excessivamente rigorosas.® Ha um viés protecionista oculto
no que se considera risco (frequentemente exagerado e sem comprovagao) e no rigor que, por
ser excessivo, nivela artificialmente os sistemas produtivos ao desconsiderar suas
especificidades nacionais.

Nesse contexto, insere-se a importante questdo dos Limites Maximos de Residuos
(LMR): os niveis mais altos de tracos de pesticidas permitidos em alimentos ou racdo animal,
em decorréncia da aplicacdo em uma cultura agricola, ou a concentracdo maxima aceita de
residuos de drogas veterinarias detectadas em produtos de origem animal.’

Os LMR sdo objeto de discussdo ha muitos anos, mas com resultados aquém do
desejavel. Estao sujeitos a complexa rede regulatdria, publica (organismos internacionais — Ol,
autoridades nacionais e comunitarias) e privada (certificadores, grupos varejistas), e também a
debate em inumeros foros politicos. Os LMR constituem um importante dispositivo para o

aprimoramento do agronegdcio (contribuindo para o cumprimento de boas praticas agricolas e

5 AZEVEDO, M. N. F. A OMC e a reforma agricola. Brasilia, DF: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2007.

6 OTSUKI, T.; WILSON J.; SEWADEH, M. Saving two in a billion: quantifying the trade effect of European food safety
standards on African exports. Food Policy, v. 26, n. 1, p. 495-514, 2001. HENSON, S.; JAFFEE, S. Understanding developing
country strategic responses to the enhancement of food safety standards. World Economy, v. 31, n. 4, p. 548-568, 2008.

" CODEX ALIMENTARIUS. Maximum Residue Limits (MRLs), 2018.



a seguranca do alimento), mas poderdo se transformar, caso sejam difundidos limites
arbitrérios, excessivamente restritivos e discriminatorios, na principal barreira ao comércio
mundial de alimentos, em um futuro relativamente proximo.® Reduzir LMR abaixo dos valores
de referéncia internacional, sem quaisquer justificativas cientificas, ndo assegura protecao
adicional a salde publica,® mas o tema, de aparéncia estritamente técnica, reveste-se de
crescente complexidade politica.

Os principais produtos da pauta exportadora brasileira encontram-se vulneraveis a
heterogeneidade dos LMR: complexo soja (US$ 48,01 bilhdes exportados em 2021), carnes
(US$ 19,86 bi), café verde (US$ 4,97 bi) e milho (US$ 4,14 bi). As chamadas minor crops,°
como citricultura (US$ 1,62 bi apenas em suco de laranja) e fruticultura (US$ 1,21 bi),
igualmente enfrentam desafios associados.

Outras nac¢6es além do Brasil, que exportam para maltiplos destinos, encontrardo
dificuldades adicionais para acesso a mercados, alto custo de conformidade, falta de
transparéncia e a imposicio de modelos one-size-fits-all.®! Tal fardo sera absorvido
desigualmente, em detrimento de paises em desenvolvimento,'? pequenos agricultores®® e
sistemas agricolas tropicais — que, por suas caracteristicas edafoclimaticas, sofrem alta pressao
de pragas e patdgenos.'* Aqueles paises que desejarem navegar de forma eficaz e, idealmente,
influir nos regimes de LMR deverdo desenvolver estratégias e meios de implementacdo

sofisticados, em varias frentes e de maneira integrada as agendas agroalimentares e de

8 A questdo dos LMR ¢é “one of the most difficult challenges facing the international trade of agricultural products. It is a
global issue affecting farmers and exporters who find that if they correctly follow the instructions on a (...) product’s label,
meaning that they have a perfectly legal crop in their home country, it can still be rejected upon arrival in a foreign market.”
YEUNG, M. T.; KERR, W. A.; COOMBER, B.; LANTZ, M.; MCCONNELL, A. Declining international cooperation on
pesticide regulation: Frittering away food security. Palgrave Studies in Agricultural Economics and Food Policy. Londres:
Palgrave Macmillan, 2017, p. 3.

% Os LMR determinados pelo Codex ja sdo “orders of magnitude lower than the food safety end point”. CLARKE, R. Private
food safety standards: Their role in food safety regulation and their impact. Paper prepared for presentation and discussion
at the 33" Session of the Codex Alimentarius Commission. Roma: FAO, p. 11, 2010. Os LMR s#o, na realidade, sinais para
demonstrar que o defensivo ou a droga veterinaria foram aplicados corretamente, de acordo com as indicag6es do rétulo e/ou
da bula. Caso o excedam, algo indesejado ocorreu, mas isso nao significa que ha necessariamente risco potencial a satde.

10 Minor, specialty crops ou culturas secundarias sdo aquelas que ocupam pouca area em comparagao as grandes culturas.

11 Desconsideram-se, por exemplo, os prazos necessarios para o ciclo de uma colheita na nagéo exportadora ou o emprego de
genéricos por determinados paises (insumos com patente expirada sdo tipicamente vendidos por multiplos fabricantes sem
acesso aos dados originais associados ao composto, de posse do desenvolvedor original). YEUNG et al, op. cit., nota 8.

2 FERRO, E.; OTSUKI, T.; WILSON, J. S. The effect of product standards on agricultural exports. Food Policy, v. 50, n. 1,
p. 68-79, janeiro 2015.

13 HANDSCHUCH, C.; WOLLINI, M.; VILLALOBOs, P. Adoption of food safety and quality standards among Chilean
raspberry producers—do smallholders benefit? Food Policy, v. 40, n. 1, p. 64-73. junho 2013.

14 ANDRADE, S. M.; GHISLENI, A. P.; GOMES, C.; FELJO, L. D. Formulagdo e gestao de politicas publicas para Limites
Maximos de Residuos (LMRSs). In: 1V Debate sobre a importancia dos LMRs para acesso dos produtos agropecuarios a
mercados internacionais, CNA/Bryant Christie/WiT, 2 julho 2020. PEDRAZZOLI, D. S.; HERRMANN, G. R. Analise do
mercado de defensivos agricolas naturais. In: B. A. HALFELD-VIEIRA, J. S. MARINHO-PRADO, K. L. NECHET, M. A.
B. MORANDI, W. BETTIOL (Eds.), Defensivos agricolas naturais: Uso e perspectivas, p. 52-64. Brasilia: Embrapa, 2016.



sustentabilidade globais.

Nesse cenério, as negociacdes diplomaticas sdo fundamentais, e ao Brasil cabe ndo
apenas manter-se no cerne das discussdes relacionadas a sistemas agroalimentares e a dindmica
de seu comércio internacional, mas assumir um papel de lideranca. O pais conta com condicGes
técnicas e diplomaticas para tanto, com potencial para alcangar resultados comerciais,
econdmicos, éticos e sociais positivos. O engajamento brasileiro ocorre em diversos niveis —
bilateral, regional, multilateral — e inameros foros.

Além disso, o pais ja dispde de uma politica externa para LMR, que consiste, no
campo ofensivo, em a¢des coordenadas sobretudo entre Itamaraty e o Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento (MAPA). O setor privado, a academia e a sociedade civil nacionais
tém demonstrado interesse crescente no tema, e podem atuar de forma complementar as acoes
governamentais, particularmente em um cenario global de crescente complexidade e que cada
vez mais conta com a participacdo de agentes ndo estatais.

A presente tese conta com trés objetivos principais, dois de natureza mais descritiva
e um de esforco prescritivo: (i) analisar as bases conceituais e empiricas, 0s regimes
internacionais e domésticos de LMR e como se relacionam, inclusive frente as novas tendéncias
para o0 comércio agroalimentar, (ii) tabular algumas das iniciativas da politica externa brasileira
(PEB) para LMR, analisando as ligdes aprendidas e (iii), partindo dos elementos anteriormente
levantados, estruturar algumas recomendacGes para futuras acdes da diplomacia brasileira,
fortalecendo a atuacdo do pais e seu papel de lideranca em LMR. As dimensdes descritivas e
prescritivas do trabalho ndo sé@o estanques e compartimentalizadas: ao longo de todo o texto,
havera uma abordagem critica e opinativa, que buscara elaborar propostas conforme as teorias
e fendmenos forem estudados.

Adicionalmente, cumpre destacar que os LMR possuem interface com diversas
outras questdes importantes para o Brasil, como avaliag@o de risco e principio da precaucéo,
preocupacOes ndo comerciais, barreiras ndo tarifarias, sustentabilidade ambiental, seguranca
alimentar e diplomacia publica. Esses pontos serdo abordados na medida em que se relacionam
com o tema central, oferecendo a oportunidade de trata-los sob recorte metodoldgico especifico.
Quanto ao referencial tedrico, serdo apresentadas principalmente as literaturas de governanca
global, racionalidade limitada, tomada de decisdo e modelos gravitacionais.

A tese estd concebida em cinco capitulos. O inicial introduz o enfoque de
governancga global que trata de complexo de regimes — a rede de instituicdes parcialmente



sobrepostas e ndo hierarquicas que governam area tematica especifica.’> Como mencionado, os
LMR estdo sujeitos a emaranhado regulatério e a discussdo em inimeros foros, técnicos e
politicos. Mostra-se fundamental mapear os atores afeitos a questdo, como Ol, agrupamentos
internacionais, reguladores domésticos, certificadores privados e outros stakeholders.

A complexidade da governanca internacional traz condicionantes a tomada de
decisdo e a agdo politico-diplomatica. Observa-se, por exemplo, a prética de forum shopping,®
pela qual os atores escolhem o espago onde melhor podem promover suas preferéncias de forma
a aumentar suas chances de lograr decisdes favoraveis. Ha, ainda, a construcao de narrativas
com base em recortes parciais de um problema complexo, segundo os interesses dos grupos que
desejam propagé-las. O Capitulo | aborda as bases conceituais de tais fenbmenos, que seréo
recorrentemente invocados ao longo da tese em sua aplicacdo a questdo dos LMR.

Sobre o arcabouco multilateral, o capitulo traz os dispositivos relevantes da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), sobretudo os Acordos sobre a Aplicacdo de
Medidas Sanitéarias e Fitossanitarias (SPS) e de Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT).
Apresenta breve histérico das posicBes negociadoras com impacto sobre LMR (como o
conceito europeu de multifuncionalidade, desdobramento da ideia de preocupacbes nao
comerciais ligadas a agricultura).!” Detalha, ainda, a jurisprudéncia relevante do Mecanismo de
Solugdes de Controvérsias da OMC (MSC) e a dindamica do Codex Alimentarius (0 organismo
internacional de referéncia para LMR), seus méritos e limitacGes.

Passando da esfera multilateral para a doméstica, sdo apresentados 0s
condicionantes técnicos e, sobretudo, politicos para que as autoridades competentes, nacionais
ou comunitarias, formulem suas decisdes. Conceitos como o dilema do regulador e o
precaucionismo séo introduzidos, assim como a interrelacdo entre interesses, instituicdes e
informagdes. Por fim, o capitulo detalha como a questdo dos LMR ¢é tratada por atores-chave.
O sistema brasileiro € descrito, assim como o da UE (grande polo irradiador das regulagdes
mais restritivas) e o da China (principal parceiro comercial de nosso agronegocio).

O Capitulo Il descreve os custos advindos da heterogeneidade de LMR e mostra

15 RAUSTIALA, K.; VICTOR, D. The regime complex for plant genetic resources. International Organization, v. 58, n. 2,
p. 277-309, 2004.

16 [KEDA, M. A. A fragmentagcao do direito internacional e o “forum shopping” em negociagdes internacionais: Desafios
na defesa dos interesses do brasil em comércio e meio ambiente e propostas de acdo. LX Curso de Altos Estudos, Instituto
Rio Branco, Brasilia, DF, 2015.

Y MESQUITA, P. E. Multifuncionalidade e preocupac@es ndo-comerciais: Implicagdes para as negociagoes agricolas na
OMC. XLVII Curso de Altos Estudos, Instituto Rio Branco, Brasilia, DF, 30 junho 2004.



como sdo desigualmente absorvidos, em desfavor de (i) exportadores para multiplos destinos,
(ii) paises em desenvolvimento, (iii) agricultura familiar e (iv) sistemas tropicais. Detalha-se a
natureza desses custos (conformidade, transparéncia, danos reputacionais) e apresentam-se
estudos empiricos que quantificam os impactos sobre o comércio, renda e preco dos alimentos.
LMR mais restritivos limitam, ainda, o emprego de tecnologias seguras e essenciais para (i) a
produtividade agricola, (ii) o acesso democréatico ao alimento e (iii) a mitigacdo e adaptacao a
mudanca do clima.

O capitulo aprofunda a ideia de barreiras ndo tarifarias. Ao explorar a natureza
discriminatéria da heterogeneidade de LMR, evidencia a possibilidade de sua
instrumentalizacdo para o protecionismo agricola. Mostra, por fim, como esses impactos
comerciais, econdmicos e sociais sdo particularmente importantes para o Brasil, cujo sistema
de producéo € quase inteiramente tropical. Politicas gestadas internacionalmente sem a devida
participacdo de atores que representem sistemas produtivos como o brasileiro exacerbam a
discriminacdo e o potencial nocivo de LMR, ao impor as chamadas soluc¢des one-size-fits-all.
O capitulo refina as questdes de LMR aplicadas a duas categorias de culturas relevantes para o
pais: o grande cultivo exportador, sobretudo grdos; e as minor crops, fundamentais para a
diversificacdo e descentralizacdo da producdo, agregacdo de valor, emprego e
sociobiodiversidade.

O Capitulo Il analisa como as questdes socioambientais tém ganhado
proeminéncia como possiveis entraves ao comércio internacional legitimo. Guerras de narrativa
e 0 recorte incompleto das relagbes entre tecnologias agricolas e sustentabilidade tornam
particularmente dificil evitar a instrumentalizacéo de regulacdes socioambientais por interesses
protecionistas. Algumas das principais tendéncias emergentes para o comércio agroalimentar
apresentam riscos consideraveis para o Brasil. Essas comp8em basicamente dois blocos: o dos
padrdes e certificacdes privados e o da multilateralizacéo de “solugdes”, basicamente europeias,
para uma intitulada “transicdo global”*® no minimo pouco democraética.

Quanto & regulacdo privada, fatores como “alarmismos provocados por

organizagdes ndo governamentais”!® e responsabilizagdo solidaria ao longo da cadeia®

18 EUROPEAN COMMISSION. From Farm to Fork: Our food, our health, our planet, our future. The European Green Deal
Factsheet, maio 2020.

19 AMARAL, M. K. O desafio do “protecionismo privado” e as regras multilaterais de comércio da OMC. Revista Brasileira
de Comércio Exterior, v. 115, n. 1, p. 56-79, 2013.

20 SOON, J. M.; BAINES, R. N. Public and private food safety standards: Facilitating or frustrating fresh produce growers?
Laws, v. 2,n. 1, p 1-19, 22 janeiro 2013.



estimulam varejistas, preocupados com posicionamento e marketing, a exigir produtos com
menor nivel de residuos do que o tolerado em norma governamental.?! Apesar de a seguranca
do alimento ndo se prestar, por principio, a ferramenta competitiva, percebe-se que agentes
privados recorrem a expectativa de que consumidores interpretem LMR excessivamente
restritivos “as providing enhanced food safety protection over national regulation which, of
course, is incorrect”.?2 Em que pese a preocupacéo de diversos paises,? ainda ndo foi aplicada
formula direta para disciplinar multilateralmente ou harmonizar padrées privados.?*

Quanto a ideia de uma “transigdo global”, 0 aparato europeu busca multilateralizar
suas rigorosas regulagdes, com a imposicdo de sanc¢des unilaterais de facto, inclusdo em
agendas negociadoras e forum shopping. Conta, muitas vezes, com a simpatia dos secretariados
de diversos OI, compostos basicamente por funcionarios egressos de suas escolas de
pensamento, e tem uma relacdo simbidtica com ONG. O Capitulo Il trata da questdo de
representatividade e conflito de agéncia nos secretariados, e traz evidéncias que ilustram a
ofensiva da EU em diversos eixos: (i) estratégias de biodiversidade e Farm to Fork, (ii)
iniciativa One Health e resisténcia antimicrobiana (AMR) e (iii) a Capula de Sistemas
Alimentares das Na¢des Unidas (UNFSS).

O Capitulo IV reconhece a politica externa brasileira (PEB) para LMR conformada
por elementos técnicos, politicos e diploméaticos. Como o pais é ofensivo nessa seara, dada sua
pujanca como grande exportador agricola, sua vertente mais evidente € coordenada e
compartilhada por Itamaraty e MAPA. O fortalecimento da interlocucao entre os dois érgaos é
fundamental para a coeséo da posi¢éo brasileira e sua “blindagem” contra o forum shopping
europeu. O MRE, como articulador da PEB, tem papel fundamental em assegurar o alinhamento
dos demais atores governamentais relevantes, técnicos e politicos.

O Capitulo 1V apresenta ligdes aprendidas que se prestam a nortear futuras acoes,
com base em exemplos que ilustram o engajamento do pais em diversos niveis: bilateral,
regional e multilateral. Essas dimensdes comunicam-se entre si e oferecem terreno para uma

acdo internacional coesa e efetiva.

2L HAVINGA, T.; Actors in private food regulation: Taking responsibility or passing the buck to someone else? Nijmegen
Sociology of Law Working Papers Series, 2008.

22 CLARKE, op. cit., nota 9, p. 10.

2 WTO SPS COMMITTEE. Summary of the meeting held on 29-30 June 2005. Note by the Secretariat, G/SPS/R/37,
paragrafos 16-20, p. 6-7, 11 agosto 2005.

24 ROBERTS, M. T. The compatibility of private standards with multilateral trade rules: Legal issues at stake. In: A. SARRIS,
J. MORRISON (Eds.), The evolving structure of world agricultural trade: Implications for trade policy and trade
agreements, p. 253-287, Roma: FAO, 20009.



No campo bilateral, o caso de residuos do herbicida glifosato na soja exportada para
a Russia (em que se logrou um equilibrio temporario frente a ameaga de LMR mais rigidos,
permitindo a adaptacao gradual do produtor) ilustra a importancia da coordenacéo entre adidos
agricolas e diplomatas, nas Embaixadas, e entre Secretaria de Estado (SERE) e Secretarias de
Comércio e Relagbes Internacionais (SCRI) e de Defesa Agropecuaria (SDA) do MAPA, em
Brasilia. Demonstra, ainda, ser fundamental engajar importadores e agentes privados locais na
promocao dos interesses brasileiros. Outro exemplo de atuacao bilateral € o Grupo de Trabalho
de Alto Nivel para Promover Cooperacdo e Coordenacdo (HLCCWG) com os EUA, que
evidencia os beneficios de parcerias entre grandes exportadores agricolas na promogdo de
agendas comuns. Esse relacionamento tem propulsionado a¢des conjuntas regionais e mundiais.

Regionalmente, deve-se destacar a atuacdo exitosa do Ag5, agrupamento composto
pelos cinco maiores exportadores agricolas das Américas (Argentina, Brasil, Canada, EUA e
Meéxico). O grupo promoveu a aprovacdo da Resolugdo n°® 520 da Junta Interamericana de
Agricultura (JIA), galvanizando o apoio dos 34 paises das Américas sobre LMR. A Resolucéo
trouxe efeitos positivos na América Central, com a propagacado dos principios defendidos pelo
Brasil. Além disso, 0 Ag5 atuou conjuntamente no Vietna frente a perspectiva de banimento do
glifosato naquele mercado. Na Tailandia, o Brasil valeu-se do peso politico dos EUA para
igualmente evitar a proibicdo desse importante herbicida.

Na arena multilateral, acbes nos dois organismos tradicionalmente relevantes para
LMR sdo abordadas: a atuacdo técnica e diplomatica da delegacéo brasileira no processo de
estabelecimento de LMR para ractopamina no Codex Alimentarius e as intervencdes no Comité
de Medidas Sanitarias e Fitossanitarias da OMC (Comité SPS), com consideracdes sobre o
mecanismo de Preocupagfes Comerciais Especificas (STC).

O capitulo final elenca recomendacdes adicionais a diplomacia brasileira na questdo
dos LMR. Transversalmente, ha sugestdo de aprimoramento na (i) coordenacdo interna de
posicdes conduzida pelo Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) junto a outros 6rgéos
oficiais e (ii) uniformizacéo das vis6es defendidas pelo Brasil nos diferentes féruns em que o
tema dos LMR é suscitado. De forma mais especifica, sdo feitas propostas que podem ser
agrupadas em dois grandes eixos: (i) atuacdo internacional ampla e assertiva, para que o Brasil
seja de fato rule maker e ndo somente rule taker na matéria e (ii) divulgacdo de sistemas
produtivos alternativos, que podem mitigar os riscos ou mesmo gerar beneficios a partir da
heterogeneidade de LMR.



No primeiro eixo, sdo tratados: (i) avancos na agenda de harmonizacao,
fortalecimento das referéncias internacionais e, consequentemente, convergéncia regulatoria,
(i) cooperacao como forma de disseminar a abordagem brasileira para LMR, (iii) engajamento
com stakeholders, com estratégias de diplomacia publica para interlocu¢cdo com agentes nédo
diplomaéticos e ndo governamentais e de coordenacao com o setor privado, sociedade civil, think
tanks e academia, e (iv) atuacdo, junto a paises like-minded, em agrupamentos, iniciativas
intergovernamentais e organizacdes influentes ndo diretamente ligadas a LMR (como 0 G20, a
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE e a Convencao-
Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima— UNFCCC).

O segundo eixo traz as possibilidades de ganhos frente a regulacéo heterogénea de
LMR, ponderando os custos envolvidos, com iniciativas como split system (ractopamina,
enrofloxacina), rastreabilidade e segregacdo. Caso existam incentivos econdmicos adequados,
0 produtor nacional tem condigdes de suprir mercados com LMR mais restritivos. O Brasil
também estd apto a promover sistemas produtivos paralelos: é pioneiro na certificacdo de
produtos organicos,?® no registro e utilizacdo de bioinsumos.?® Demonstra-se, porém, que esses
métodos sdo hoje mais voltados a segmentos de nicho. O capitulo busca uma visdo ampla do
emprego de pesticidas e drogas veterinarias, com avaliagdo transparente dos custos e vantagens
associados a cada opcao produtiva e suas repercussdes sobre a atuacdo internacional do pais.

A tese visa a demonstrar que, ao assumir um papel cada vez maior nas discussdes
globais sobre LMR, a diplomacia brasileira segue com sua tradi¢do de promover 0s interesses
econdémico-comerciais nacionais conjugados aos valores que animam nossa politica externa,
como o respeito a ciéncia, a solidariedade na erradicacdo da fome e a promocdo do

desenvolvimento sustentavel.

25 SOUZA, R.; BATISTA, A.; CESAR, A. As tendéncias da Certificacdo de Organicos no Brasil. Estudos Sociedade e
Agricultura, v. 27, n. 1, p. 95-117, fevereiro-maio 2019.

% VIDAL, M.; SALDANHA, R.; VERISSIMO, M. Bioinsumos: O programa nacional e a sua relagdo com a produgéo
sustentavel. In: D. GINDRI, P. MOREIRA, M. VERISSIMO (Eds.), Sanidade vegetal: Uma estratégia global para eliminar
a fome, reduzir a pobreza, proteger o meio ambiente e estimular o desenvolvimento econémico sustentavel, p. 382-410.
Florianopolis: CIDASC, 2020.



CAPITULO I
Aspectos regulatérios e politicos na determinagdo de LMR

“It’s a dangerous business (...) going out your door.”
— J.R.R. Tolkien (1892-1973)%"

“The good thing about science is that it's true whether
or not you believe in it.”
— Neil deGrasse Tyson(1958-)

O progresso da humanidade esta intimamente ligado a sua capacidade de producéo
agropecudria. Ha milénios, as tecnologias agricolas empregam substancias tanto para proteger
0s cultivos de pragas quanto para tratar e melhorar a qualidade dos rebanhos Conforme
registrado na Odisseia, ha mais de 4 mil anos, povos pré-romanos ja se valiam do uso de enxofre
como fumigante para afastar insetos?® Por volta de 3.000 a.C., a farmacologia veterinaria
desenvolveu-se simultaneamente aos tratamentos humanos: os chineses registraram o uso de
medicina herbal para cuidar tanto de pessoas quanto de animais de valor.?®

O uso de defensivos e de drogas veterinarias intensificou-se exponencialmente apds
a Segunda Guerra Mundial, com a fabricacéo e disseminacdo do uso de inseticidas organico
sintéticos (como o diclorodifeniltricloroetano — DDT).*® Por um lado, essa revolucéo
tecnoldgica permitiu incriveis ganhos de produtividade na geragdo de alimentos.3! Por outro,
despertou a necessidade de regulacdo e controle governamental para assegurar a satde publica
e minimizar impactos ambientais decorrentes da aplicacédo de tais produtos em larga escala.

Leis sobre alimentos também n&o s&o novidade na historia humana. Controles
estatais sobre pureza e qualidade existem desde a Antiguidade, em Atenas e Roma, e em varias
nagBes europeias, durante a ldade Média.®? Entre 1897 e 1911, no Império Austro-Hdngaro,
desenvolveu-se um conjunto de padrdes e descrigdes para uma ampla gama de alimentos, o

Codex Alimentarius Austriacus.®® Especificamente no caso de defensivos, as primeiras leis

27 Gandalf para Frodo, The Lord of the Rings: The Fellowship of the Ring, 1954.

28 FISHEL, F. M. Pest management and pesticides: A historical perspective. Documento P1219, UF/ISAD, 2009.

2 DAVIS, L. E. Veterinary pharmacology: An introduction to the discipline. In: N. H. BOOTH, L. E. MCDONALD (Eds.),
Veterinary pharmacology and therapeutics (5 edi¢do), p. 1-7. Ames: lowa State University Press, 1982. BENDER, G. A.
Great moments in pharmacy. Detroit: Northwood Institute Press, 1966.

30 FERNANDEZ-CORNEIJO, J.; NEHRING, R.; OSTEEN, C.; WECHSLER, S.; MARTIN, A.; VIALOU, A. Pesticide use in
U.S. Agriculture: 21 Selected Crops, 1960-2008. Economic Information Bulletin Number 124, ERS, USDA, maio 2014.

31 FERNANDEZ-CORNEJO, J. The seed industry in U.S. agriculture: An exploration of data and information on crop seed
markets, regulation, industry structure, and research and development. AER-786, ERS, USDA, janeiro 2004.

32 RANDELL, A. Codex Alimentarius: How It All Began. In: J. LUPIEN, K. RICHMOND, A. RANDELL, J. COTIER, R.
DAWSON, W. CLAY, V. MENZA (Eds.), FAO Celebrates 50 Years. Roma: FAO, 1995.

3 VOIIR, F.; SCHUBL, E.; EMADFA, I. The origins of a global standard for food quality and safety: Codex Alimentarius
Austriacus and FAO/WHO Codex Alimentarius. International Journal for Vitamin and Nutrition Research, v. 82, n. 1, p.
223-227, 2012.

10



surgiram no inicio do século XX com o intuito de prevenir fraudes e garantir sua eficicia e ndo
com o objetivo de atestar sua seguranga.®* Foi o caso da Lei de Inseticidas de 1901, que
padronizou o conteudo de arsénico em defensivos na Califérnia, e do Insecticide Act norte-
americano de 1910, que proibia a manufatura, transporte e venda de produtos adulterados.®

Com o boom dos defensivos e das drogas veterinarias no pos-guerra surgiram, no
inicio da segunda metade do século passado, regulacGes especificas para o controle de seus
residuos. Em 1952, um comité do Congresso norte-americano publicou relatorio sobre a
natureza, extensao e efeito do uso de quimicos na producdo de alimentos, que indicava a
necessidade de regulacdo adicional sobre residuos. Como resultado, o congresso dos EUA
aprovou, em 1954, a chamada Emenda Miller, que adicionou a Sec¢do 408 ao Federal Food,
Drug, and Cosmetic Act (FFDCA) de 1938. A nova norma dirigia o governo federal a
estabelecer limites, denominados tolerancias, para residuos quimicos permitidos em alimentos.
Para defini-los, as autoridades deveriam considerar e equilibrar tanto o interesse da seguranca
do alimento quanto o de prover adequado abastecimento a populacdo. A lei reconhecia, assim,
a importancia do uso das tecnologias agricolas para a produtividade do sistema agroalimentar,
demandando uma anélise de custo-beneficio.*

A preocupacdo com os efeitos de residuos de defensivos e drogas veterinarias
desencadeou, nas décadas seguintes, o desenvolvimento mundial do aparato regulatério
necessario para implementar protocolos de testes e avaliacdo efetivos. Nesse cenéario, dois
conceitos tornaram-se fundamentais: perigo (hazard) e risco. O Programa Internacional de
Seguranca Quimica (PISQ) define perigo como a “inherent property of an agent or situation
having the potential to cause adverse effects when an organism, system, or (sub) population is
exposed to that agent.”®” Por risco, entende-se “the probability of an adverse effect in an
organism, system, or (sub) population caused under specified circumstances by exposure to an
agent”.*® Uma boa ilustracio para distinguir perigo e risco é a do ledo no zooldgico: este é um

animal perigoso, potencialmente letal; porém, caso adequadamente confinado, praticamente

3 GRAHAM, K. Z. Federal regulation of pesticide residues: A brief history and analysis. Journal of Food Law & Policy, v.
15, n. 1, p. 98-130, 2019.

%5 DAVIS, F. R. Banned: A history of pesticides and the science of toxicology. New Haven: Yale University Press, 2014.
36 WILSON, B. S. Legislative history of the Pesticide Residues Amendment of 1954 and the Delaney Clause of the Food
Additives Amendment of 1958. In: COMMITTEE ON SCIENTIFIC AND REGULATORY ISSUES UNDERLYING
PESTICIDE USE PATTERNS AND AGRICULTURAL INNOVATION, BOARD ON AGRICULTURE, Regulating
Pesticides in Food: The Delaney Paradox, p.161-173. Washington, DC: NRC/NAP, 1987.

37 INTERNATIONAL PROGRAMME ON CHEMICAL SAFETY. IPCS Risk Assessment Terminology. Harmonization
Project Document No. 1. Genebra: OMS, 2004, p. 12.

3% |dem, p. 13.
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ndo apresenta quaisquer riscos para os visitantes.®

A avaliacdo de risco consiste em quatro passos: (i) identificacdo de perigo, (ii),
caracterizagdo do perigo, (iii) avaliacio de exposicéo e (iv) caracterizacdo do risco.*® Embora
sejam conceitos distintos, perigo e risco devem ser trabalhados juntos. A avaliacdo de perigo
pode ser completamente independente (stand-alone), mas €, também, um subprocesso
necessario da avaliacdo de risco. Os primeiros dois passos, que tratam do perigo potencial da
substancia, referem-se a suas propriedades intrinsecas. A avaliacdo de exposi¢do, por sua vez,
verifica as oportunidades de contato, e em quais quantidades provaveis, da populacdo em geral
as substancias perigosas. Considera tanto as possiveis quebras quimicas provocadas por
degradacdo ou metabolizagdo e os riscos para grupos especificos, como criancas e gestantes,
gue podem ter caracteristicas Unicas. Por fim, o Gltimo passo caracteriza o risco segundo o tipo
e a magnitude de efeito adverso que uma substancia pode causar em situacdes concretas.
Combina os dados de toxicidade, exposicdo e uma analise de probabilidades, estabelecendo
intervalo de seguranca apropriado.*!

A avaliacdo de risco é um de trés componentes da analise de risco, entendida como
“the process for controlling situations where an organism, system, or (sub)population could be
exposed to a hazard.”*? Os outros dois sdo gestdo de risco e comunicagéo do risco. A presenca
no alimento de um agente potencialmente perigoso em niveis detectaveis € a base para as agdes
de gestédo de risco. No caso de LMR, esse € um processo de tomada de decisdo que considera o
resultado da avaliacdo de risco e outros fatores para determinar uma politica pablica especifica
que combine os objetivos de prote¢do ao consumidor e ao meio ambiente com as vantagens da
adoc&o de determinada tecnologia. Trata-se de analise de custo-beneficio e viabilidade.*?

Uma forma de ilustrar a gestdo de risco é o cddigo de transito. Ndo ha davidas que
automoveis sdo maquinas potencialmente fatais, mas ndo se concebe proibir esse tipo de
locomogdo com base nesse seu perigo intrinseco. Politicas publicas sdo desenhadas para
minimizar os riscos associados, assegurando assim o beneficio social desse avanco tecnoldgico.

No caso de defensivos e drogas veterinarias, ndo é diferente. A avaliacdo de risco estabelece,

39 EPSTEIN, D. Testemunho do Northwest Horticultural Council a USITC. Transcricdo da sessdo, 29 out 2019, p. 22-23.

40 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Application of risk analysis to food standards issues. Genebra: OMS, 1995.

41 BARLOW, S. M.; BOOBIS, A. R.; BRIDGES, J.; COCKBURN, A.; DEKANT, W.; HEPBURN, P.; HOUBEN, G. F;
KONIG, J; NAUTA, M. J.; SCHUERMANS, J.; BANATI, D. The role of hazard- and risk-based approaches in ensuring food
safety. Trends in Food Science and Technology, v. 46, n. 2, p. 176-188, dezembro 2015.

“2 INTERNATIONAL PROGRAMME ON CHEMICAL SAFETY, op. cit. nota 37, p. 13-14.

4 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION; WORLD HEALTH ORGANIZATION. Updating the principles and
methods of risk assessment: MRLs for pesticides and veterinary drugs. Roma: FAO/OMS, 2006.
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com base na ciéncia, os limites adequados para determinada substancia possa ser empregada.
Se alguém desejar cometer suicidio bebendo galfes de pesticida, possivelmente conseguira.
Mas dentro de uma andlise de custo-beneficio, a politica pablica deve ponderar as inUmeras
vantagens em se permitir 0 uso adequado de tecnologias agricolas frente aos riscos reais de
dano & populagio ou ao meio ambiente. E de extrema relevancia, assim, a comunicagio do
risco: o intercAmbio interativo de informacdo sobre potenciais impactos a salde e ao meio
ambiente, ndo apenas entre especialistas, mas sobretudo com o publico em geral.

H&, na sociedade, a visdo correta de que residuos em alimentos constituem
importante questéo de satde publica.** Porém, enquanto as diferencas entre perigo e risco séo
bem compreendidas pela comunidade cientifica,*® a populacdo ndo costuma distinguir os dois
conceitos.*® A percepcéo leiga usualmente é formada nio com lastro em evidéncias cientificas,
mas por informagGes pobremente embasadas e amplamente difundidas.*’

Tendo em vista as diversas regulacdes para analise de risco existentes, o potencial
de efeitos adversos de residuos de defensivos agricolas ou de drogas veterinarias € minimo,
porém continuamente superestimado pela maioria das pessoas. Nos EUA, em 2004,
registraram-se 101.537 mortes causadas por lesbes ndo intencionais, das quais: 43.788 por
veiculos, 15.019 por queda, 3.281 por afogamento e 7 por pesticidas (0,0025 mortes por 100
mil habitantes). Muito provavelmente, essas mortes por pesticidas decorreram do uso indevido
do produto durante sua aplicacdo, e nio da ingestdo de residuos.*®

Sobre os limites maximos determinados para tais residuos, Yeung et al destacam
que “[o]ne of the most challenging aspects of MRLs is the erroneous assumption made by some
members of civil society that MRLs represent actual food safety standards, meaning that a
residue found above a MRL places the consumer at significant risk of becoming ill.”*° Os LMR
sdo, de fato, estabelecidos para preservar a seguranga dos consumidores. Mas esses limites séo
muito mais estritos e rigorosos do que qualquer nivel de toxicidade potencialmente danoso a

salde humana ou ao meio ambiente. Mesmo que ultrapassados os LMR (dentro de um intervalo

4 PETZ, M. Impartial evaluation of pesticide residue burden of fruits and vegetables. Deuthsche Lebensmittel-Rundschau,
v. 104, n. 1, 6-14, 2008. MONDELAERS, K.; VERBEKE, W.; HUYLENBROECK, G. Importance of health and environment
as quality traits in the buying decision of organic products. British Food Journal, v. 111, n. 10, p. 1120-1139, 2009.

4 AVEN, T. Risk assessment and risk management: Review of recent advances on their foundation. European Journal of
Operational Research, v. 153, n. 1, p. 1-13, agosto 2016.

46 BARLOW et al, op. cit., nota 41, p. 177.

47 KRIEGER, R. Reviewing some origins of pesticide perceptions. Outlooks on Pest Management, v. 16, n. 6, p. 244-248,
dezembro 2005.

48 |dem, dados do National Safety Council.

“ YEUNG el al, op. cit., nota 8, p. 7.
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razavel), os riscos de que os residuos acarretem impactos tangiveis seguem minimos.

Os LMR constituem, mais precisamente, sinais para demonstrar que as boas
praticas agricolas (GAP) estdo sendo seguidas. Segundo a Organizacdo das Nacdes Unidas para
Agricultura e Alimentacdo (FAO), estas sdo “practices that address environmental, economic
and social sustainability for on-farm processes and result in safe, quality food and non-food
agricultural products.”® Caso o defensivo ou a droga veterinaria tenham sido aplicados
corretamente, de acordo com as indica¢des do rotulo ou da bula, os residuos deverao ficar
abaixo dos LMR. Caso o excedam, algo indesejado ocorreu, mas isso de forma alguma significa
que ha, necessariamente, um risco potencial a salide humana ou ao meio ambiente.>!

Este capitulo apresenta os conceitos que explicam cognitivamente a razdo dessas
percepcOes equivocadas, em um cenario de racionalidade limitada. Explora, ainda, como essa
percepcao se relaciona a interesses econémicos e politicos, originando, sobretudo nos Gltimos
20 anos, uma clivagem nos sistemas de avaliacdo de LMR. Separa-0s, grosso modo, entre
aqueles que priorizam a abordagem de analise de risco (ponderacdo entre probabilidade de uma
substancia, atividade ou processo causar dano e sua gravidade) ou a de perigo intrinseco (o
simples potencial de que uma substéncia, atividade ou processo cause dano ou efeito adverso).>?

Ao longo do capitulo, fica evidente a tensdo entre aqueles que advogam pela
abordagem de risco e os que defendem a de perigo. Esta Gltima insere-se na orientacdo politica
conhecida como principio da precaucdo,>® que preza por atuacio regulatdria extremamente
restritiva em cenarios de incerteza cientifica.>* Tal principio é comumente associado ao
dispositivo previsto no artigo 5.7 do Acordo SPS, que autoriza a adogdo de medidas sanitarias
ou fitossanitarias temporarias caso as evidéncias cientificas disponiveis sejam insuficientes.
Veremos como o préprio sistema de solucdes de controvérsia da OMC, apesar de reforcar a
excepcionalidade do artigo 5.7,°° abre as portas a banalizagdo do principio da precaucio,
mesmo que de forma indireta, ao permitir atividades regulatérias com enfoque precaucional.®

Essa dicotomia entre perigo e risco na regulacdo de LMR origina um regime

50 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION. Good Agricultural Practices. Roma: FAO, 2008.

51 YEUNG el al, op. cit., nota 8, p. 7.

52 NORDLANDER, K.; SIMON, S.; PEARSON, H. Hazard vs risk in EU chemical regulation. European Journal of Risk
Regulation, v. 1, n. 3, p. 239-250, setembro 2010.

53 Telegrama nr. 1344, de 09/12/2020, de Braseuropa (ostensivo), paragrafo 3, p. 2.

% MORRIS, J. (Ed.). Rethinking risk and the precautionary principle. Oxford: Butterworth-Heinemann, 2000.

5% WTO APPELLATE BODY. Japan — Measures Affecting Agricultural Products. Report of the Appellate Body,
WT/DS76/AB/R, paragrafo 89, p. 23, 22 fevereiro 1999.

% LIMA, R. C. O principio da precaucédo no comércio multilateral. Revista Sequéncia, v. 47, n. 1, p. 187-216, dezembro 2003.
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internacional extremamente complexo sobre a matéria, longe da convergéncia idealizada
quando o Codex Alimentarius (o organismo internacional de referéncia) foi formado no pds-
guerra. Nao ha duvidas que, em um futuro proximo, esse cenario podera levar a deterioracao
das condicdes de comércio internacional, sobretudo para paises como o Brasil, que exportam

alimentos para uma ampla gama de destinos.

1.1. O COMPLEXO DE REGIMES INCIDENTE SOBRE LMR

Nas ultimas décadas, houve crescimento exponencial no nimero de instrumentos,
atores e regras que incidem sobre qualquer tipo de decisdo na arena internacional. No caso dos
Acordos Preferenciais de Comercio (APC) tornou-se célebre a imagem do “spaghetti bowl ”
para ilustrar o emaranhado de arranjos e disciplinas que se sobrepdem parcialmente as
disciplinas multilaterais da OMC (ver Anexo 1).°” Victor e Raustiala definiram o fendmeno
batizado de complexo de regimes como “an array of partially overlapping and nonhierarchical
institutions governing a particular issue-area.”® Esses arranjos sdo marcados por disciplinas
criadas e mantidas em féruns distintos com a participacdo de diferentes grupos de atores. Apesar
de se confundirem e sobreporem funcionalmente, ndo ha hierarquia claramente definida para
resolver eventuais conflitos entre tais regras. Outra caracteristica é a desagregacdo do processo
decisério, em que acordos alcangados em um foro ndo sdo automaticamente aproveitaveis em
outros espagos de discussdo.”® O caso dos LMR trata-se de excelente exemplo de complexo de
regimes. E fundamental mapear, de inicio, os atores afeitos a essa elaborada dinamica.

Um bom ponto de partida € considerar a dimensdo puramente regulatdria, ou seja,
identificar aqueles agentes que estabelecem os limites aplicados a cada produto e mercado.
Dezenas de milhares de LMR existem mundialmente, dado que cada limite é especifico para
uma determinada combinagdo de cultura/defensivo ou de animal/droga. Estabelecer LMR &
uma tarefa altamente complexa e custosa, pois envolve a coleta e processamento de enormes
quantidades de dados de campo para a realizacdo das avaliacdes de risco pertinentes.

A Comissdo do Codex Alimentarius (CAC) estabelece LMR para uso global,
denominados CXL, como organismo internacional de referéncia para a matéria. Apesar da

aspiracao de que se tornasse o parametro mundial para consumidores e produtores de alimentos

5" BHAGWATI, J. N. US trade policy: The infatuation with FTAs. Discussion Paper Series N° 726, Department of Economics,
Columbia University, abril 2005.

58 QOp. cit., nota 15, p. 279.

59 1dem.
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em geral, 0 organismo segue muito pouco conhecido fora dos circulos especializados. Pascal
Lamy, ex-diretor-geral da OMC, ponderou candidamente que “[nJobody knows who 1SO® is,
nobody reports on what 1SO does, it’s a bunch of specialists,” e acrescentou: “[t]here are
standards of food safety that is done by an obscure subsidiary of WHO and FAO. There is the
animal health office in Paris, which is very efficient,”®! em alusio, respectivamente, ao Codex
e & Organizagdo Mundial de Satide Animal (OIE), duas das chamadas “trés irmas”.%?

O proximo item deste capitulo detalha o funcionamento do Codex Alimentarius e
seu papel como organismo internacional de referéncia, a luz dos dispositivos da OMC. Neste
momento, é importante ressaltar o carater voluntario dos LMR por ele estabelecidos. Apesar de
esses serem “orders of magnitude lower than the food safety end point,”® ou seja,
extremamente seguros do ponto de vista da satde do consumidor, 0s governos podem optar por
estabelecer seus proprios LMR. A justificativa racional seria a existéncia de diferentes boas
préaticas agricolas em cada pais, com distintas taxas de aplicacdo, com todos os LMR
correspondentes igualmente seguros. Contudo, usualmente um LMR aplicado domesticamente
também se aplica as importacdes, a despeito das GAP que tenham sido seguidas.®* As demandas
politicas e de mercado de cada pais acabam tornando-se os reais condicionantes de seus LMR
especificos, com a evolugdo de sistemas de controles sobre pesticidas e drogas veterinarias
bastante dispares ao redor do mundo.®® Ocorre a falta de hierarquia tipica do complexo de
regimes, com mais uma categoria fundamental desse emaranhado: a dos reguladores
domésticos ou comunitarios.

Ha&, ainda, os reguladores privados, tratados em detalhes no Capitulo I, que
ganham forca a partir dos anos 1990 devido a (i) percep¢do dos consumidores quanto ao risco
de crises alimentares, estimulada pela troca constante de informacgdes em ambiente digital, (ii)

gradativa transferéncia da responsabilidade pela inocuidade dos alimentos do setor publico para

60 |SO: International Standardization Organization.

61 LEEUWEN, H.; LAMY, P. Trade's new bogeyman isn't protectionism — it's ‘precautionism’. The Australian Financial
Review, 18 maio 2020.

62 Sendo a terceira irmd a Convengdo Internacional de Protecdo dos Vegetais (CIPV). Trata-se dos trés organismos
internacionais de referéncias expressamente mencionados no Acordo SPS.

6 CLARKE, op. cit., nota 9, p. 11.

6 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION. Submission and evaluation of pesticide residues data for the estimation
of maximum residue levels in food and feed. FAO Plant production and protection paper 197, 22 Edi¢cdo. Roma: FAO,
2009, p. 261. Outra possivel justificativa para estabelecimento de LMR nacional distinto do padréo internacional é a diferenca
de habitos alimentares. Para tanto, é necessario embasamento cientifico que capture os efeitos reais das dietas. LEONG, W.;
TEH, S.; HOSSAIN, M.; NADARAJAW, T.; ZABIDI-HUSSIN, Z.; CHIN, S.; LAI, K.; LIM, S. Application, monitoring and
adverse effects in pesticide use: The importance of reinforcement of Good Agricultural Practices (GAPs). Journal of
Environmental Management, v. 260, n. 1, p. 1-12, 2020.

8 YEUNG et al, op cit., nota 8, p. vii.
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o privado e (iii) intensificagdo das cadeias globais de valor.®® Coexistem trés polos emissores
de padrdes privados: (i) firmas individuais, como redes de supermercado, que os implementam
ao longo de sua cadeia produtiva, (ii) padrdes coletivos, que refletem as atividades das
organizagdes industriais e (iii) entidades ndo governamentais com atuac&o internacional.®’

Do ponto de vista juridico apenas os reguladores domésticos ou comunitarios
possuem competéncia soberana para estabelecer LMR legalmente vinculantes em suas
jurisdicdes. De toda forma, o Codex Alimentarius, mesmo que voluntario, apresenta parametros
que podem ser aproveitados pelas autoridades nacionais ou utilizados para contestar medidas
tidas como excessivamente rigorosas. Os padrdes privados, por outro lado, formam a opinido
dos consumidores e definem a aquisicdo de produtos por grandes redes varejistas — tornando-
se normas de fato, se ndo de direito.

Os processos decisérios desses agentes sdo explorados mais adiante (Codex e
autoridades domésticas, neste capitulo; padrdes privados, no Capitulo HI). A questdo
regulatoria, contudo, é apenas a ponta do iceberg. Os LMR inserem-se no arcabougo da
seguranca alimentar global, “a dense regime complex that spans multiple elemental regimes —
agriculture and food, humanitarian assistance, human rights, international trade, climate
change and development finance — as well as 10s with different goals.”®® (ver Anexo 1)

Os LMR condicionam o uso de tecnologias na producao agricola, pois determinam
quais e em gque medida defensivos e drogas veterinarias podem ser utilizados. Esse arranjo
tecnoldgico encontra-se na base dos sistemas agroalimentares que, por sua vez, se comunicam
com praticamente todas as demais agendas socioambientais globais.®® E assim natural que os
diversos foros que lidam com tais temas integrem o complexo de regimes de LMR.

O papel da OMC ganha particular destaque, e sera explorado mais adiante. As
agéncias especializadas em agricultura e alimentos, como a FAO, em ambito multilateral, e 0
Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA), no plano regional-
hemisférico, igualmente possuem centralidade, assim como aquelas dedicadas a saude, caso da

OMS. Mesmo organizagdes que ndo estdo, a principio, diretamente ligadas a LMR (como

%6 BARBOZA, P. A. O tratamento do bem-estar animal na politica externa brasileira: De preocupacdo social a
necessidade econdmica. Brasilia, DF: Fundacdo Alexandre de Gusmao, 2021, p. 49.

67 CINTRA, L. G. P. O Acordo de Barreiras Técnicas ao Comércio da OMC: Implementacdo e Impactos sobre os
Interesses Comerciais Brasileiros. LX Curso de Altos Estudos, Instituto Rio Branco, Brasilia, DF, 2015, p. 155.

% MARGULIS, M. E. Intervention by international organizations in regime complexes. The Review of International
Organizations, 2020, p. 12.

69 O Capitulo 1l detalha os impactos de LMR sobre o comércio internacional, produtividade agricola, custo dos alimentos,
renda no campo, preservacdo do meio ambiente e mudanca do clima.
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OCDE e UNFCCC, por exemplo) tem ganhado crescente relevancia no complexo de regimes
correspondente, dada a transversalidade socioambiental da questdo. Todos esses Ol sdo, ao
mesmo tempo, arenas nas quais os estados promovem suas estratégias diplomaticas e atores
capazes de perseguir seus proprios interesses e objetivos politicos.’™

H4, ainda, os agrupamentos de estados, do qual o G20 talvez seja 0 exemplo mais
emblematico. Originalmente de natureza estritamente financeira, 0 grupo que reine as maiores
economias do mundo teve sua agenda alargada e hoje conta com importantes vertentes em
agricultura, meio ambiente e seguranca alimentar.”* Apesar de ndo ser um Ol “classico”, 0 G20
constitui importante plataforma para que seus membros firmem posi¢cGes em temas relevantes
da pauta internacional, sendo que em seu segmento agroalimentar os elementos subjacentes
(percepcdo de riscos, protecionismo doméstico, apetite comercial) as diversas abordagens de
LMR dos principais atores estatais mundiais revelam-se durante as discussdes anuais.

Para a acdo diplomaética, tdo relevante quanto identificar a estrutura do complexo
de regimes ¢ avaliar as consequéncias dele decorrentes. A fase de implementacdo de acordos
(dindmica) passa a ter preponderancia sobre a letra dos textos formais fechados (estéatica), visto
qgue a complexidade do sistema contribui para a fragmentacdo do direito internacional e a
ambiguidade das regras.”> Nos casos em que estados tém preferéncias convergentes, ha
coordenacao para a superacao de tais entraves, criando de fato um conjunto claro de disciplinas.
Nos casos em que suas preferéncias divergem, aambiguidade persiste, e paises seguem optando
por sua “interpretacdo favorita” dos textos formais. Essa discricionariedade determina quais
instrumentos internacionais se tornam salientes e o sentido efetivo atribuido a cada acordo.”

No caso de LMR, ja foi mencionada a clivagem existente entre as posi¢es dos
grandes exportadores de alimentos e as das nagdes mais restritivas. Essa dicotomia leva a
aumento da atividade dos reguladores em sistemas paralelos de LMR: a fase de implementacao
das regras internacionais (sobretudo as do Codex e dos Acordos da OMC) torna-se cardapio

para que cada ator trate da questdo segundo seus proprios interesses. Nessa etapa, as seguintes

70 Esse segundo atributo fica evidente no viés (por exemplo da FAO, que usualmente adota agendas de inclinagéo europeia) ou
no ativismo (como no caso da UNFSS, lancada de forma independente pelo Secretario-Geral das Nag¢Ges Unidas — SGNU) de
certos secretariados, tema explorado no Capitulo 1ll. BAUER, M. W.; EGE, J. Bureaucratic autonomy of international
organizations’ secretariats. Journal of European Public Policy, v. 23, n. 7, p. 1019-1037, 2016.

L COSTA, R. T. G-20: Um novo balanco do poder. Politica Externa, v. 18, n. 1, p. 49-59, 2009.

2 HAFNER, G. Pros and cons ensuing from fragmentation of International Law. Michigan Journal of International Law, v.
5, n.4, p. 849-863, 2004.

8 ALTER, K.; MEUNIER, S. The politics of international regime complexity. Perspectives on Politics, v. 7, n. 1, p. 13-24,
2009.

18



caracteristicas do sistema internacional tornam-se centrais: (i) racionalidade limitada, (ii)
estratégias de tabuleiro de xadrez e (iii) dindmica de grupos pequenos.

Sobre o primeiro ponto, as quantidades monumentais de informacdes e relacdes a
serem processadas em cenarios complexos tornam o recurso a heuristicas’ inevitavel. As
implicagOes sdo diversas: a forma como os problemas s&o apresentados afeta os resultados
alcancados™, informantes (especialistas, advogados, ativistas) pautam e direcionam decises’
e relacOes de causalidade tornam-se opacas, dificultando a adoc¢édo de politicas publicas 6timas.

A racionalidade limitada favorece que narrativas sejam construidas com base em
recortes parciais de um problema complexo, de acordo com o0s interesses dos grupos que
desejam propagéa-las. No caso dos LMR, € comum a simplificacdo equivocada de que pesticidas
e drogas veterinarias sao intrinsecamente ruins para a saide humana e para 0 meio ambiente.
Essa visdo maniqueista prejudica a avaliacdo racional dos custos e beneficios reais associados
as tecnologias agricolas. Uma abordagem mais equilibrada deve reconhecer que o emprego
desses insumos traz inGmeros efeitos positivos: ”’ ganhos de produtividade, assegurando
seguranca alimentar (essencial para a salde) e a otimizacdo de recursos como terras e agua
(fundamental para a preservacao ambiental e mitigacdo da mudanca do clima); protecéo contra
zoonoses; democratizacdo da producdo em beneficio da incluséo social.

Sobre a segunda consequéncia do complexo de regimes, o xadrez da promocao de
interesses de cada ator € jogado simultaneamente em diversos foros, de modo que posi¢des
tomadas em determinada instancia acabam afetando, intencionalmente ou ndo, a dindmica de
outros processos decisorios.”® Nas discussdes sobre LMR, observa-se a estratégia, muito
difundida nas negociacdes ambientais, de forum shopping — atores escolhem o espaco onde
melhor podem promover suas preferéncias, de forma a aumentar suas chances de lograr
decisdes favoraveis.” Uma abordagem ligeiramente diferente é a de inconsisténcia estratégica,

pela qual se busca a introducdo de regras contraditorias em regimes paralelos (possivelmente

4 Regras gerais para simplificar julgamentos sob risco ou incerteza. TONETTO, L. M.; KALIL, L. L.; MELO, W. V,;
SCHNEIDER, D.; STEIN, L. M. O papel das heuristicas no julgamento e na tomada de deciséo sob incerteza. Estudos de
Psicologia (Campinas), v. 23, n. 2, abril-junho 2006.

S KAHNEMAN, D.; TVERSKY, A. Prospect theory: An analysis of decision under risk. Econometrica, v. 47, n. 2, p. 263-
292, margo 1979.

6§ HAAS, P. M. Introduction: Epistemic communities and international policy coordination. International Organization, v.
46,n. 1, p. 1-36, 1992.

THAO, H.; CHENG, G.; IQBAL, Z.; Al, X.; HUSSAIN, H.; HUANG, L.; DAI, M.; WANG, Y ; LIU, Z.; YUAN, Z. Benefits
and risks of antimicrobial use in food-producing animals. Frontiers in microbiology, v. 5, n. 1, p. 1-11, 12 junho 2014.

8 ALTER, MEUNIER, op. cit, nota 73.

9 BUSCH, M. L. Overlapping institutions, forum shopping, and dispute settlement in international trade. International
Organization, v. 61, n. 4, p. 735-61, 2007.
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de forma unilateral ou segundo padrfes privados) com o objetivo de solapar dispositivos
presentes em outros acordos.®® Essa inconsisténcia, caso bem sucedida, da latitude a escolha de
quais regras ou interpretacbes podem ser seguidas. E um primeiro passo para a
multilateralizacdo de regulacdes gestadas segundo interesses especificos de determinados
paises, sem passar por processo negociador amplo e representativo. Forum shopping e
inconsisténcia estratégica podem se combinar para provocar uma mudanca de regime (regime
shifting): a reestruturacdo global de contexto politico segundo os interesses daqueles que a
provocam, com a consequente reformulagio do proprio sistema de regras.®

Nessas estratégias de tabuleiro de xadrez ha favorecimento das acles téticas de
paises e sociedades que dispdem de maiores recursos® para (i) influenciar distintos foros
concomitantemente, (ii) patrocinar engajamento macico de seus formadores de opinido, (iii)
ofertar beneficios a potenciais aliados e (iv) popular secretariados, organizacbes e
associac0es.®® Paises com meios para tanto podem, diretamente ou por intermédio de Ols,
oferecer estratégias de coordenacgdo, informacdo especializada e ferramentas (funcionarios,
expertise) para estados que tenham (ou possam ter) objetivos convergentes aos Seus
promoverem tais interesses. Observa-se, por conseguinte, clara vantagem das nacdes
desenvolvidas para liderar o jogo (rule makers), por uma simples questdo orgcamentaria.

A terceira consequéncia do complexo de regimes, relevante para LMR, é a dindmica
de grupos pequenos. A proliferacdo de foros aumenta o numero de ocasifes em que
representantes governamentais interagem, sendo que esses comumente se repetem. Essa
afirmacéo é ainda mais verdadeira no caso de assuntos técnicos, que muitas vezes ficam a cargo
de uma Unica agéncia pablica ou mesmo de um individuo especifico.®* Essa dinamica de grupos
pequenos traz diversas implicagdes. Conceitualmente, a familiaridade entre 0s membros molda
a forma como esses processam informagdo, tomam decisdes e se comportam.®® Na pratica,
emergem trés desafios. Em primeiro lugar, técnicos que participam reiteradamente de foros

especificos podem perder a visdo de conjunto do interesse nacional, ter suas opinides

8 RAUSTIALA, VICTOR, op. cit., nota 15, p. 301.

81 HELFER, L. R. Regime shifting: The TRIPS agreement and the new dynamics of international intellectual property making.
Yale Journal of International Law, v. 29, n. 1, p. 1-81, 2004.

82 DREZNER, D. W. The power and peril of international regime complexity. Perspect. on Politics, v. 7, n. 1, p. 65-70, 2009.
8 PARIZEK, M.; STEPHEN, M. D. The long march through the institutions: Emerging powers and the staffing of international
organizations. Cooperation and Conflict, p. 1-20, 2020.

8 ALTER, MEUNIER, op. cit, nota 73.

8 HARRINGTON, B.; FINE, G. Opening the “black box”: Small groups and twenty-first century. Social Psychology
Quarterly, v. 63, n. 4, p. 312-23, 2000.
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gradualmente moldadas pelo proprio grupo e, em Ultima instancia, passar a representar a si
proprio ao invés de seu estado. No caso do LMR, que combina dimensdes técnicas com aspectos
politicos e diplomaticos, é fundamental que todos os agentes publicos envolvidos sigam
diretrizes coesas e coordenadas, de acordo com a estratégia ampla da politica externa patria —
ponto fundamental que sera retomado nos Capitulos IV e V. Em segundo lugar, a dindmica de
grupos pequenos, ao limitar o nimero de agentes diretamente envolvidos em determinado
processo, torna-0s mais suscetiveis a atuacdo de lobbies bem conectados. Por fim, individuos
que se tornam especialistas em determinada questdo podem ocupar funcdes diversas durante
suas carreiras (como representantes de paises, funcionarios de Ol ou contratados de
organizacgdes ndo governamentais — ONG). Por um lado, ha risco de conflito de interesses; por
outro, pode assegurar a promog¢do de posicionamentos estatais dentro de outras organizacdes —
ponto que seré aprofundado no Capitulo 111, ao se tratar da atuacao dos secretariados de Ol.

A dindmica de grupos pequenos evidencia a importancia crescente de atores néo
governamentais para o processo decisorio internacional. Abordaram-se brevemente os padrfes
privados, mas esse tema, focando principalmente nos diversos grupos de interesse (produtores,
ONG, plataformas de negdcios, especialistas), sera desenvolvido a partir do item 1.3.

Antes disso, este capitulo apresenta o arcabougo multilateral central dos LMR,

pautado pela relagdo entre o Codex Alimentarius e a OMC.

1.2. O ARCABOUCO MULTILATERAL: ORGANIZAQAO MUNDIAL DO
COMERCIO E CODEX ALIMENTARIUS

O Acordo SPS estabelece o Codex Alimentarius como referéncia internacional para
padrdes, diretrizes e recomendacbes de seguranca do alimento, relacionadas a aditivos
alimentares, residuos de drogas veterinarias e pesticidas, contaminantes, métodos de analise e
amostragem e praticas de higiene.®¢ O Codex foi criado no inicio da década de 60 do século
passado. Seus antecedentes imediatos foram (i) o entendimento de lideres politicos e
economistas, ap6s a Segunda Guerra Mundial e principalmente na Europa, de que o comércio
agricola seria essencial para assegurar a seguranca alimentar global e (b) os achados do Comité
Conjunto FAO/OMS sobre Nutricdo, na decada de 50, de que padrBes heterogéneos sobre

aditivos em alimentos estaria prejudicando esse intercambio.®” A CAC originalmente surgiu,

8 Artigo 3, alinea (a), Anexo A do Acordo sobre a Aplicagdo de Medidas Sanitérias e Fitossanitarias.
87 RANDELL, op. cit., nota 32.
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assim, de um esfor¢o com importante componente europeu, do patrocinio da FAO e do apoio
de quatro outros Ol: OMS, OCDE, Comissdo Econdmica das Nag¢Oes Unidas para a Europa
(UNECE) e Codex Alimentarius Europaeus.® O conjunto de padrdes, diretrizes e codigos de
boas praticas publicados pela CAC sdo coletivamente conhecidos como o Codex Alimentarius
— embora seja comum utilizar o termo Codex como referéncia direta & propria organizacao.
Quaisquer membros ou associados da FAO podem juntar-se a CAC, que hoje conta com 189
participantes. Suas reunides anuais usualmente congregam mais de 600 delegados, entre
estados-membros e observadores.3®

A CAC possui diversas atribui¢cdes (como questdes de rotulagem, higiene, métodos
laboratoriais) e estrutura compativel para trata-las.?° Seus dois 6rgdos subsidiarios diretamente
envolvidos com LMR sdo o Comité Codex de Residuos de Pesticidas (CCPR) e o Comité Codex
de Residuos de Drogas Veterinarias em Alimentos (CCRVDF), sujeitos a influéncia transversal
de outras instancias responsaveis por diretrizes, como o Comité Codex de Principios Gerais
(CCGP). Esses dois Comités que tratam de LMR sdo compostos por representantes dos
governos dos estados-membros e assessorados por 6rgaos subsidiarios formados por cientistas
da FAO e da OMS que atuam em sua capacidade pessoal. O CCPR conta com apoio da Reunido
Conjunta FAO/OMS sobre Residuos de Pesticidas (JMRP), enquanto o CCRVDF recorre ao
Comité de Especialistas Conjunto FAO/OMS sobre Aditivos Alimentares (JECFA).

Os mencionados Comités do Codex estabelecem as diretrizes para avaliacdo de
risco, recebem solicitacdes para fixacdo de LMR e as priorizam, remetendo-as para analise
cientifica pelos grupos de especialistas conjuntos da FAO e OMS.! Apesar de o Codex ja ter
estabelecido milhares de LMR, sua atuacéo néo esta isenta de criticas. Frente a uma crescente
demanda por novos CXL, verifica-se um gargalo no fluxo de processamento do 6rgdo, fazendo
com que os procedimentos tomem varios anos. As capacidades da JMPR e do JECFA sdo
limitadas e as analises devem necessariamente seguir uma priorizacdo. Persistem atrasos tanto
para o estabelecimento de novos CXL quanto para a revisdo periodica daqueles ja existentes®?

O fato de o processo de estabelecimento de LMR pelo Codex ser bastante extenso

8 O Codex Alimentarius Europaeus havia sido criado em 1958, com base no Codex Austriacus. As limitacdes encontradas
pelos trabalhos do Codex Europaeus levaram-no a associar-se a OMS, o que langou as bases para a fundacdo da CAC.

8 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION; WORLD HEALTH ORGANIZATION. Codex Alimentarius:
Understanding Codex. Roma: FAO/OMS, 2016.

% GUIMARAES, C. A. Codex Alimentarius: A participacdo do Brasil e os beneficios possiveis. XXIX Curso de Altos
Estudos, Instituto Rio Branco, Brasilia, DF, junho 1994.

%1 FAO, OMS, op. cit., nota 43.

92 REICHSTEIN, I. Establishing Codex MRLs. In: Workshop on Pesticides MRLs, OMC, 25 outubro 2016.
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é, por outro lado, uma vantagem: suas etapas sdo especificamente desenhadas para acomodar
as preocupac0Oes dos diversos estados-membros, buscando seu consenso a cada passo (0 que
nem sempre € possivel, como veremos adiante). H& oportunidades para comentarios e revisoes,
tornando o exercicio, idealmente, aberto e transparente. Além da forma, a definicdo de um CXL
busca ser inclusiva também em sua substancia, dado que as avalia¢des de risco do JMPR e do
JECFA devem incorporar dados de varias regides do mundo, inclusive de paises em
desenvolvimento. Os testes baseiam-se em “realistic exposure scenarios, with consideration of
different situations,” contemplando diferentes dietas ao redor do mundo com o objetivo de
estabelecer um LMR que de fato garanta o consumo seguro do alimento em nivel global %3

De forma a capturar as diferencas regionais (i) edafoclimaticas, (ii) de condigdes
de geracdo de dados e (iii) de habitos alimentares, 0 JMPR e o JECFA adotam fatores de
correcdo e incerteza. Como forma de assegurar essa metodologia, a OMS realizou avaliacao
probabilistica de exposicdo aguda na dieta de adultos e criangcas em oito paises (Austrélia,
Brasil, Canada, EUA, Franca, Holanda, Italia e Republica Tcheca), para 38 substancias. O
estudo comprovou que os CXL garantem elevado nivel de protecdo, mesmo em um cenario
conservador que considere 100% de uso de pesticidas em todos os alimentos ingeridos.%*
Mesmo assim, abre-se espaco para que paises importadores liquidos sigam argumentando pela
necessidade de maior protecdo para os consumidores, enquanto paises exportadores defendem
a necessidade de atender as préaticas agrondmicas de producéo.®®

A capacidade do Codex de capturar distintas realidades, inclusive a de paises em
desenvolvimento, € fundamental. As caracteristicas produtivas (e as GAP correspondentes)
variam segundo os perfis edafoclimaticos, sistemas e técnicas utilizados em diferentes partes
do mundo. Na agricultura, o sistema produtivo tropical, por exemplo, possui um ciclo de pragas
totalmente distinto daquele verificado em areas temperadas (onde 0s invernos rigorosos ja
atuam como uma forma de controle). Alem disso, nessas regides, a atividade metabolica e as
taxas reprodutivas dos insetos sdo totalmente dispares. Na pecuaria, as diferentes racas de

animais que compdem os rebanhos de paises tropicais e temperados possuem perfis metabolicos

9 CODEX SECRETARIAT. Procedural Manual of the Codex Alimentarius Commission, 262 Edicdo. Roma: FAO, 2018.
% CREPET, A.; LUONG, T. M.; BAINES, J.; BOON, P.; ENNIS, J.; KENNEDY, M.; MASSARELLI, I.; MILLER, D.;
NAKO, S.; REUSS, R.; YOON, H. J.; VERGER, P. An international probabilistic risk assessment of acute dietary exposure to
pesticide residues in relation to Codex MRLs for pesticides in food. Food Control, v. 121, n. 1, p. 1-10, 2021.

% CODEX ALIMENTARIUS COMMISSION. Report of the 37" Session of the Codex Committee on Pesticide Residues
(Haia, 18-23 abril 2005). ALINORM 05/28/24, Codex Circular Letter CL 2005/20-PR, abril 2005. CODEX
ALIMENTARIUS COMMISSION. Report of the 45™ Session of the Codex Committee on Pesticide Residues (Pequim, 6-11
maio 2013). REP13/PR, Codex Circular Letter CL 2013/14-PR, maio 2013.

23



distintos que exigem usos especificos de drogas veterinarias.®® Inimeros paises em
desenvolvimento possuem recursos limitados para proceder a suas proprias avaliagdes de risco,
atividade extremamente onerosa. Os CXL oferecem uma alternativa que captura suas realidades
locais, diferentemente dos LMR estabelecidos por paises desenvolvidos, que nem sempre
possuem caracteristicas comparaveis.®’

Ja foi mencionado que o Codex é o organismo internacional de referéncia
consagrado no Acordo SPS. Igualmente colocou-se que suas diretrizes, incluindo os CXL, sdo
de adocdo voluntaria pelas autoridades domésticas e comunitarias. Essa dicotomia €
prenunciada pelo direito atribuido aos membros da OMC “de adotar medidas sanitarias e
fitossanitarias para a prote¢ao da vida e da saade humana, animal ou vegetal, desde que tais
medidas nao sejam incompativeis com as disposi¢des do presente acordo”.*® O Acordo SPS
mostra-se como arranjo intermediario entre a solucdo liberal de simplesmente aplicar o
principio da ndo-discriminacéo e a alternativa restritiva de inexisténcia de quaisquer limites a
autonomia regulatoria.®® Mas resta a questdo de se estabelecer claramente quais sdo esses
limites, e de como se define o nivel apropriado de protecdo (ALOP).

O Acordo SPS faculta aos membros “introduzir ou manter medidas sanitérias ou
fitossanitarias que resultam em um nivel maior de protecdo (...) do que seria alcangcado por
medidas baseadas nos padrbes, diretrizes e recomendacgdes relevantes, se houver uma
justificativa cientifica”.2?® A interpretagdo de quais elementos caracterizam tal justificativa ndo
é categorica. O Orgdo de Apelacdo da OMC (OA) avaliou que o0 embasamento exigido ndo se
vincula, necessariamente, a visdo majoritaria da comunidade cientifica, podendo recorrer a
correntes minoritarias e reconhecer incertezas cientificas.l® Abrem-se, portanto, diversos
caminhos para a regulagdo de LMR. Cada pais tem independéncia para estabelecer seus limites
no nivel de protecdo que julgar apropriado e segundo sua prépria avaliacdo de risco. O OA

interpretou que o estabelecimento do ALOP ¢ prerrogativa privativa dos membros da OMC,

% FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION; WORLD HEALTH ORGANIZATION. Summary and Conclusions.
66th Meeting of the JECFA (Residues of Veterinary Drugs), Roma, 22-28 outubro 2006.

9 LUCCHESE, G. Globalizagao e regulacdo sanitaria: Os rumos da vigilancia sanitaria no Brasil. Tese de Doutorado,
Escola Nacional de Saude Plblica, Fiocruz, Rio de Janeiro, 2001.

9% Artigo 2.1 do Acordo sobre a Aplicacdo de Medidas Sanitarias e Fitossanitarias.

9 HEISKANEN, V. The regulatory philosophy of Int. Trade Law. Journal of World Trade, v. 38, n. 1, p. 1-36, 2004.

100 Artigo 3.3 do Acordo sobre a Aplicacdo de Medidas Sanitérias e Fitossanitarias.

101 WTO APPELLATE BODY. EC Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones). Report of the Appellate
Body, WT/DS26/AB/R, par. 194, p. 78-79, 16 janeiro 1998. WTO APPELLATE BODY, op. cit., nota 55, par. 77, p. 20.
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ndo devendo ser tratado por painéis nem por ele mesmo.1% Por conseguinte, os padrdes do
Codex, incluindo os CXL, s6 sdo vinculantes caso estejam refletidos e/ou incorporados nas
legislacdes e regulacdes nacionais e comunitarias.%®

Persiste, de toda forma, a exigéncia de que os paises realizem uma avaliacdo de
risco para justificar suas decisdes. O Acordo SPS enumera certos elementos que devem ser
levados em conta na avaliacdo, como evidéncia cientifica disponivel, processos e métodos de
produgéo, a prevaléncia de pragas e doengas especificas, condigdes ambientais e ecologicas
pertinentes, entre outros.'® Estipula, ainda, que os membros devem considerar (i) os fatores
econdmicos relevantes, como “o dano potencial em termos de perda de produgao ou de vendas
no caso de entrada, estabelecimento e disseminagdo de uma peste ou doencga; 0s custos de
controle e de erradicagao no territorio do Membro importador; e da relacao custo-beneficio de
enfoques alternativos para limitar os riscos”® e (ii) o objetivo de reduzir ao minimo os efeitos
negativos ao comércio.’%® A jurisprudéncia da OMC, ao reconhecer que a avaliaco de risco
deveria seguir um processo cientifico, interpreta que podem ser incluidas em seu escopo
matérias ndo suscetiveis de andlise quantitativa por métodos laboratoriais empiricos ou
experimentais. O risco deve ser avaliado “in human societies as they actually exist, in other
words, the actual potential for adverse effects on human health in the real world where people
live and work and die.”*%” N&o resta claro em que consistem essas matérias do mundo real.
Cria-se “espago para a aplicacdo de medidas (...) fundamentadas em riscos ndo quantificaveis,
que, por sua natureza, sio imprecisos e podem comportar juizo de valor.”%®

A falta de testes subsequentes desses aspectos no @mbito do mecanismo de solugéo
de controveérsias da OMC segue dando margem a regulacdes de LMR pautadas por interesses
mais amplos do que aqueles esperados em uma abordagem cientifica estrita. Alguns elementos-
chave identificados na determinacéo de legislagOes sobre o assunto incluem “culture, politics,

economy, science (...), health, food sustainability and security, safety, trade, pest management,

102 WTO APPELLATE BODY. Australia — Measures Affecting Importation of Salmon. Report of the Appellate Body,
WT/DS18/AB/R, paragrafo 199, p. 59, 20 outubro 1998.

103 FAQ, OMS, op. cit., nota 43.

104 Artigo 5.2 do Acordo sobre a Aplicacdo de Medidas Sanitérias e Fitossanitarias.

105 Artigo 5.3 do Acordo sobre a Aplicacdo de Medidas Sanitérias e Fitossanitarias.

108 Artigo 5.4 do Acordo sobre a Aplicacdo de Medidas Sanitérias e Fitossanitarias.

107 WTO APPELLATE BODY, op. cit., nota 101, paragrafo 187, p. 75-76.

108 AZEVEDO, op. cit, nota 5, p. 127.
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and the development of the country.”®

Dé&-se margem a subjetividade e arbitrariedade no estabelecimento de LMR pelas
diversas autoridades nacionais e comunitarias. A Comissdo Europeia (CE), por exemplo,
explicitamente se reserva o direito de ndo seguir os CXL do Codex caso avalie que este ndo “¢
aceitavel para a UE com respeito a areas tais como prote¢do ao consumidor, informacéo de
apoio suficiente e extrapolagdes.”*? Ndo ha, contudo, definicdo do que seria “aceitavel” e de
quais sdo os fatores efetivamente considerados na decisdo. Mais ainda, a CE estabelece um
LMR automatico (default) de 0,01 mg/kg (parte por milhdo — ppm) ou o limite de deteccdo do
método analitico para qualquer combinacdo de defensivo/produto que ndo tenha sido
diretamente apreciada pela UE!! — o que representa um ALOP extremamente rigoroso. O
default de 0,01 ppm significa, na préatica, o banimento do uso do principio ativo.

N&o ha previsao de alternativas menos restritivas ao comércio, como (i) 0 emprego
de informacg6es relevantes (por exemplo, LMR e GAP) do pais exportador, (ii) 0 recurso as
praticas seguidas por outros paises com relagdo a substancia ou mesmo (iii) a adogdo expedita
de um CXL, caso disponivel.''? Esse ponto ¢ particularmente relevante para o Brasil, pois dos
138 ingredientes ativos aqui registrados e nao aprovados na UE, 37% carecem de autorizacdo
de uso e 60% estdo sujeitos ao default (0,01 ppm ou menor limite de deteccdo do método
analitico).'!® Isso impede a utilizagdo de muitos produtos devidamente registrados e com LMR
fixados no Brasil ou no Codex, sem que o produtor brasileiro tenha necessariamente acesso aos
mesmos insumos, tecnologias e recursos disponiveis para uso no bloco europeu.

E interessante notar como a Europa, grande impulsionadora da criagdo do Codex
Alimentarius no imediato pés-guerra, gradativamente mudou sua posi¢do para algo muito
distante de um esforco de harmonizacdo global. Ao contrario do comeércio de produtos
manufaturados, que contou com substanciais reducdes em tarifas e regras razoavelmente
efetivas desde a criacdo do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), em 1947, derrogacoes

em agricultura permitiram a substancial transferéncia de recursos fiscais e dos consumidores

19 HANDFORD, C.E.; ELLIOT, C. T.; CAMPBELL, K. A review of the global pesticide legislation and the scale of challenge
in reaching the global harmonization of food safety standards. Integrated Environmental Assessment and Management, v.
11, n. 4, 2015, p. 534.

110 EUROPEAN COMMISSION. Documento (written submission) enviado a USITC, 13 dezembro 2019, p. 18.

111 EUROPEAN COMMISSION. EC 396/2005 and amendments, on Pesticides MRLs in/on food and feed of plant and animal
origin and Commission implementing rules, 23 fevereiro 2005.

12 WTO SPS COMMITTEE. Need for Measures on Detection of Pesticide Residues not Registered in the Country of Import
for Unimpeded Flow of Trade. Communication from India, G/SPS/W/284, 2 abril 2015.

13 SILVA, L. R.; JUNQUEIRA, C.; CAMPANTE, P. Il Workshop sobre Limites Maximos de Residuos (LMR) de pesticidas
e mercado internacional. Agroanalysis, v. 39, n. 7, julho 2019, p. 32.
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para catapultar a producéo agricola nas nagdes desenvolvidas.!'* Essas exce¢des na origem do
GATT atendiam a consideracfes de curto prazo de conveniéncia doméstica dos EUA, onde se
imaginava que a liberalizacdo dos mercados agricolas poderia provocar depressao de precos
similar aquela verificada no pds-Primeira Guerra.'®™ De toda forma, deram guarida aos
nascentes interesses protecionistas europeu. Com a reconstrucdo do Velho Continente, sua
preocupacéo passou de erradicar a fome causada pela guerra para outro rol de objetivos, ligados
a agricultura doméstica. Seu impeto importador cedeu lugar, ao longo das décadas, a protecao
dos interesses econdmicos, politicos, sociais, ambientais e de souveraineté alimentaire'® dos
estados-membros da UE. O proprio Parlamento Europeu (PE) explicitamente “considers that
free trade rules should never lead to a lowering of the Union’s protective standards.”!’
Nesse contexto, a ideia de multifuncionalidade surge, nos anos 90, como
desdobramento da ideia de preocupac@es ndo comerciais ligadas a agricultura. Sobretudo a UE
busca o reconhecimento multilateral do principio, que justificaria tratamento excepcional ao
comércio agroalimentar.!'® Originalmente objetivando assegurar a renda do produtor rural
europeu, resguardando sua Politica Agricola Comum de disciplinas mais liberalizantes,'*® a
multifuncionalidade hoje se presta a incorporacao na agenda negociadora de temas pertencentes
a outros dominios institucionais, como uso de novas tecnologias, preservacdo ambiental e
mitigacdo a mudanca do clima.'?® Busca, adicionalmente, legitimar o emprego de argumentos
difusos, pautados por preferéncias dos consumidores e valores eticossociais, em processos
regulatdrios.’?! Nas discussdes para a 122 Conferéncia Ministerial da OMC (MC-12), A UE
chegou a retirar seu apoio ao texto da Declara¢do Ministerial por esse ndo conter, em sua Vviséo,

114 MESQUITA, op. cit., nota 17.

115 GOLDSTEIN, J. Creating the GATT rules: Politics, institutions, and American Policy. In: J. Ruggie (Ed.), Multilateralism
matters: The theory and praxis of an institutional form, p. 223-224. Nova York: Columbia University Press, 1993.

116 GUILLAUME, Didier. Parole de M. le ministre de l'agriculture et de I’alimentation. Séance du 17 juin 2020 (compte
rendu intégral des débats). Paris: Sénat, 17 junho 2020.

117 EUROPEAN PARLIAMENT. B9-0245/2020, Motion for a resolution pursuant to Rule 112(2) and (3), and (4)(c) of the
Rules of Procedure on the draft Commission regulation amending Annexes II, 11l and IV to Regulation (EC) No 396/2005 of
the European Parliament and of the Council as regards maximum residue levels for cycloxydim, flonicamid, haloxyfop,
mandestrobin, mepiquat, Metschnikowia fructicola strain NRRL Y-27328 and prohexadione in or on certain products
(D063880/06 — 2020/2734(RPS)), 9 setembro 2020.

118 SKOGSTAD, G. Ideas, paradigms and institutions: Agricultural exceptionalism in the European Union and the United
States. Governance: An International Journal of Policy and Administration, v. 11, n. 4, p. 463-490, outubro 1998.

119 SWINBANK, A. Multifunctionality: A European euphemism for protection? In: FWAG Conference: Multifunctional
Agriculture - A European Model, National Agricultural Centre, Stoneleigh, 29 novembro 2001.

120 DAUGBIJERG, C.; SWINBANK, A. An introduction to the ‘new' politics of agriculture and food. Policy and Society, v.
31, n. 4, p. 259-270, 2012.

121 Segundo delegado europeu no Comité SPS, faz-se necessario o “acknowledgement that consumers all over the world give
increasing preference to production systems that use much less, or no, xenobiotic pesticides (such as organic production) and
that agricultural production systems must be compatible with longer term strategic policy goals of sustainability and
biodiversity conservation.” Telegrama nr. 754, de 01/04/2021, de Delbrasomc (ostensivo), p. 3.
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referéncias mais robustas aos “desafios ambientais, climaticos e éticos atuais e futuros para o
comércio de alimentos.”*?? Como visto, a jurisprudéncia da OMC, principalmente em sua
interpretacdo dos Artigos 2, 3 e 5 do acordo SPS, abre espaco para que a regulacdo de LMR
conviva com o conceito de multifuncionalidade.

Sobre o arcaboug¢o multilateral, cumpre mencionar ainda recentes préaticas que
parecem contrariar os principios de ndo discriminagdo, consagrado no artigo 2.3 do Acordo
SPS,'23 e consisténcia, trazido por seu artigo 5.5.12* Apesar de serem objeto de questionamento
por parte dos parceiros comerciais, ndo ha, até 0 momento, tratamento desses pontos no ambito
do mecanismo de solucdo de controveérsias.

O sistema europeu, assim como outros, prevé a possibilidade de uso emergencial
para pesticidas que, em situacfes normais, encontram-se proibidos. De acordo com o artigo 53
do Regulamento EC 1107/09,?° autoridades nacionais podem garantir sua utilizacio por um
periodo de até 120 dias, para emprego controlado e limitado onde a medida se mostrar
necessaria frente a uma ameaca que nao possa ser contida por nenhum outro meio razoavel. A
ideia seria permitir reacdo rapida a surtos de pestes com potencial de causar dano substancial a
atividade agricola local. Os estados-membros do bloco tém autorizado o uso emergencial com
cada vez mais frequéncia: de 90 vezes, em 2012,'2® para 587, em 2020.12" A CE estimou que
90% desses casos se referem a pesticidas cuja substancia ativa esta autorizada em ambito
comunitario, mas cujo produto final ndo se encontra ainda aprovado pelo estado-membro em
questdo.'?® 12 Contudo, ha casos em que os paises tém buscado manter o uso de defensivos
“perdidos” devido a ndo renovacao de sua substancia ativa em ambito comunitario.

Em 2010, o fumigante 1,3-dicloropropeno néo foi renovado. Desde entdo, seu uso

122 Telegrama nr. 1672, de 20/07/2021, de Delbrasomc (ostensivo).

123 «Os Membros garantirdo que suas medidas sanitarias e fitossanitarias nao farao discriminagao arbitraria ou injustificada
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Residues (Regulation (EC) No 1107/2009 and Regulation (EC) No 396/2005). European Commission, Directorate-General
for Health and Food Safety, 10 outubro 2018.

127 EUROPEAN COMMISSION. EU Pesticides Database, Emergency Authorizations, 2020.

128 \Ver item 1.4, que detalha as competéncias concorrentes (i) da autoridade comunitaria para autorizar o uso de substancias
ativas e (ii) dos estados-membros para aprovar o emprego de pesticidas especificos que as contenham.

129 EUROPEAN COMMISSION. Answers to questions from the PEST Committee hearing, 12 abril 2018, p. 11-12.
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emergencial foi autorizado mais de 40 vezes em Portugal, Grécia, Itélia, Espanha, Malta, Chipre
e Franca, em diversas culturas de frutas e vegetais. Lituania e Roménia, por sua vez,
autorizaram o0 uso emergencial de pesticidas contendo o0s nicotindides clotianidina,
imidacloprida e tiametoxam. Esses dois paises foram, inclusive, instruidos posteriormente pela
CE, ap0s investigacdo, a interromper a aplicacio.!

Caso o uso emergencial seja utilizado pelos estados-membros da UE para evitar as
restricGes a pesticidas impostas pela autoridade comunitaria, configura-se violacdo ao art. 2.3
do Acordo SPS, dada a diminuicdo da competitividade dos concorrentes importados, que
permanecem sem acesso a tais tecnologias agricolas. Viola-se, ainda, o artigo 5.5, pois 0o ALOP
domeéstico torna-se mais flexivel que aquele aplicado aos produtos estrangeiros.

H&a também potencial discriminatorio com relacdo aos prazos para que certas
medidas restritivas da UE entrem em vigor. Culturas produzidas no bloco beneficiam-se do
LMR antigo até seu esgotamento na prateleira (a data de corte aplica-se a producdo, mas ndo a
comercializa¢do). Os mesmos produtos importados estdo sujeitos, para ingresso em territorio
europeu, a0 LMR mais restritivo j& a partir da data de corte pré-fixada. “O LMR da buprofezina,
inseticida usado em hortalicas, foi fixado em 0,01 ppm a partir de 25 de dezembro de 2018 para
produtos importados, mas mantido inalterado para os produtos produzidos e distribuidos na
UE”.13! A diferenca entre o critério de data de produgéo, para o0 bem doméstico, e momento da
importacdo, para o estrangeiro, foi justificada pela UE apenas “for reasons of enforcement and
feasibility of controls.”*32

Apos identificar a janela existente, nas regras multilaterais, para a proliferacéo
regulatdria, aborda-se no item a seguir os condicionantes técnico-politicos que, na préatica, tem

influenciado o desenho de cada sistema doméstico.

1.3. OS SISTEMAS NACIONAIS E COMUNITARIOS: CONDICIONANTES
TECNICO-POLITICOS

Como vimos no item anterior, a jurisprudéncia do MSC imp0ds até hoje poucos
limites a discricionariedade dos reguladores nacionais em sua avalia¢do de risco. Para LMR,

apenas um caso ja foi levantado sobre o assunto: o WT/DS26,48 (US/Canada vs. EC -

130 EUROPEAN COMMISSION (DG SANTE). Commission Implementing Decision (EU) 2020/153, 3 fevereiro 2020.

181 SILVA, JUNQUEIRA, CAMPANTE, op. cit., nota 113, p. 32.

132 WTO SPS COMMITTEE. STC 454 - EU transitional periods for MRLs and international consultations (Maintained by:
European Union; Raised by: Colombia). G/SPS/R/94, paragrafos 3.12-3.23, margo 2019.
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Hormones),** mais conhecido como o Caso dos Hormonios. Tendo se arrastado por décadas,
0 contencioso ¢é até hoje considerado como “a mde de todas as disputas comerciais sobre
seguranca do alimento.”*** O caso demonstrou as diferencas entre os sistemas dos EUA e da
UE para lidar com risco, explicitando ao menos quatro condicionantes: (i) arranjos
institucionais, (ii) circunstancias politicas, (iii) reagdes culturais e (iv) agendas comerciais.!®
O primeiro elemento refere-se diretamente a estrutura regulatéria, normativa e de
responsabilizacdo de cada pais ou bloco. Os outros trés capturam as influéncias que, a rigor,
deveriam ser estranhas a um processo eminentemente cientifico.

As circunstancias politicas evidenciam como o jogo de poder doméstico ou
comunitario afeta a tomada de decisdo das instancias técnicas. Considere-se, por exemplo, a
importancia dos partidos verdes no cenario politico europeu, que exigem suporte a algumas de
suas demandas para manter intactas as coalizGes das quais participam. Também no caso da UE,
o Parlamento Europeu (PE) advoga-se um papel de “consciéncia social” do bloco. Esse 6rgao
encontra-se amplamente sujeito a acdo de grupos de pressdo organizados para influenciar a
atuacdo dos eurodeputados.'®® E-lhes conveniente, assim, perseguir uma agenda popular (e
populista) desconsiderando as nuances das regras multilaterais de comércio.

Essas questdes politicas, dadas as proprias caracteristicas das democracias
representativas baseadas em sufragios periodicos, encontram-se intimamente ligados ao
terceiro elemento acima mencionado: reac@es culturais e tradi¢cbes. Os consumidores de paises
de maior renda, especificamente os europeus, reagem com grande aversdao a (i) risco, (ii)
sistemas produtivos que Ihes sdo pouco familiares e (¢) alimentos tecnologicamente inovadores.

Parecem ter perdido a confianca na ciéncia e em seus governos, a ponto de
colocarem em risco os progressos feitos na regulacdo multilateral (“a new arrangement for
sanitary and phytosanitary measures is in danger of being lost again, due to the reluctance of
European consumers and policy makers to accept scientific judgements”).*3” Em outubro de
2017, por exemplo, 1.070.865 cidad&os de 22 estados-membros da UE solicitaram formalmente

a CE o banimento do herbicida glifosato, ao que a Comissdo respondeu que “considers that

133 Ver nota 101, acima.

134 JOSLING, T.; ROBERTS, D.; HASSAN, A. The beef-hormone dispute and its implications for trade policy. Stanford
University, 12 abril 2000.

135 |dem.

136 PELLEGRINO, J. L. O papel atual e potencial do Parlamento Europeu nas relacdes da Unido Europeia com o Brasil.
XXXIII Curso de Altos Estudos, Instituto Rio Branco, Brasilia, DF, 1997.

137 TANGERMANN, S. The common and uncommon agricultural policies: An eternal issue? In: HWWA Conference on
Transatlantic Relations in a Global Economy, Hamburgo, maio 1998, p. 22.
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there are neither scientific nor legal grounds to justify a ban of glyphosate.”**

Em 2019, relatério do Eurobarémetro indicou que a seguranga do alimento € o
terceiro principal fator de escolha para os consumidores da UE (50% dos respondentes), apds
origem (53%) e custo (51%).13® Em 2020, novo relatério a colocou como segundo fator (42%),
apos sabor (45%) e a frente de custo (40%), e indicou que 43% dos europeus identificam uma
dieta saudavel como aquela com pouco ou sem pesticidas.’¥® As principais fontes a que
recorrem para se informar sobre riscos relacionados a alimentacéo séo televisdo (69%), internet
(46%), jornais e revistas (38%) e familia e amigos (37%). As duas maiores preocupacdes foram,
justamente, a existéncia de residuos de antibioticos, horménios ou esteroides nas carnes (44%)
e a de pesticidas em alimentos (39%). Apesar desses temores, hd grande desconhecimento sobre
0 sistema regulatério pertinente: apenas 43% reconhecem a existéncia de normas sobre
seguranca do alimento, 28% sabem que ha cientistas envolvidos na avaliagdo de seu risco e
19% que ha uma autoridade governamental que trata especificamente do assunto.'#!

Sao esses consumidores em paises desenvolvidos os principais incentivadores de
padrdes mais rigorosos. A FAO representa as expectativas e necessidades dos consumidores de
acordo com sua renda,'*? ordenando-os em uma pirdmide inspirada na teoria da hierarquia de
necessidades de Maslow.*® Ao estudar o comportamento motivacional, retrata que uma pessoa
sO ¢é levada a satisfazer uma necessidade elevada, situada em uma piramide hierarquica,
conforme a necessidade do nivel mais baixo for satisfeita.}4* Na base da piramide encontram-
se as necessidades fisiologicas; nas camada subsequentes as de seguranga, as sociais, as de
estima; e, em seu nivel mais alto, as necessidades de autorrealizacio.!*® Na piramide da FAO,
sobrepdem-se gradualmente acesso/custo, sanidade, conveniéncia, consciéncia, funcéo,
responsabilidade social e valores pessoais. Ao se escalar a piramide, os aspectos de “qualidade

tangivel” cedem lugar aos de “qualidade percebida”, que ddo espago a exigéncias calcadas em

138 EUROPEAN COMMISSION. Communication from the Commission on the European Citizens' Initiative “Ban glyphosate
and protect people and the environment from toxic pesticides”, C/2017/8414 final, Estrasburgo, 12 dezembro 2017, p. 14.

139 EUROPEAN COMMISSION (DIRECTORATE-GENERAL FOR COMMUNICATION). Food safety in the EU. Special
Eurobarometer 505 Wave EB93.2, dezembro 2020.

140 EUROPEAN COMMISSION (DIRECTORATE-GENERAL FOR COMMUNICATION). Making our food fit for the
future — Citizens’ expectations. Special Eurobarometer Wave EB91.3, abril 2019.

141 EUROPEAN COMMISSION (DIRECTORATE-GENERAL FOR COMMUNICATION), op. cit., nota 139.

42 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION. The dynamics of sanitary and technical requirements: Assisting the poor
to cope. FAO Animal Production and Health Proceedings 4, Expert Consultation 22—24 Jun 2004. Roma: FAO, 2005, p. 5.
43 SILVA, V.; ULLER, C.; SANTOS, J.; REZENDE, F. Anélise da motivagéo de pessoas: Um estudo baseado em principios
da Hierarquia de Necessidades de Maslow. Revista Foco, v. 10, n. 2, janeiro-julho 2017.

144 MCSHANE, S. L.; VON GLINOW, M. A. Comportamento Organizacional, 62 edigdo. Porto Alegre: McGraw Hill, 2014.
15 GAVIOLLI, E.; GALEGALE, N. V. Hierarquia das necessidades associadas aos tipos psicolégicos. SP: CEETEPS, 2007.
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riscos especulativos (“which lack experience, data, a causal-consequence mechanism and an
accepted analytical method for assessment; they are logical possibilities—irrefutable and
untestable (...) such risks would have no standing within a science-based framework”).146 147

O quarto condicionante evidenciado pelo Caso dos Hormonios refere-se aos
diferentes interesses econdmico-comerciais. Os lobbies agricolas comumente manipulam tanto
a opinido puablica quanto os aparatos regulatorios para se protegerem da concorréncia
estrangeira, sob as bandeiras de qualidade e protecéo a saide do consumidor. As relacdes entre
0 terceiro e o quarto condicionantes (ou seja, entre reacdes culturais e agendas comerciais),
tendem a ser conflitantes no plano doméstico, mas simbidticas no externo. O consumidor averso
ao risco pode, dentro de seu mercado nacional ou comunitario, exigir maiores compromissos
dos produtores domésticos, que nao necessariamente terdo os incentivos que julgam adequados
para aceita-los. Quando se trata de importacGes, porém, ambos se aliam em demandar maior
rigor na avaliacdo dos produtos oriundos de seus competidores internacionais, mesmo que (i)
tais exigéncias sejam discriminatorias, (ii) desconsiderem as peculiaridades produtivas de cada
um (mais uma vez, a ideia de one-size-fits-all) ou (iii) carecam de justificativa cientifica. O
conceito de racionalidade limitada aplica-se a essa simbiose entre consumidores e agricultores
nacionais em oposi¢do a produtos estrangeiros. Os consumidores, ao aceitarem ou mesmo
demandarem imposic¢Ges desproporcionalmente rigorosas ao comércio internacional agricola,
usualmente desconsideram os possiveis impactos negativos que essas medidas restritivas trardo,
como, por exemplo, um aumento no custo do alimento.

A dinamica entre condicionantes culturais e comerciais impacta diretamente as
circunstancias politicas e o arranjo regulatorio. Quanto a este, o0 sentimento popular exacerba o
dilema do regulador,*® que “se vé diante de uma percepcio de risco, cuja materializagio ou
concretizagdo ndo pode ser confirmada pela ciéncia, mas exige agdo”.*® Uma boa saida seria
informar o publico quanto a seguranca da analise de risco, “to respond responsibly to public
pressure and ensure (...) that they support and do not frustrate implementation of public

policy.”**® O que normalmente ocorre, porém, é a captura do regulador pela preocupacéo do

146 ISAAC, G. Sanitary and Phytosanitary Issues. In: W. KERR, J. GAISFORD (Eds.), Handbook on International Trade
Policy. Cheltenham: Edward Elgar, 2007, p. 388.

147 \er Figuras no Anexo 2.

148 BODANSKY, D. Law: Scientific uncertainty and the precautionary principle. Environment: Science and Policy for
Sustainable Development, v. 33, n. 7, p. 4-44, 1991.

149 AZEVEDO, op. cit., nota 5, p. 45.

150 CLARKE, op. cit., nota 9, p. 12.
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consumidor, com a pressdo do leigo ditando a atuacdo do especialista. A influéncia da reagéo
dos consumidores e dos interesses dos produtores é ainda mais direta nas circunstancias
politicas, regidas pela maxima “foreigners don’t vote.”*> Nos Ultimos anos, a precaucio
politica (political precaution) surgiu como um fenémeno particularmente saliente nos casos em
que questBes de salde e inocuidade estdo envolvidas: “when politicians are being pressured to
‘do something’, or to be ‘seen to be doing something’ in the face of strongly expressed concerns
by members of civil society even when risks are very low or largely speculative.”%

Voltando a UE, no &mbito intracomunitario é necessario equilibrar as demandas de
grupos ambientalistas e de consumidores aos interesses do lobby agricola. Nas relagdes externas
do bloco esses interesses tornam-se convergentes, dando margem a dois pesos e duas medidas:
“[p]oliticians will push for bans or fight for certain environmental/chemical/energy issues
which do not affect the economic wellbeing of their country.”*>® Um exemplo empirico dessa
assertiva sdo os paises escandinavos, usualmente favoraveis ao banimento de compostos com
base em seu perigo intrinseco. Para produtos com impacto direto sobre suas economias ou
habitos alimentares, a postura altera-se completamente. Em 2001, a CE regulou os niveis
maximos de dioxinas e furanos (contaminantes cancerigenos) em alimentos, inclusive
pescados.'® Finlandia e Suécia abriram mé&o da abordagem de perigo intrinseco e recorreram a
avaliacdo de risco para argumentar que os beneficios da ingestdo de arenque e salmao
contaminados compensariam, dado seu elevado teor de 6mega 3, 0s riscos associados,
conquistando da CE uma isenc&o da regulagéo.'®

Novamente, as repercussdes eleitorais séo talvez o principal norteador das acGes
dos politicos e, consequentemente, das diretrizes dos governos e das instru¢fes dadas a seus
representantes, inclusive diplomaticos, fazendo com que a atuacdo internacional de cada nacdo
seja “a continuation of domestic political struggles by other means.”**® Reconhece-se que 0s

estados (e também os Ol e outros agentes internacionais) ndo séo atores unitarios, pois “are not

151 JOSLING, ROBERTS, HASSAN, op. cit., nota 134, p. 29.

152 KERR, W. A. Sanitary barriers and international trade governance issues for the NAFTA beef market. In: R. LOYNS, K.
MEILKE, R. KNUTSON, A. YUNEZ-NAUDE (Eds.), Keeping the Borders Open: Proceedings of the Eighth Agricultural
and Food Policy Systems Information Workshop. Guelph: University of Guelph, 2004, p. 40.

153 LOFSTEDT, R. R. Risk versus Hazard: How to regulate in the 21st Century. European Journal of Risk Regulation, v. 2,
n. 2, junho 2011, p. 162.

154 EUROPEAN COMMISSION. EC 2375/2001, amending Commission Regulation 466/2001, 29 novembro 2001.

155 EINO, O.; TAINIO, M.; TUOMISTO, J. Comparative Risk Analysis of Dioxins in Fish and Fine Particles from Heavy-
Duty Vehicles. Risk Analysis, v. 28, n. 1, p. 127-140, fevereiro 2008.

1% MILNER, H. Interests, institutions and information: Domestic politics and international relations. Nova Jersey:
Princeton, 1997, p. 10.
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strictly hierarchical but are polyarchic, composed of actors with varying preferences who share
power over decision making.”**” Ao jogo de xadrez do complexo de regimes, deve ser acrescida
a dimensdo infraestatal: “[t]he politics of many international negotiations can usefully be
conceived as two-level game. (...) Neither of the two games can be ignored by central decision-
makers, so long as their countries remains interdependent, yet sovereign.”*8

Damico aplica o tripé analitico interesses-instituicdes-informacdes ao jogo em dois

niveis, com efeitos reciprocos, com o intuito de analisar a atuacdo do G20 Agricola;*>® 160

INTERNO EXTERNO
INTERESSES Agronegécio Integrantes da coalizéo
Agricultura familiar Opositores da coalizdo
Atores burocraticos Outros agrupamentos
Orgaos colegiados Lobbies agricolas
INFORMACAO Transparéncia Diplomacia publica
Participacdo ONGs
INSTITUICOES Parlamento e interacdo com Regime GATT-OMC
grupos de interesse

Esse modelo é uma boa base para desenhar um mapa multinivel para LMR. Além
dos componentes nele elencados, devemos considerar: um namero significativamente maior de
atores internacionais no complexo de regimes de LMR (Codex, FAO, OMS, entre outros); e,
no plano domeéstico, a atuacdo adicional de autoridades de saude publica, consumidores,
varejistas e diversos outros grupos de pressao, como 0s ambientalistas.

Os desdobramentos acima demonstram, uma vez mais, que o tema de LMR, a
despeito de sua aparéncia estritamente técnica, reveste-se de grande complexidade politica. A
tendéncia, inclusive, é de que as clivagens entre as diferentes visGes sobre a questdo sejam
agravadas. Espera-se, como maior perigo que emergird da pandemia do novo coronavirus
(Covid-19), a intensificacédo e difusdo do chamado precaucionismo, medidas para proteger a
populacdo de quaisquer riscos, a todo custo!®l. O caso dos LMR presta-se a ilustrar como a

57 1dem, p. 9.

158 PUTNAM, R. Diplomacy and domestic politics: The logic of two-level games. Int. Organization, v. 42, n. 3, 1988, p. 434.
159 Também conhecido como o G20 das nagdes em desenvolvimento, é um grupo criado em Genebra durante a fase final da
preparagdo para a 5% Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em Cancin em setembro de 2003.

160 DAMICO, F. S. O G-20 de Cancuin a Hong Kong: Interagdes entre as diplomacias publica e comercial. LI Curso de
Altos Estudos, Instituto Rio Branco, Brasilia, DF, janeiro 2007, p. 22.

161 | AMY, Pascal. Le Covid-19 va accélérer le passage du protectionnisme au précautionnisme. Le Monde, 9 abril 2020.
GONZALEZ, A.; LAMY, P.; ZOELLICK, R. What future for the global trading system? In: Trade Winds, PIIE, 17 junho
2020. RAJAH, R.; LAMY, P. COVIDcast: The future of globalisation. The Interpreter, Lowy Institute, 3 julho 2020.
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percepcao de risco tende a ser subjetiva®®? e ideoldgica,'®® ao invés de cientifica. A OMC, hoje,
estaria equipada a lidar apenas com “10% of disputes on precautionism: those cases that were
in fact protectionism, where you pretend to protect your people and in reality you protect your
producers.”*®* Frente a isso,“[t]nere will need to be a system that creates the necessary
interaction between (...) trade issues and the regulatory issues in order to reduce discrepancies.
But this is very complex, it s politically very sensitive.”¢®

Conceitualmente, a ideia de precaucionismo emerge como critica a aplicacdo
indiscriminada e desarrazoada do ja mencionado principio da precaucdo, “un des faits
idéologiques majeurs de ce début de millénaire.”*®® O fendmeno seria “une expression sociale
de la fagon dont notre esprit s égare lorsqu’il se représente le risque,”*®” uma ilusdo coletiva
derivada de estruturas cognitivas baseadas em vieses (tendéncias sistematicas de violacdo de
alguma forma de racionalidade teoricamente predominante, distorcendo ou ao menos limitando
a capacidade de tomarmos decisdes racionalmente fundamentadas). No precaucionismo, ha (i)
superestimacdo de baixas probabilidades de ocorréncia de eventos, (ii) superestimacdo dos
custos em relacdo aos beneficios associados e (iii) efeito disjuntivo.'®® Este ltimo ocorre
guando decisdes no presente deixam de ser tomadas devido a incerteza de ocorréncia de um
evento no futuro, mesmo que o resultado desse evento seja irrelevante para a deciso.

O precaucionismo gera relacfes conflituosas entre opinido publica e conhecimento
cientifico, e pode ser instrumentalizado para encontrar saidas politicas a erros de julgamento
comuns — caso em que constituiria um neopopulismo.*’® Este, ao ser encampado por autoridades
competentes, torna-se “populismo regulatério”.t’* Apesar de analistas indicarem que havera

172

uma transicdo do protecionismo para 0 precaucionismo-'c, provavelmente surgira, como
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sugerido acima, uma relacdo simbidtica entre as duas préticas: para além dos casos que seréo
simplesmente um protecionismo disfarcado, a propria estrutura regulatoria decorrente de uma
aversdo irracional ao risco resultara, no caso de LMR, em praticas discriminatérias. No arranjo
comunitario europeu, a mencionada relacdo com o protecionismo € exacerbada pela
caracteristica populista do precaucionismo. A avaliacdo técnica de LMR deve ser submetida
tanto ao Conselho Europeu quanto ao PE, instancias eminentemente politicas. No caso da
clotianidina, a instancia técnica competente (Autoridade Europeia de Seguranca Alimentar —
EFSA) considerou os LMR internacionalmente estabelecidos para batata seguros para consumo
humano. A recomendacéo para ado¢do de uma tolerancia de importacéo, acatada pela CE, foi
rejeitada pelo PE, que impds a reducdo ao limite de deteccdo do método analitico (retorna-se a
esse caso mais adiante).*”® A partir de julho de 2022, o Conselho de Administracio da EFSA
passara a contar com representantes de todos os estados-membros, da CE, do PE, da sociedade
civil e de grupos de interesse.*’*

Em resumo, os condicionantes técnico-politicos dos sistemas nacionais e
comunitarios determinam como cada um lidara com a fixacdo de LMR. No proximo item, sera
descrito de forma mais sistematica o fluxo regulatério no Brasil e em atores-chave (UE, o
grande polo irradiador de regulacdes mais restritivas; e China, principal parceiro comercial do
agronegdcio brasileiro).

1.4. O TRATAMENTO DOMESTICO DE LMR NO BRASIL E EM ATORES-
CHAVE

Explicitou-se como os reguladores nacionais e comunitarios encontram-se livres
para definir LMR segundo suas preferéncias que, por sua vez, sdéo moldadas por diversos
condicionantes politicos e econdmicos. Este item detalha, na pratica, 0os processos para
estabelecimento de LMR de defensivos agricolas em sistema que prioriza a avaliacdo de risco
(Brasil) e, como contraponto, no principal sistema que considera a abordagem de perigo
intrinseco (UE). Devido a importancia da China como destino das exportagdes agricolas

brasileiras, tambeém sera descrito seu relativamente novo processo de LMR.

18 SILVA, JUNQUEIRA, CAMPANTE, op. cit., nota 113, p. 32.
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the Council of 20 June 2019 on the transparency and sustainability of the EU risk assessment in the food chain and amending
Regulations (EC) No 178/2002, (EC) No 1829/2003, (EC) No 1831/2003, (EC) No 2065/2003, (EC) No 1935/2004, (EC) No
1331/2008, (EC) No 1107/2009, (EU) 2015/2283 and Directive 2001/18/EC, Official Journal L 231, p. 1-28, 6 setembro 2019.
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Por concisdo, os procedimentos especificos para estabelecimento de LMR para
drogas veterinarias ndo serdo detalhados, dado que os principios gerais que os norteiam, em

cada sistema, seguem as mesmas linhas daqueles aplicados a defensivos.”

BRASIL

O sistema brasileiro estruturou-se a partir da Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989,
mais conhecida como Lei dos Agrotdxicos.1’® Uma de suas caracteristicas distintivas é que,
para casos em que um LMR se encontre ausente da lista positiva brasileira, porém exista um
CXL correspondente, usualmente os limites estabelecidos internacionalmente sao aplicados.
Essa préatica é seguida por alguns outros paises, como Argentina, Egito, Filipinas, Tailandia e
Vietnd, mas ndo é observada por atores relevantes, como Australia, Canada, China, Coreia do
Sul, EUA, Japédo e UE. (ver Anexo Ill, sobre como os paises utilizam os CXL)

Antes da definicdo de um LMR no Brasil, um defensivo agricola deve ser registrado
e aprovado para uso no pais. O processo inicia-se no Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA), também a cargo da emissdo do certificado de registro. As analises
pertinentes sdo conduzidas em paralelo e de forma independente por trés érgdos: o proprio
MAPA, que avalia a eficacia agrondmica; ANVISA, responsavel pela avaliacdo toxicologica e
classificacdo do ingrediente ativo; e IBAMA, sobre possiveis impactos ao meio ambiente.

Em recente alteracdo regulatéria, o Brasil optou por se aproximar ainda mais da
abordagem de risco. O Decreto n° 4.074 de 2002, que regulamenta a Lei n° 7.802, estabelecia

a proibicéo de registro (cutoff criteria) para substancias:

(a) consideradas teratogénicas, que apresentem evidéncias suficientes nesse sentido, a partir
de observacGes na espécie humana ou de estudos em animais de experimentacéo;

(b) consideradas carcinogénicas, que apresentem evidéncias suficientes nesse sentido, a partir
de observac@es na espécie humana ou de estudos em animais de experimentacéo;

(c) consideradas mutagénicas, capazes de induzir mutacdes observadas em, no minimo, dois
testes, um deles para detectar mutacGes génicas, realizado, inclusive, com uso de ativacdo
metabolica, e o outro para detectar mutagdes cromossdmicas;

(d) que provoquem distdrbios hormonais, danos ao aparelho reprodutor, de acordo com
procedimentos e experiéncias atualizadas na comunidade cientifica;

(e) que se revelem mais perigosas para 0 homem do que os testes de laboratério, com animais,
tenham podido demonstrar, segundo critérios técnicos e cientificos atualizados; e

15 CASELANI, K. Residuos de medicamentos veterinarios em alimentos de origem animal. Arquivos de Ciéncias
Veterinarias e Zoologia da UNIPAR, v. 17, n. 3, p. 189-197, 2014.

176 BRASIL. Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989. Dispde sobre a pesquisa, a experimentacdo, a producdo, a embalagem e
rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a comercializa¢do, a propaganda comercial, a utilizagdo, aimportacéo, a exportacao,
destino final dos residuos e embalagens, o registro, a classificagdo, o controle, a inspecéo e a fiscalizagdo de agrotdxicos, seus
componentes e afins, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 julho 1989, secdo 1, p. 11459.
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(f) cujas caracteristicas causem danos ao meio ambiente.t”’

Havia, nesses casos, a possibilidade de introducéo da avaliacéo de perigo intrinseco
para determinar a proibicdo de alguns tipos de substancias. Contudo, como 0s termos
teratogénicos, carcinogénicos, mutagénicos e afins ndo foram precisamente definidos no
Decreto n® 4.074 ou em qualquer regulacdo posterior, critérios de cutoff nunca foram
efetivamente aplicados, com a ANVISA recorrendo a avaliacdo completa de risco e ndo apenas
aos passos correspondentes a de perigo.1® Além disso, a possibilidade de aplicacio do principio
da precaucdo com base no arcabouco brasileiro foi juridicamente descartada no ambito da
Camara de Conciliacao e Arbitragem da Administracdo Federal (CCAF), unidade que resolve
controvérsias entre entes da administracdo publica.’’® A Procuradoria do IBAMA buscou, em
2018, justificar que o principio da precaucédo e da avaliacdo de perigo estariam alinhados com
a legislacdo pétria, tese rejeitada pela CCAF com base nos argumentos contrarios interpostos
pelo MAPA, que incluiam o posicionamento internacional do Brasil.!8°

O Decreto n° 10.833, de 7 de outubro de 2021, altera a redacdo dos dispositivos
acima e resolve definitivamente a questdo, ao estabelecer explicitamente a necessidade de

justificativa cientifica e descartar, consequentemente, qualquer viés precaucional:

(&) que apresentem evidéncias suficientes de que sdo teratogénicos, de acordo com
procedimentos e estudos reconhecidos pela comunidade cientifica;

(b) que apresentem evidéncias suficientes de que sdo carcinogénicos, de acordo com
procedimentos e estudos reconhecidos pela comunidade cientifica;

(c) que apresentem evidéncias suficientes de que sdo mutagénicos, de acordo com
procedimentos e estudos reconhecidos pela comunidade cientifica;

(d) que apresentem evidéncias suficientes de que provocam distirbios hormonais de acordo
com procedimentos e estudos reconhecidos pela comunidade cientifica; e que apresentem
evidéncias suficientes de que provocam danos ao aparelho reprodutor, de acordo com
procedimentos e estudos reconhecidos pela comunidade cientifica;

(e) que se revelem mais perigosas para a espécie humana do que os testes em laboratdrio e
estudos cientificos tenham sido capazes de demonstrar, de acordo com critérios técnicos e
cientificos reconhecidos pela comunidade cientifica; e

() cujas caracteristicas ou cujo uso causem danos ao meio ambiente, de acordo com critérios

177 BRASIL. Decreto n° 4,074, de 4 de janeiro de 2002. Regulamenta a Lei n 7.802, de 11 de julho de 1989, que dispGe sobre
a pesquisa, a experimentacdo, a producgdo, a embalagem e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a comercializacdo, a
propaganda comercial, a utilizagdo, a importacdo, a exportagdo, o destino final dos residuos e embalagens, o registro, a
classificacdo, o controle, a inspec¢do e a fiscalizagdo de agrotdxicos, seus componentes e afins, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Atos do Poder Executivo, Brasilia, DF, 8 janeiro 2002, p. 1, artigo 31, incisos Il a VIII.

18 PELAEZ, V., SILVA, L. R., ARAUJO, E. B. Regulation of pesticides: A comparative analysis. Science and Public Policy,
v. 40, n. 5, p. 644-656, outubro 2013.

179 CONSULTORIA-GERAL DA UNIAQ. Camara de Conciliacio e Arbitragem da Administracio Federal — CCAF.
Cartilha, 3% Edicéo. Brasilia, DF: AGU, 2012.

180  MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO. Auvaliagio do Parecer N°
00149/2018/CONEP/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU. Nota Técnica n° 19/2018/CGSF/DNNT/SRI/MAPA (Processo N°
21000.024314/2018-13), 3 dezembro 2018.
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estabelecidos em normas complementares editadas pelo 6rgdo federal de meio ambiente. 8

Para a definicdo de LMR, ap0s resultado positivo do processo para aprovacao e uso,

uma parte interessada (usualmente a mesma que fez o pedido de registro) pode solicitar o
estabelecimento de limites para combinagdes especificas de defensivos/culturas. A principal
agéncia responsavel por determinar o LMR € a ANVISA, que trabalha em coordenagdo com o
MAPA. O IBAMA também participa com avalia¢Ges de impacto ambiental. Ao menos quatro
testes de campo devem ser conduzidos para gerar volume adequado de evidéncias empiricas

que suportem as analises de efeitos sobre a salde humana e 0 meio ambiente.

UE

Até 2008, a definicdo de LMR na UE ficava a cargo de cada um de seus estados-
membros, criando verdadeira colcha de retalhos. A partir de 2008, praticamente todos os LMR
referentes a alimentos para consumo humano encontram-se harmonizados com base nos
Regulamentos EC 396/2005, que estabelece o mecanismo para a aprovacdo de LMR para
alimentos para consumo humano e animal, e EC 1107/2009, que governa 0s requisitos para
aprovacao de substincias ativas e autorizacio de uso de pesticidas.'®?

Os LMR europeus sdo muito importantes devido a seu efeito cascata (ripple effect).
Ha paises como Costa Rica, Egito, Suica e Uruguai que adotam esses limites automaticamente,
sendo que muitos outros os consideram na elaboracdo de suas politicas.*®® Um relatorio do PE
coloca o sistema comunitario como “um dos mais rigorosos do mundo” e parece existir o
consenso de que €, ao menos, um dos mais complexos. 84

Ao menos duas caracteristicas do mecanismo europeu Sao sui generis. A primeira
¢ a existéncia de critérios de cutoff baseados em perigo intrinseco que, caso acionados,
implicam a proibicdo do registro da substéncia ativa independente do risco efetivamente
apresentado. A segunda é o envolvimento, nas etapas finais de aprovagéo e definicdo de LMR,

de colegiados formados por representantes dos estados-membros, que votam 0s pareceres

181 BRASIL. Decreto n° 10.833, de 7 de outubro de 2021. Altera o Decreto n° 4,074, de 4 de janeiro de 2002, que regulamenta
a Lein®7.802, de 11 de julho de 1989, que dispde sobre a pesquisa, a experimentacdo, a producdo, a embalagem e rotulagem,
o0 transporte, 0 armazenamento, a comercializagdo, a propaganda comercial, a utilizacdo, a importacdo, a exportagéo, o destino
final dos residuos e embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a inspe¢do e a fiscalizagdo de agrotoxicos, seus
componentes e afins. Diario Oficial da Unido, Atos do Poder Executivo, Brasilia, DF, 8 outubro 2021, edi¢do 192, secdo 1,
p. 5, artigo 1 (alteragdes ao artigo 31 do Decreto anterior, incisos 111 a X1X).

182 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., notas 111 e 125.

183 U.S. GRAINS COUNCIL; NCGA; MAIZALL. Documento (written submission) enviado a USITC, 13 dez 2019., p. 9.
184 EUROPEAN PARLIAMENT. Special Committee on the Union’s Authorisation Procedure for Pesticides (PEST
Committee). Hearing transcript in connection with the public hearing on EU authorisation procedure for pesticides,
Commission approval of active substances, 19 junho 2018.
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técnicos, e de instancias politicas como o PE.

Outro aspecto interessante é que, na UE, o processo de aprovacao de uma substancia
ativa é distinto daquele de autorizacdo de uso de um pesticida especifico. As autoridades
comunitarias possuem autoridade para avaliar as substancias ativas para emprego em todo o
bloco, mas cada estado-membro deve, em etapa posterior e separadamente, autorizar 0 uso em
seu territério daqueles defensivos especificos que contenham os principios ativos

eventualmente aprovados. Segundo a CE,

“Im]ember States have the obligation to evaluate all authorisations for (...) plant protection
products and may decide to introduce restrictions or bans for some or all of them where this
is warranted on the basis of evidence related to the particular circumstances in their
territories.” &

Antes de assegurar um LMR, a substancia ativa de determinado pesticida deve ser
aprovada. O solicitante escolhe um estado-membro da UE, denominado Rapporteur Member
State (RMS), para avaliar as informacdes inicialmente apresentadas, intercambiar dados
suplementares e atuar como relator junto a EFSA (processo que leva usualmente entre dois e
quatro anos). Essa Autoridade, integrada por cientistas, é responsavel por submeter sua
avaliacdo de risco a CE, que elabora uma proposta a ser votada no European Commission’s
Standing Committee on Plants, Animals, Food, and Feed (PAFF), formado por representantes
dos estados-membros (para que avance, sdo necessarios votos de uma maioria qualificada de
55% dos estados-membros, 15 dos 27, representando ao menos 65% da populagéo total da UE).
Caso o PAFF aprove a proposta, a CE procede a sua ado¢do como regulamento, o qual deve ser
submetido a apreciacdo do PE. O Parlamento pode, assim, votar a aprovacdo de uma substancia
ativa, mas sua deliberacéo é considerada néo vinculante.

A avaliacdo conduzida pela EFSA considera, como ja mencionado, critérios de
cutoff baseados em perigo intrinseco. Dessa forma, caso possam existir quaisquer propriedades
(i) carcinogénicas, (ii) mutagénicas, (iii) disruptivas do sistema reprodutivo ou (iv) endécrino
ou (V) poluentes orgénicos persistentes, os regulamentos europeus exigem a ndo aprovacao da
substancia, independente da exposic¢éo efetiva ao risco. Nesses casos, 0s LMR para pesticidas
que contenham o referido principio sdo reduzidos ao default (0,01 ppm ou 0 menor limite de
deteccdo do método analitico).

O termo “possam existir” associa-se a abordagem precaucional da UE em sua

185 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., nota 138, p. 9.

40



avaliagdo de perigo, o que significa que o 6nus de prova recai sobre o solicitante do registro.1&
Esses devem demonstrar que, independente do nivel de exposicdo a que os consumidores
estardo sujeitos (que pode ser minimo), determinada substancia ndo aciona os critérios de cutoff

em qualquer hipotese. Segundo a CE,

“the EU Plant Protection Products Regulation places the burden of proof to demonstrate
that an active substance and the products containing it can be used safely and to generate
the necessary information for such demonstration on those who stand to benefit from its
approval, i.e. the companies manufacturing or marketing the substance and the products.”*8’

Essa combinacdo da avaliacdo de perigo com o principio da precaucéo leva a uma
incerteza regulatdria, tendo em que vista que, gradualmente, as autoridades da UE tém exigido
a comprovacao ndo apenas da seguranca das substancias ativas, mas também a de seus
metabdlitos (as moléculas decorrentes de suas quebras). Ndo hé clareza de quais metabdlitos
devem ser testados em cada caso para provar, aos olhos do regulador europeu, que 0s critérios
de cutoff ndo foram atingidos. Usualmente, os solicitantes tém optado por realizar testes em
uma miriade dessas moléculas, a custos consideravelmente elevados, sem a certeza de que serdo
considerados suficientes. '8

Com a aprovacdo da substancia, pode-se solicitar a fixacdo de um LMR para
combinacoes especificas defensivos/culturas. O processo segue caminho similar ao de pedidos
de registro ou renovacdo de principio ativo. Quando em consideracdo pelo PAFF, o colegiado
deve apreciar comentérios eventualmente recebidos de outros paises-membros da OMC.
Contudo, a “Comissdo normalmente implementa o LMR de acordo com a proposta notificada
a OMC, mesmo quando as alteracdes podem ser consideradas restritivas ao comércio
internacional.”*8® Apds o PAFF, a proposta deve ser analisada, em dois meses, tanto pelo PE
quanto pelo Conselho Europeu. Caso essas instancias politicas ndo se oponham, a CE publica
0 LMR como regulamento. No entanto, caso manifestem preocupac6es, a Comisséo pode optar
por “acomoda-las”. Caso a proposta seja rejeitada, 0 LMR permanecerd no default.

Nos casos (i) de inexisténcia de LMR para uso na UE ou (ii) do LMR europeu ser
menor do que aquele do mercado exportador, uma tolerancia de importacéo (import tolerance)
pode ser solicitada.!®® O processo é similar ao de avaliagdo de LMR para uso comunitario.

186 EUROPEAN COMMISSION, EC 1107/2009, op. cit., nota 125, art. 1(4).

187 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., nota 138, p. 11.

188 ECORYS, op. cit. nota 126.

189 BRYANT CHRISTIE. Impactos econdmicos das politicas nacionais de LMRs dos Estados Unidos, China e Uni&o
Europeia nas exportagdes agropecuarias brasileiras. Brasilia, DF: CNA, 7 julho 2021, p. 32.

190 Telegrama nr. 736, de 02/07/2020, de Braseuropa (ostensivo).
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Contudo, caso os pesticidas contenham substancias que se enquadrem nos critérios de cutoff da
avaliacdo de perigo, a toleréncia de importacdo ndo sera concedida. Além disso, diferentemente
do que ocorre no caso do registro de substancias ativas, em que o0 voto do PE néo é vinculante,
no caso de tolerancia de importacdo esta instancia politica pode exercitar efetivamente um
direito a veto. Na auséncia de LMR europeu e de toleréncia de importacao, aplica-se o default
de 0,01 ppm ou limite de detec¢do do método analitico.

Por fim, enquanto a maioria dos mercados reavalia periodicamente suas aprovagoes
de substancias ativas e LMR associados, que seguem vigentes durante o processo, na UE as
autorizacdes e LMR efetivamente expiram apds um periodo de entre 7 e 15 anos. O processo
de renovacdo é, em linhas gerais, similar aquele para registro de substancia e estabelecimento
de LMR. A CE “also took into account the views of the European Parliament and other

legitimate factors when setting the appropriate period of renewal.”%

CHINA

O sistema chinés para estabelecimento de LMR € recente, ganhando suas fei¢es
atuais em 2017, alinhadas a abordagem de risco. Em fevereiro daquele ano, o Conselho de
Estado aprovou alteracdes ao Decreto 677,19 desencadeando processo de reforma regulatoria
com o principal objetivo de centralizar a autoridade sobre o tema nas médos do entdo recem
criado Ministério da Agricultura e Assuntos Rurais (MARA).1*3 Desde ent4o, foram aprovados
limites para milhares de combinagfes defensivos/culturas. Em linhas gerais, o sistema chinés
tem passado por importantes reformas visando seu aprimoramento, porém ainda padece da falta
de transparéncia peculiar as atividades regulatérias daquele pais.*®

Antes do estabelecimento de um LMR, é necessario o registro prévio do defensivo.
Um aspecto distintivo do sistema chinés é que os testes in loco que informarao a solicitacdo de
uso devem contar com aprovacdo prévia do MARA ou dos departamentos de agricultura
provinciais, demandando, portanto, a colaboragdo entre os fabricantes de defensivos e as
autoridades governamentais antes mesmo da apresentacéo do pedido.

Ap0s a autorizacdo de uso, o Institute for the Control of Agrochemicals, Ministry

191 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., nota 138, p. 9.

192 STATE COUNCIL OF THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA. Decree 677, Regulation on the Administration of
Pesticides. 1642 Reunido Ordinaria, 8 fevereiro 2017, promulgado em 16 margo 2017.

193 REPUBLICA POPULAR DA CHINA. MINISTRY OF AGRICULTURE AND RURAL AFFAIRS (NATIONAL
HEALTH COMMISSION). GB 2763-2019, National food safety standard - LMR for pesticides in food, 15 fevereiro 2020.
194 FERNANDES, T. M. Conhecendo o Sistema Politico Chingés. Brasilia: Apex-Brasil, 2014, p. 3.
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of Agriculture (ICAMA) realizara a avaliagdo de risco para determinar o LMR, com trés
diferentes andlises obrigatdrias: (i) residuos/dieta da combinacdo defensivo/cultura, (ii)
impactos a saude e (iii) ao meio ambiente. Caso aprovado, a validade de um LMR chinés é de
15 anos. LMR temporarios podem ser estabelecidos por cinco anos, nos casos em que (i) se
prestarem apenas a inspe¢do de importacGes (defensivo ou seu uso em cultura especifica ainda
inexistente na China), (ii) ainda ndo existam informacdes suficientes sobre dieta ou (iii)
métodos de testagem estejam indisponiveis.

Até o momento ndo existem processos formais bem definidos para assegurar
tolerancia de importag&o para acesso ao mercado chinés. Também inexiste um default numérico
padrdo para aqueles limites que ndo tenham sido estabelecidos pelas autoridades chineses, com
a imposicdo, portanto, do limite de deteccdo do método analitico. H4, contudo, registros de que
os reguladores, em casos especificos, recorreram aos CXL ou aos LMR do mercado exportador

para viabilizar importaces com LMR chings faltante.!®

CONCLUSAO

O presente Capitulo evidenciou como assuntos técnicos e cientificos sdo, muitas
vezes, alvos de debates e interpretacdes politicos, sobretudo em questdes que envolvem
alimentacdo e saude publica. Os sistemas de controle sobre seguranca do alimento surgem para
proteger o consumidor e 0 meio ambiente, e deveriam se basear estritamente na ciéncia. Em
seu desenvolvimento inicial, sobretudo no pds-guerra, ha igualmente a preocupagdo em manter
os fluxos comerciais desimpedidos, de forma a assegurar a seguranca alimentar.

Ao longo de décadas, porém, perde-se 0 consenso sobre esse impeto inicial de
harmonizacéo e facilitacdo do comércio: grandes exportadores continuam a defendé-lo, mas
sobretudo a UE, capitaneando outros importadores liquidos, passa a adotar e busca disseminar
padrbes proprios, mais restritivos do que o necessario. A inflexdo na posi¢édo europeia deve-se
principalmente as pressdes de seus consumidores, hostis ao risco e “precaucionistas”, e Seus
produtores, aversos a competicao internacional e protecionistas. Esses interesses combinam-se
para lancar um “populismo regulatorio”, em que elementos estranhos a ciéncia passam a
também determinar os limites ao uso de tecnologias agropecuarias.

Os LMR deveriam ser encarados, racionalmente, apenas como indicadores de que

195 UNITED STATES INTERNATIONAL TRADE COMMISSION. Global Economic Impact of Missing and Low Pesticide
Maximum Residue Levels, Vol. 1. USITC Report, 5071/332-573, junho 2020, p. 117-119.
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boas préticas agricolas foram seguidas a risca, de acordo com as técnicas e condi¢fes naturais
do local onde o alimento foi produzido. No entanto, o publico em geral e os reguladores dos
paises precaucionistas 0s veem como um parametro que “quanto menor, melhor.” Este capitulo
esclareceu ndo ser este 0 caso, pois os limites sdo calculados com grande intervalo de seguranca,
e mesmo que ultrapassados dentro de uma margem razoavel, ndo existem quaisquer riscos.

H4, assim, a clivagem entre a abordagem de perigo europeia e a de gestéo de risco,
consagrada no Acordo SPS (porém flexibilizada pela jurisprudéncia da OMC) e no Codex
Alimentarius (que concentra esforcos internacionais legitimos para fixar padrdes globais de
forma transparente e representativa). O embate entre a visdo de mundo da UE e a de paises
como o Brasil segue acirrada nos mais diversos foros, e se confunde com os principais temas
da agenda global, como saude publica e sustentabilidade. Essa tensdo tende a aumentar.

Com a exacerbacao da abordagem de perigo, os LMR, que hoje representam uma
barreira relativamente oculta ao comércio internacional agroalimentar, poderédo se transformar
no principal obstaculo a sistemas produtivos que ndo se enquadrem no modelo europeu — caso,
evidentemente, da agricultura tropical brasileira.

Sob este pano de fundo, o préximo capitulo aborda em detalhes os impactos da
heterogeneidade de LMR, explicitando os problemas decorrentes de um aumento no rigor dos
limites simplesmente por questfes ideoldgicas, sem o devido lastro cientifico. Demonstra,
ainda, como esses impactos negativos sdo absorvidos desigualmente, onerando paises em

desenvolvimento, pequenos agricultores e sistemas produtivos tropicais.
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CAPITULO I
Impactos da heterogeneidade de LMR

“Temas como o desmatamento de florestas tropicais e o uso de
defensivos agricolas tém o potencial de condicionar o mercado de
maneira equivocada e distorcida, comprometendo as condi¢des de
acesso do produtor brasileiro a grandes mercados mundiais.”*%

O capitulo anterior apresentou 0 emaranhado regulatorio incidente sobre LMR. A
disparidade entre os limites fixados tem o potencial de condicionar mercados de maneira
equivocada e distorcida. A heterogeneidade regulatéria demanda a solicitacdo de registros
custosos de forma independente em distintas jurisdicbes. Como 0 processo usualmente parte
dos desenvolvedores de defensivos e drogas veterinarias, ha um calculo econémico que pode
limitar a oferta de tecnologias agricolas que contribuam para maior produtividade. Ademais,
paises em desenvolvimento e pequenos agricultores possuem recursos limitados para arcar com
0s custos de adaptacao impostos por LMR mais rigorosos, o que exacerba desigualdades.

Os impactos da heterogeneidade dos LMR debilitam as trés dimensdes
indissociaveis da sustentabilidade:*®” (i) ao gerar custos desnecessarios, prejudicam a vertente
econdmica; ao onerar sobretudo os produtores mais pobres e elevar os precos dos alimentos, a
social; e ao limitar o uso de novas tecnologias, fundamentais para que se produza mais
consumindo menos recursos naturais, comprometem o pilar ambiental.

O presente capitulo detalha diversos problemas, ja identificados e quantificados,
advindos da heterogeneidade dos LMR, inclusive para o Brasil. As perspectivas futuras sao
ainda mais preocupantes. Caso a tendéncia (pautada pela abordagem de perigo) de banimento
de substancias e reducdo de limites continue a se intensificar, o comércio internacional

agroalimentar sera cada vez mais prejudicado.

2.1. DESAFIOS ASSOCIADOS A HETEROGENEIDADE DE LMR

A inexisténcia de um regime internacional harmonizado para LMR traz desafios
para toda a cadeia agroalimentar, nas fases de: (i) registro, autorizagdo de uso de substancias e
fixagdo dos limites; (ii) producdo, de forma a atender os requisitos estabelecidos; e (iii)

comercializacdo, com os custos decorrentes de eventuais violacgdes.

19 FRANCA, C. Discurso do Ministro das Relagdes Exteriores na cerimdnia de langamento do PAM Agro 2021-2023.
Brasilia, DF: FUNAG, 14 setembro 2021, p. 3.

197 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development.
A/RES/70/1, Septuagésima Sessdo, itens 15 e 166, 21 outubro 2015.
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Etapa de Registro

Na etapa de registro e fixacdo dos LMR, hé duas grandes categorias de desafios: (i)
complexidade e custo das exigéncias impostas aos solicitantes e (ii) falta de clareza das
regulac@es e de previsibilidade do processo de aprovacéo.

Sobre o primeiro ponto, hd (i) necessidade de realizar testes de campo
independentes, (iii) gerar informacGes especificas em cada mercado de destino e (iii) participar
de processos regulatérios com caracteristicas distintas. 1sso evidentemente representa parcela
consideravel dos custos associados ao desenvolvimento de um novo defensivo ou droga
veterinaria. Para cada novo registro, sdo necessarios em média entre 150 e 200 estudos, que
podem representar individualmente investimentos milionarios.'® Apenas os custos para
autorizacdo de uso de um novo pesticida (sem considerar os testes de campo e 0 processo de
registros de LMR para as combinacgdes defensivo/cultura) nos EUA e UE representam, em
conjunto, por volta de US$ 35 milhdes (mais de 12% do custo total de desenvolvimento), no
periodo 2010-14. Esses valores sdo crescentes: 20 anos antes, em 1995, eram de cerca de US$
13 milhdes.'®® Nas renovacdes de registro, estudos adicionais sdo solicitados, podendo
demandar, como no caso da UE, investimentos suplementares de entre US$ 5 e 15 milhdes.?®
Apesar de muitas das informacdes solicitadas por diferentes reguladores serem as mesmas, ha
exigéncias Unicas em cada sistema que se acumulam e oneram os custos de desenvolvimento
de novas tecnologias.

Esses dispéndios ja elevados sdo exacerbados por incertezas no processo
regulatério, a segunda categoria de desafios mencionada. Apesar de certas dificuldades para
interpretar as normas pertinentes e prever como efetivamente se dara a conducao do processo
existirem em praticamente todos os sistemas de LMR, novamente a questdo se torna
particularmente problematica no caso europeu.?® A combinacéo da avaliagdo de perigo com o
principio da precaucéo transfere o 6nus da prova ao solicitante do registro, 0 que traz grandes
incertezas. Em 2016, por exemplo, estimou-se que a aplicacdo dos critérios de cutoff poderiam
potencialmente atingir até 58 substancias ativas, afetando € 70 bilhdes das importagdes

agricolas da UE (64% do total), das quais € 8 bilhdes originarias do Brasil (principalmente

198 EUROPEAN PARLIAMENTARY RESEARCH SERVICE (EPRS). Regulation (EC) 1107/2009 on the Placing of Plant
Protection Products on the Market, abril 2018.

199 PHILLIPS MCDOUGALL. The Cost of New Agrochemical Product Discovery, margo 2016, p. 3-7.

200 EUROPEAN CROP PROTECTION ASSOCIATION (ECPA). Answers to written preparatory questions for the PEST
Committee’s hearing, 15 maio 2018.

201 NOVAL, C. Testemunho da CropLife America a USITC. Transcricdo da Sessdo, 39 outubro 2019, p. 128.
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alimentag&o animal, café e oleaginosas).2%?

Apesar de as normativas europeias se encontrarem sob o guarda-chuva dos
Regulamentos EC 396/2005 e EC 1107/2009, a CE e a EFSA constantemente publicam e
atualizam documentos subsidiarios e diretrizes que podem ser de dificil interpretacdo. Esses
sdo frequentemente editados, mostram-se por vezes demasiadamente amplos e/ou se
sobrepdem.?®® Caso emblematico é o de diretriz sobre disruptores enddcrinos,?** um dos
critérios de cutoff, em que a propria CE reconhece se tratar de uma nova forma de olhar sobre
a toxicidade dos pesticidas que requerera trabalho continuo para aclarar definicdes e
requerimentos.?%®

Outro ponto que gera incerteza no sistema europeu é a possibilidade de estados-
membros da UE banirem substancias ativas mesmo que essas se encontrem aprovadas para uso
pelas autoridades comunitarias. A principio, 0 banimento atingiria apenas o uso domestico. O
recente precedente do inseticida dimetoato, na Franca, coloca em questdo a limitacdo desse
alcance. Em 2016, o dimetoato foi banido para uso doméstico, mas, em abril de 2019, a Franca
expandiu a medida para também suspender a importacdo de produtos agricolas que contivessem
a substancia (apesar de a UE contar com LMR valido naquele momento). No més seguinte, o
dimetoato ndo foi renovado em ambito comunitario, acabando com a discrepancia. Atitudes
assim justificam a preocupacdo de que estados-membros passem a individualmente adotar
medidas mais restritivas do que aquelas definidas pelo regulador europeu.2°®

Existem, ainda, incertezas quanto a possibilidade de se assegurar tolerancias de
importacdo, sobretudo nos casos em que ndo exista cultivo relevante, ou uso da tecnologia
correspondente, do produto importado no pais de destino. Como vimos no capitulo anterior, a
China pode recorrer, em casos como esses, ao CXL ou LMR do exportador, mas ndo ha garantia
formal que assegure sua aplicacdo naquele pais. Na UE, o banimento de um principio ativo
inviabiliza a autorizacdo de tolerancias de importacéo para produtos que o contenha.

Os elevados custos para registro e definicdo de LMR em diversos sistemas

regulatérios e a falta de transparéncia e previsibilidade de tais processos podem levar o detentor

22 BRYANT CHRISTIE. Estimation of potentially affected agricultural imports due to hazard-based criteria in the EU
regulation of plant protection products, Part I: Analysis by Region and Product Group, outubro de 2017.

203 EPRS, op. cit., nota 198, p. 45-46.

204 EUROPEAN FOOD SAFETY AUTHORITY (EFSA). Guidance for the Identification of Endocrine Disruptors, junho
2018. Telegrama nr. 747, de 31/03/2021, de Delbrasomc (ostensivo).

205 EUROPEAN COMMISSION. Resp. to the PEST Committee’s prep. questions for the hearing, 19 jun 2018, p. 4-5.

206 UNITED STATES DEPARTMENT OF AGRICULTURE. France Continues Ban on U.S. Cherries, 8 May 2019.
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de determinada tecnologia a limitar suas solicitacGes de uso apenas aqueles casos em que teréo
certeza inequivoca de retornos financeiros. Essa dindmica prejudica a inovagédo e, em ultima
instancia, limita a disponibilidade de defensivos e drogas veterinarias aos produtores e
exportadores. Compromete, ainda, a renovacdo de LMR para moléculas antigas, pois o
desenvolvedor original pode ter perdido interesse em comercializa-la. No item 2.3, vé-se como

esse processo decisdrio pode prejudicar segmentos relevantes do agronegécio brasileiro.

Etapa de Producéo

Apenas o esforco de monitorar os distintos LMR aplicaveis a cada jurisdi¢do
regulatoria é algo custoso e complexo. Muitas vezes, produtores individuais ndo tém condigdes
de fazé-lo, sendo importante, portanto, recorrer a associagdes. Com base nesses LMR fixados
ao redor do mundo, produtores usualmente se veem obrigados a seguir 0 mais rigoroso entre
aqueles estabelecidos nos mercados para 0s quais deseja exportar. 1sso nem sempre é possivel,
pois, além da questdo financeira, em determinadas regiGes ocorrem pressdes climaticas ou de
pestes que impedem a abdicacdo de determinadas tecnologias. Existem, entéo, basicamente trés
alternativas que os produtores podem adotar: (i) optar por mercados alternativos, (ii) segregar
sua producdo ou (iii) buscar outras tecnologias adequadas.

A alteracdo dos destinos de exportacdo pode ser uma solucdo (i) de curto prazo,
durante mudancas nas préaticas agrondmicas e veterinarias para adaptacao a alteracdes de LMR,
ou (ii) permanente, caso se torne inviavel implementar exigéncias mais estritas a custos
economicamente razodaveis. Independente da duracdo, a mudanca de mercados de venda nem
sempre € possivel. A soja brasileira, por exemplo, ndo conseguiria hoje renunciar ao mercado
chinés. Caso factivel, a mudanca geralmente ¢ dificil e onerosa para o produtor, pois: (i) pode
exigir o estabelecimento de requisitos sanitarios e fitossanitarios para sua abertura, novos
investimentos em promocao comercial, logistica e marketing, (ii) nem sempre os mercados
alternativos apresentam volume de demanda ou niveis de precos iguais aos daqueles
originalmente acessados e (iii) as opcdes de vendas domeésticas podem ser limitadas, devido a
um consumo nacional relativamente pequeno ou a derrubada de precos, que talvez ndo mais
justifiqguem os custos de producao.

Outro caminho para que o exportador cumpra com distintos LMR é segregar sua
producdo, algo que ndo se restringe apenas ao campo, mas abarca toda a cadeia de suprimentos,

incluindo processamento, embalagem, frete e distribuicdo. As dificuldades de segregacdo séo
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tanto maiores quanto maior o nimero de destinos com LMR diferentes para os quais se deseja
exportar. Para algumas culturas, como as de grdos, a segregacdo torna-se particularmente
dificil, dada a venda a granel, em que commodities de diversas origens sao misturadas para o
transporte. No caso de drogas veterindrias, 0s investimentos em um chamado split system, no
qual os animais devem seguir fluxo produtivo apartado, podem provocar a perda de interesse
econdmico na exportagdo para determinado mercado.

Finalmente, frente a LMR restritivos, produtores podem: (i) buscar mudar o padrao
de uso dos defensivos e drogas veterinarias ja empregados, de forma a manter seus residuos
dentro dos limites permitidos, ou (ii) considerar 0 uso de tecnologias alternativas. A
impossibilidade de uso de um defensivo ou droga veterinaria pode levar a perdas na producéo,
queda de produtividade, baixa na qualidade do produto (com possiveis efeitos sobre precos)
e/ou custos mais altos de producao, pois nem sempre as alternativas disponiveis sdo igualmente
eficientes ou possuem custo-beneficio equivalente.?’” Além disso, podem simplesmente
inexistir. No caso de neonicotin6ides, por exemplo, estima-se que um em cada seis us0s
possiveis de substancias banidas nio possui op¢ao viavel de substituicdo?®.

Quanto as alternativas tecnoldgicas, essas devem estar registradas para uso
domestico e nos mercados de destino, com LMR estabelecidos — 0 que nem sempre ocorre.
Particularmente em paises em desenvolvimento, pode haver um nimero limitado de substancias
ativas registradas para suas culturas, pois os fabricantes de defensivos e drogas veterinarias
podem ver poucos incentivos em promové-los nesses mercados. E mesmo que se busquem
LMR para tecnologias alternativas, o processo leva diversos anos. Nesse meio tempo,
produtores séo obrigados a administrar inimeras safras sem dispor de tecnologias adequadas.

Ainda que disponiveis, outras op¢Ges podem ndo ser igualmente efetivas. A
limitacdo no uso de defensivos e drogas veterinarias pode exacerbar problemas como
necessidade de intensificacdo de aplicacdes, maior resisténcia de pestes e doengas e, em Gltima

instancia, queda na produtividade.??® Esse ponto é particularmente relevante para a questio

207 ECORYS, op. cit., nota 126, p. 163.

208 EPRS, op. cit., nota 198, p. 40. Relatério da Agence Nationale de Sécurité Sanitaire de L'Alimentation (ANSES) francesa
afirmou serem insuficientes as alternativas técnicas ao uso de neonicotindides atualmente disponiveis. A autoridade sanitaria
afirmou ter identificado 22 possiveis solu¢des para o cultivo da beterraba a serem desenvolvidas nos préximos anos (apos
revisdo de mais de 3,8 mil estudos cientificos). Dessas, quatro estariam possivelmente disponiveis no curto prazo, ainda que
ndo completamente eficazes e devendo ser utilizadas de maneira combinada. As outras dezoito teriam seu uso possivelmente
autorizado em periodo de “dois a trés anos”. Telegrama nr. 780, de 23/06/2021, de Brasemb Paris (ostensivo).

209 HUMFELD, T. Testemunho do Cranberry Institute a USITC. Transcr. da Sessdo, 29 out 2019, p. 30-31. OLIVEIRA, A.
Testemunho do United States Hop Industry Plant Protection Committee a USITC. Transcr. da Sessdo, 29 out 2019, p. 48.
THORENSON, D. Testemunho da USA Dry Pea & Lentil Council a USITC. Transcr. da Sessao, 29 out 2019, p. 159-160.
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ambiental, pois uma agricultura sustentavel, com a producao adequada de alimentos com menor
emprego de recursos naturais (terra, agua), baseia-se em ganhos de produtividade: “future food
security requires that we look at all the impediments to higher agricultural productivity.”?*°

Um menor namero de opg¢des tecnoldgicas acarreta diminuicdo da concorréncia e
aumento do preco. No caso de batata doce, o banimento do dicloran pela UE tornou o
flucioxonil o Unico fungicida disponivel para controlar Rhizopus em produtos destinados aquele
mercado, elevando seu preco.’’! A mudanca nas tecnologias pode implicar, ainda, em
investimentos suplementares para conversdo a novas praticas e no treinamento para aplicagéo.

Ha dificuldades adicionais enfrentadas por defensivos e medicamentos genéricos,
(aqueles produzidos ap6s a expiracdo da patente do fabricante original). O desenvolvedor pode
perder o interesse econdmico na renovacao da autorizacdo de uso ou no estabelecimento de
LMR para sua molécula antiga, se houver demasiada competicdo que diminua suas margens.
Para novos fabricantes, o pedido de renovacdo ou de LMR pode ser dificultado pela falta de
acesso ao pacote original de dados. E provavel, assim, que tecnologias seguras e eficazes
deixem de ser permitidas ou reguladas para uso especifico em mercados importantes,
simplesmente pelo desinteresse ou dificuldades de seus fabricantes em seguir com o registro.
Diante desse cenario, produtores podem se ver forcados a abdicar do uso de genéricos para
manter seu acesso a mercados que deixarem de aceita-los, perdendo, consequentemente, 0s
beneficios de custo advindos da expiracio da patente.?*2

Eventuais elevacdes de custos e queda na produtividade provocadas por LMR mais
rigorosos podem impactar negativamente a lucratividade da produgdo agropecuaria e,
consequentemente, a renda do produtor rural, caso ndo sejam acompanhadas por um
ajuste/prémio de precos. Esse ajuste, porém, torna o alimento mais caro para o consumidor. A
restricdo no uso de tecnologias impacta negativamente, ainda, (i) a qualidade sensorial do
produto (aparéncia, por exemplo), tornando-o menos atrativo e, portanto, mais barato, e (ii) seu
prazo de validade, potencialmente inviabilizando sua comercializagdo no mercado de frescos,

que remunera melhor do que o de congelados e processados.

Etapa de Comercializacdo

Uma forma de assegurar que determinado carregamento cumpra com os LMR do

20SMYTH, S.; PHILLIPS, P.; KERR, W. Food security and the evaluation of risk. Glob. Food Sec., v. 4, n. 1, p. 16-23, 2015.
211 RENTZEL, K. Doc. (written submission) do American Sweet Potato Mark. Inst. enviado a USITC, 13 dez 2019, p. 2.
212 YEUNG et al, op. cit., nota 8, p. 7-8.
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mercado de destino é a realizacdo de testes laboratoriais pré-embarque, o que, obviamente,
envolve custos adicionais. Essa, contudo, € uma forma de evitar os efeitos mais visiveis e
diretos de violagdes de LMR: os rechacos. Nessa eventualidade, o produto pode ser
redirecionado a mercado alternativo, retornado a origem ou destruido. Viola¢Ges podem levar
a imposicdo de controles refor¢cados, com aumento de inspecdes e testagens, que acarretam
atrasos, custos adicionais e perda de competitividade. As violagdes podem, ainda, levar a
medidas mais extremas, como a suspensao das exportacGes das empresas envolvidas, de suas
regibes ou mesmo de todo o pais. Reverter tais suspensdes usualmente demanda grande
envolvimento das autoridades competentes do pais exportador e pode tomar muito tempo.

Outro efeito relevante é o dano reputacional causado pelas violagdes. Mesmo que
0s LMR sejam extremamente rigorosos e uma violacdo nédo represente risco efetivo a saude
humana, a exposicdo publica da ndo conformidade pode levar a reagcdes negativas de
consumidores e importadores. O dano reputacional é exacerbado pela aversdo ao risco e
precaucionismo que tém afetado algumas sociedades, como exposto no capitulo anterior. O
efeito negativo sobre a imagem pode inclusive prejudicar setores do pais exportador que sequer
estejam relacionado aquele que provocou as violagdes.

Todos esses desafios representam relevante barreira ao comeércio agroalimentar,

cujos efeitos tém sido quantificados, como sera visto a seguir.

2.2.  IMPACTOS COMERCIAIS, ECONOMICOS E SOCIAIS

Os estudos econdmicos que buscam mensurar os efeitos de LMR inserem-se na
linha de pesquisa mais ampla de barreiras ndo tarifarias ao comércio agroalimentar (TBT e
SPS). Santeramo realizou revisao sistematica da literatura empirica. Entre 1990 e 2017, de
acordo com a meta-analise desse autor: (i) 34 publica¢des identificaram impactos negativos de
medidas ndo tarifarias sobre o comércio, (ii) apenas trés encontraram efeitos positivos e (iii) 21
apresentaram resultados misturados, com evidéncia dos dois efeitos. A maioria desses estudos
abrange apenas regides e/ou parceiros, produtos e medidas especificos, o que ajuda a explicar
a dispersdo dos resultados. Os efeitos positivos geralmente sdo encontrados em medidas TBT,
com as SPS tendo efeito mais restritivo.?'® (ver Anexo IV para representacéo grafica)

Poucos estudos propuseram-se a avaliacdo global dos efeitos das medidas nédo

213 SANTERAMO, F. On non-tariff measures and changes in trade routes: From North-North to South-South trade?
Commissioned Papers No. 22, International Agricultural Trade Research Consortium (IATRC), abril 2019.
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tarifarias. Aqueles que o fizeram, encontraram impactos negativos, caracterizando-as como
barreiras ao comércio.?’* As exigéncias impostas por paises desenvolvidos seriam

desproporcionalmente mais restritivas®!®

e paises em desenvolvimento seriam aqueles mais
prejudicados.?® Com base em um modelo gravitacional, 21" estimaram-se os impactos das
medidas SPS alvo de maior preocupagdo na OMC (nas diversas STC, abordadas no Capitulo
4). Os resultados indicaram, conservadoramente, uma reducdo de comércio de 68% naqueles
anos em que as medidas SPS analisadas estiveram ativas. Essas restricdes equivaleriam a uma
tarifa ad valorem média entre 33% e 106%. Na UE, medidas SPS equivaleriam a uma tarifa
média de 76,4%, enquanto na China este valor chega a 130%.%18

Os efeitos positivos sobre o comércio encontrados em alguns estudos sdo
geralmente explicados por um presumido aumento de demanda provocado pela melhora na
percepcdo dos consumidores com relagdo a produtos importados, que se sobreporia aos custos
de conformidade impostos ao exportador. As medidas ndo tarifarias seriam vistas, pela opinido
publica, como garantias de qualidade, de especificacdes desejadas ou de que valores, como
protecdo ambiental e a satde, foram observados. 1sso asseguraria melhor fluxo de comunicacéo
com o consumidor, que perceberia 0 produto importado como substituto natural a opcéao
doméstica, facilitando a integragio do mercado global e, portanto, estimulando o comércio.?°

Estudos especificos sobre LMR, por sua vez, usualmente seguem duas abordagens.
Consideram (i) o rigor do mercado importador, independente dos valores praticados no mercado
exportador ou (ii) a diferenca entre os limites do mercado importador e exportador
(heterogeneidade regulatodria). Neste segundo caso, geralmente se opta por indicador similar ao
indice de Heterogeneidade Real (AHI), que capta o verdadeiro custo da diferenca regulatoria

ao considerar em seu calculo apenas os casos em que os limites do importador sdo mais

214 HOEKMAN, B.; NICITA, A. Trade policy, trade costs, and developing country trade. World Development, v. 39, n. 12,
p. 2069-2079, 2008.

215 SANTERAMO, op. cit., nota 213, p. 29.

216 RONEN, E. Quantifying the trade effects of NTMs: A review of the empirical literature. Journal of Economics and
Political Economy, v. 4, n. 3, p. 263-274, setembro 2017.

217 Modelo econométrico com sua origem racional na teoria gravitacional da fisica. De forma geral, o0 modelo gravitacional
indica que os fluxos de comércio sdo determinados por forgas de atragcdo (tamanho da economia, no modelo econémico; e
massa do corpo, na teoria da fisica) e por forgas de repulsdo (no caso econémico, distancias entre os paises; €, na fisica, distancia
entre os corpos). AREVALDO, J.; ANDRADE, A.; SILVA, G. Uma nota sobre modelos gravitacionais aplicados a exportagao
de café de Brasil, Colombia e Peru. Revista Brasileira de Economia, v. 70, n. 3, p. 271-280, julho-setembro 2016.

218 NING, X.; GRANT, J. New estimates of the ad-valorem equivalent of SPS measures: Evidence from Specific Trade
Concerns. Research Report CAT-2019-10, Center for Agricultural Trade, CALS, Virginia Tech, out 2019.

219 MASKUS, K.; WILSON, J. (Eds.). Quantifying the impact of Technical Barriers to Trade: Can it be done? Studies in
International Economics. Ann Arbor: University of Michigan Press, 2001.
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rigorosos do que os do exportador.??® Indicadores como o indice de Heterogeneidade de
Comércio (HIT),??! que captura todas as dissimilaridades entre os valores do mercado
importador e exportador, sdo empregados em alguns estudos. Este segundo indice possui viés
positivo, que pode superestimar a heterogeneidade que se traduz em custos reais.

A Comissdo de Comeércio Internacional dos Estados Unidos (USITC) realizou
meta-andlise de 18 estudos empiricos sobre LMR, dos quais: (i) oito analisaram os efeitos do
rigor de LMR, (ii) oito empregaram um indice de heterogeneidade regulatoria e (iii) dois
combinaram ambas as abordagens. Daqueles que analisaram o rigor dos LMR do importador,
sete identificaram impactos negativos sobre comércio e um encontrou efeitos nos dois sentidos.
Dos que enfocaram a heterogeneidade regulatdria, cinco encontraram impactos negativos sobre
0 comeércio, dois efeitos nos dois sentidos e um apenas impactos positivos. Os dois estudos que
combinaram ambas as abordagens encontraram efeitos em ambos os sentidos.???

A USITC também desenvolveu modelo gravitacional proprio para verificar os
efeitos tanto de rigor quanto de heterogeneidade de LMR, encontrando resultados significativos
para ambas as abordagens. Sobretudo a magnitude, mas também a direcdo desses efeitos,
variaram bastante de acordo com os produtos comercializados. No caso de heterogeneidade,
praticamente todas as culturas analisadas sofreram impactos negativos, com maior magnitude
para bananas, azeitonas e mangas. Apenas a comercializacdo de cebolas apresentou resultados
positivos estatisticamente significativos advindos de LMR mais dispares. No caso de rigor, a
maioria das culturas também verificou queda nas importacfes para limites mais baixos, com
produtos importantes como soja e milho, juntamente a berinjelas e pepinos, sofrendo as de
maior magnitude. Pouquissimas culturas, como a de tangerina, gozariam de um aumento de
importacdes para LMR mais rigorosos.??®

Um modelo analitico sobre os efeitos da adogédo pelo Japdo, em 2006, de um sistema

220 RAU, M.-L.; SHUTES, K.; SCHLUETER, S. W. Index of heterogeneity of requirements in international agri-food trade.
NTM impact working paper, n.10/01, 2010.

221 BURNQUIST, H. L.; SHUTES, K.; RAU, M.-L.; SOUZA, M.; FARIA, R. Heterogeneity Index of Trade and Actual
Heterogeneity Index: The case of maximum residue levels (MRLs) for pesticides. NTM impact working paper, n.11/02,
2011. “Deve ficar claro, quanto ao AHI, que (i) o indice € restrito as dissimilaridades entre os paises quando ha custos ao
exporta- dor, (ii) quanto menor (maior) a heterogeneidade regulatéria bilateral, menores (maiores) sdo 0s custos de
conformidade e mais proximo de zero (um) é o valor calculado do AHI; (iii) as diferengas regulatdrias que ndo geram custos
devem ser excluidas do calculo, sendo definidas como iguais a zero ( = 0); nesse caso, 0s requisitos entre 0s paises sdo iguais
ou o0 exportador é mais rigoroso.” MARTINS, M., BURNQUIST, H. L. Anélise da heterogeneidade regulatéria no comércio
agricola. Revista de Politica Agricola, v. 29, n. 3, julho-setembro 2020, p. 126.

222 USITC, op. cit., nota 195, p. 283-285.

223 UNITED STATES INTERNATIONAL TRADE COMMISSION. Global Economic Impact of Missing and Low Pesticide
Maximum Residue Levels, Vol. 2. USITC Report, 5160/332-573, janeiro 2021, p. 111-113.
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de lista positiva para LMR de defensivos e drogas veterinarias mostrou efeitos graves sobre o
comércio. Para tecnologias que ndo constassem na lista positiva, o pais passou a aplicar um
default de 0,01 ppm. O impacto da medida seria equivalente a imposi¢do de uma tarifa ad
valorem de 26,3%, com potencial de reducdo de importacoes de 45,5%.224

Diversos outros estudos identificaram que magnitude e direcao dos efeitos de LMR
variam entre categorias de paises, com o0s exportadores dos de menor renda sofrendo os
impactos mais nocivos, dadas suas: (i) restricbes financeiras ao implementar adaptacoes
necessarias para cumprir com LMR mais rigidos, (ii) sistema baseado na agricultura familiar e
pequenos produtores, que tém maiores dificuldades para atender os requisitos dos mercados
importadores e (iii) estruturas logisticas e regulatérias que dificultam medidas para minimizar
os impactos de LMR heterogéneos (testes pré-embarque, segregacio).??

No caso de animais, analises apontam que diferencas regulatorias incidentes sobre
drogas veterinarias, como tetraciclina em bovinos e oxitetraciclina em espécies aquaticas,
reduziriam o comércio internacional.??®

N&do ha muitos estudos empiricos sobre os impactos de LMR sobre volume de
producdo, niveis de precgos e renda do produtor. Por analogia, modelos que consideram outras
medidas ndo tarifarias apontam para evidéncias consistentes de elevacdo de precos, mas 0s
resultados sdo variados para volume e renda, dependendo da capacidade de adaptacdo do
produtor aos requisitos mais rigorosos.??’

A USITC realizou andlise de resposta da oferta para verificar como mudancas nos
niveis de preco causadas pelas distintas politicas de LMR podem impactar na producdo. Caso
0 pais exportador possua uma gama de destinos diversificada, poderia reorientar sua oferta para
suprir terceiros mercados a que ja tem acesso, evitando a queda de pregos e, portanto, mitigando
os efeitos sobre volume de producgéo. Contudo, caso existam poucas opg¢des de destinos e 0s

LMR deteriorarem 0 acesso a esses mercados, ocorreria queda acentuada de prego e volume. A

224 NING, GRANT, op. cit., nota 218, p. 35.

225 FERRO, OTSUKI, WILSON, J. S., op. cit., nota 12, p. 18-19.

226 WILSON, J. S.; OTSUKI, T.; MAJUMDSAR, B. Balancing food safety and risk: Do drug residue limits affect international
trade in beef? Journ. of Int. Trade & Econ. Dev., v. 12, n. 4, p. 377-402, 2003. CHEN, C.; YANG, J.; FINDLAY, C.
Measuring the effect of food safety standards on China’s agricultural exports. Rev. World Econ., v. 144, n. 1, p. 83-106, 2008.
22T ANDERSON, K.; JACKSON., L. A. Implications of genetically modified food technology policies for Sub-Saharan Africa.
Policy Research Working Paper Series n. 3411, World Bank, setembro 2004. VAN TONGEREN, F.; DISDIER, A.-C.;
ILICIC-KOMOROWSKA, J.; MARETTE, S.; VON LAMPE, M. Case Studies of costs and benefits of non-tariff measures:
Cheese, shrimp and flowers. OECD Food, Agriculture and Fisheries Papers n. 28. Paris: OECD Publishing, 1 julho 2010.
FONTAGNE, L.; OREFICE, G.; PIERMARTINI, R.; ROCHA, N. Product standards and margins of trade: Firm-level
evidence. Journal of International Economics, v. 97, n. 1, p. 29-44, setembro 2015.
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Comissdo estudou, também, possiveis efeitos microecondmicos sobre producdo, custos e
rentabilidade de fazendas individualmente consideradas. Os impactos dependem, de acordo
com a simulacgéo, da existéncia de produtos ou praticas agricolas substitutivas aos defensivos
sujeitos a LMR mais rigorosos. Caso substitutos existam com precos e eficacia equivalentes
aos do defensivo originalmente empregado, os efeitos seriam marginais. Contudo, caso nao
existam substitutos vidveis, o produtor pode ser forcado a interromper suas exportacdes,
concentrando-se apenas no mercado doméstico.??8

Um ualtimo elemento importante e usualmente desconsiderado na narrativa do
populismo regulatério é o efeito nocivo que reducdes drésticas de LMR podem ter sobre o meio
ambiente. InUmeros estudos comprovam os efeitos positivos do uso de tecnologias, como
defensivos e drogas veterinarias, sobre a produtividade agricola. Estima-se que, sem qualquer
emprego de protecdes tecnologicas adequadas ao cultivo, pestes podem causar a perda de 60%
a 90% do plantio, a depender da regido (zonas tropicais estdo mais sujeitas a pressao de doengas
no campo). Com o emprego de tecnologias adequadas, as perdas podem ser minimizadas para
entre 20% e 60% do plantio. A reducdo média de perdas assegurada pelo uso de tecnologias
agricolas ¢ de cerca de 50%.%2° No mesmo sentido, estima-se que se os mil principais pesticidas
utilizados globalmente na agricultura fossem extintos, haveria uma perda de 48% na producéo
de so0ja.?® O uso de tecnologias agricolas afeta positivamente ndo apenas o volume da
producdo, mas também a qualidade e preservacéo do alimento.?®

Numa analise de custo-beneficio, encontrou-se um efeito multiplicador de
investimentos em tecnologias agricolas: para cada ddlar destinado ao uso de defensivos, o valor
da producdo agricola bruta cresceria entre US$ 3 e 6,5. Estudos igualmente corroboram que o
uso sustentavel de pesticidas, no longo prazo, traz impactos ambientais positivos, ao permitir o
melhor manejo e o uso mais eficaz de recursos naturais como area plantada, dgua e solo.?*?

Obviamente, o emprego de defensivos ndo exclui o desenvolvimento de outros
instrumentos que podem contribuir para a melhoria de sua eficacia (como organismos

geneticamente modificados que diminuam necessidade de aplicacdo e deriva, spray drift) e de

228 USITC, op. cit., nota 195, p. 152-153.

229 OERKE, E.-C. Crop losses to pests. Journal of Agricultural Science, v. 144, n. 1, fevereiro 2006, p. 40.

230 KEULEMANS, W.; BYLEMANS, D.; CONINCK, B. Farming without plant protection products: Can we grow
without using herbicides, fungicides and insecticides? STOA, European Parliament, Bruxelas, 2019.

1 BABCOCK, B. A.; LICHTENBERG, E.; ZILBERMAN, D. Impact of Damage Control and Quality of Output: Estimating
Pest Control Effectiveness. American Journal of Agricultural Economics, v. 74, n. 1, p. 163-172, fevereiro 1992.

232 pOPP, J.; PETO, K.; NAGY, J. Pesticide productivity and food security: A review. Agronomy for Sustainable
Development, v. 33, n. 1, p. 243-255, 2013.
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controles integrados e complementares, como o manejo de pragas (IPM) e o uso de bioinsumos.
A seguir, avaliam-se os impactos da heterogeneidade de LMR especificamente

sobre o Brasil.

2.3.  PRINCIPAIS IMPACTOS PARA O BRASIL

Hé alguns estudos economeétricos voltados a anélise dos efeitos de LMR sobre as
exportacdes brasileiras. Basso e Souza avaliaram o impacto, no periodo 2000-2010, de
regulacBes impostas por paises importadores relevantes as principais frutas exportadas pelo
Brasil: macd (UE, EUA, Emirados Arabes Unidos, Russia e Bangladesh), meldo (UE, EUA,
Argentina e Canadd), uva (UE, EUA, Noruega, Canadéa e Argentina), banana (UE, EUA, Coréia
do Sul e Argentina) e melancia (UE, EUA, Argentina e Noruega). O HIT (ver item 2.2, acima)
indicou grau relativamente elevado de dissimilaridade, com Canada e UE apresentando a maior
discrepancia em relagio ao Brasil.?*

Quando aplicado como medida de heterogeneidade da regulacdo no modelo, o HIT
traz resultados positivos para as exportacdes brasileiras, ou seja, quanto mais diferentes os
niveis de LMR, maior seria 0 estimulo a exportacdo. Esse resultado deve-se a natureza
bidirecional do indicador, que considera tanto as regulacfes mais rigidas quanto as mais
flexiveis dos paises importadores. De maneira geral, a regulacdo brasileira de LMR para
defensivos mostra-se mais rigorosa do que a de diversos paises importadores. Tais exigéncias
atuaram como facilitadores de comércio no periodo, uma vez que o sistema produtivo brasileiro
ja estaria adequado a grande parte das exigéncias do mercado externo. Quando, porém, o AHI
é utilizado como medida de heterogeneidade (considerando apenas as regulagcfes para as quais
0 pais importador é mais exigente, com a imposicao de custos de conformidade ao exportador),
os LMR mais rigorosos trouxeram restri¢des ao comércio.?** As diferencas entre os resultados
alcancados pelo emprego do HIT ou do AHI sdo um importante alerta: caso os LMR nos
diversos parceiros comerciais do Brasil tornem-se mais restritivos, superando as exigéncias
nacionais, o efeito disruptivo sobre as exportacGes sera intensificado.

Martins e Burnquist calcularam o HIT e o AHI das exportacfes do Brasil para a

Europa, no periodo 2010-2018, para 18 produtos (ver tabela completa no Anexo V). Desses, a

233 BASSO, F.; SOUZA, M. Heterogeneidade na regulamentacéo de Limites Maximos de Residuos (LMRs) e as exportacdes
brasileiras de frutas. Revista de Estudos Sociais, v. 24, n. 28, p. 95-112, 2012.
234 1dem, p. 106-109.
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maior heterogeneidade real (custos de conformidade) foi encontrada para citricos (tangerina,
laranja, limao), café, peras e magés.?*® Martins utilizou o AHI do complexo soja para mensurar
eventuais impactos significativos sofre o comércio, verificando que os padrdes mais rigorosos
da UE afetam negativamente os fluxos das exportacdes brasileiras e argentinas.?®

Hermida, Pelaez e Silva identificaram vérias divergéncias entre as normas
determinadas no Brasil e nos principais paises importadores de soja, café, aglcar de cana e suco
de laranja, com 88 focos potenciais de barreiras devido a LMR mais rigidos nos mercados
consumidores. Avaliaram que “[t]ais diferencas nas legislacdes entre os paises indicam que 0s
LMR sdo uma fonte potencial de BTC [barreiras técnicas comerciais] a qual as autoridades e
os produtores agricolas parecem n&o estar suficientemente atentos.”?%’

Esses achados, referentes a dados dos ultimos 20 anos, tomardo contornos piores
para o Brasil caso tecnologias importantes para o pais sejam banidas de mercados relevantes
(como parece ser o caso do mancozeb, clorotalonil, glifosato e glufosinato).?® O Brasil pratica,
sobretudo, a agricultura tropical, na qual (i) alta umidade, (ii) temperaturas mais quentes e (iii)
auséncia de um inverno rigoroso (que quebraria o ciclo de vida das pragas) tornam os cultivos
mais expostos a ervas daninhas, insetos, fungos e doencas.?®® Adicionalmente, a agricultura
tropical é particularmente vulneravel a mudanca do clima. Estima-se que o aumento de um grau
Celsius nas temperaturas globais implique perdas de safra de 10% a 20% devido a maior pressao
de pragas e doencas, pois o calor eleva suas taxas reprodutivas e metabolicas.?*® E cada vez
mais premente, portanto, o emprego de tecnologias de adaptagdo.?**

Nesse contexto, o possivel banimento de fungicidas importantes, como o0 mancozeb
e clorotalonil, em certos mercados de destino pode prejudicar particularmente a producéo

brasileira. As alternativas viaveis sdo limitadas: o oxicloreto de cobre e o biopesticida Bacillus

235 MARTINS, BURNQUIST, op. cit., nota 221, p. 131.

236 MARTINS, M. Efeitos da regulamentacio sobre o comércio de produtos agroalimentares. Tese de Doutorado, Escola
Superior de Agricultura Luiz de Queiroz, Universidade de S&o Paulo, Piracicaba, 2021.

27 HERMIDA, C.; PELAEZ, V.; SILVA, L. Limites de residuos de agrotoxicos e barreiras técnicas comerciais.
Agroalimentaria, v. 21, n. 41, p. 151-170, julho-dezembro 2015.

238 Mesmo em paises temperados, como a Franga, ha resisténcia dos agricultores ao banimento do glifosato, para quem a
proposta de proibicdo do herbicida em 2022 seria “uma provocagao aos produtores” € um “antincio irrealista”, que ignoraria
dados cientificos e agrondmicos sobre o baixo risco sanitario do produto em prol de “influéncias burocraticas e midiaticas
infundadas”. Ressaltam que “nenhuma prova formal do potencial carcinogénico do glifosato existe.” Telegrama nr. 1430, de
02/12/2020, de Brasemb Paris (ostensivo). Telegrama nr. 974, de 11/09/2020, de Braseuropa (ostensivo).

239 BURT, P. Weather and pests. Weather, v. 57, n. 5, p. 180-184, maio 2002. ANDRADE, GHISLENI, GOMES, FELJO, op.
cit., nota 14. PEDRAZZOLI, HERRMANN, op. cit., nota 14.

240 KEULEMANS, BYLEMANS, CONINCK, op. cit., nota 230.

241 BURNEY, J.; CESANO, D.; RUSSELL, J.; ROVERE, E.; CORRAL, T.; COELHO, N. S.; SANTOS, L. Climate change
adaptation strategies for smallholder farmers in the Brazilian Sertdo. Climatic Change, v. 126, p. 45-59, 2014.
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subtilis, por exemplo, sdo consideravelmente mais caros. Em decorréncia, estima-se que 0s
custos para produtores brasileiros de soja aumentariam em 7,6%, caso desejem realizar as
substituicdes para continuar exportando para a UE ap6s eventual banimento. Outros efeitos
seriam a perda de 1,3% da producdo e a retracdo geral na renda agricola de 4,7%. Caso optem
por cessar as exportacoes para a UE, o volume das vendas externas do grdo cairia 3,5%, sendo
provavelmente substituido pela soja norte-americana, menos dependente do mancozeb.??

A producéo de graos brasileira também serd negativamente prejudicada caso a UE
ndo renove a autorizacdo de uso para os herbicidas glifosato e glufosinato. Seu uso é
particularmente importante para o plantio direto, em que se evita a perturbacéo do solo e se
mantém a superficie recoberta de residuos (palha) e/ou vegetacdo. O sistema baseia-se em trés
elementos: (i) rotacdo de culturas, (ii) ndo revolvimento do solo (no tillage) e (iii) cobertura
permanente. O plantio direto na palha ndo apenas é importante ferramenta para aumento de
produtividade, mas também tem efeito mitigador sobre emissfes de carbono, sendo um dos
pilares (Programa 3) do chamado Plano ABC.?* A técnica é muito bem adaptada a climas
quentes (tropicais e semitropicais), em que 0s residuos se decompdem mais rapidamente.

No contexto das praticas sustentaveis, ndo apenas o rodizio de culturas, mas
igualmente a rotacdo de defensivos sdo componentes fundamentais do manejo integrado de
pragas, em que ha combinacdo harmoniosa de diferentes ferramentas e taticas de controle
(produtos quimicos, agentes bioldgicos, variedades de plantas resistentes, manejo cultural,
feromonios, plantas iscas). O IPM baseia-se em estratégias pautadas por analises de custo-
beneficio, que consideram o impacto sobre produtores, sociedade e ambiente.?**

Para graos, assim como para café, ha uma dificuldade adicional com o aumento do
rigor de LMR em alguns mercados. Como na comercializaco as colheitas de diversas fazendas
sdo usualmente misturadas para exportacdo a granel, sua separacdo de acordo com niveis de
pesticidas utilizados, nesses casos, é praticamente impossivel. Caso nao exista prémio de preco
que justifique a segregacdo, o produtor vé-se forcado a adotar o LMR do mercado mais

restritivo para o qual os produtos serdo destinados ou simplesmente abdicar de exportar.?4®

22 KYNETEC (UK). Report: Value of mancozeb if EU MRLs are revoked, 2019.

243 MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO. Plano setorial de mitigaciio e de adaptagio
as mudangas climaticas para a consolidagio de uma economia de baixa emissao de carbono na agricultura: Plano ABC
(Agricultura de Baixa Emissao de Carbono). Brasilia: MAPA/ACS, 2012, p. 99.

244 KOGAN, M. Integrated Pest Management: Historical perspectives and contemporary developments. Annual Review of
Entomology, v. 43, n. 1, p. 243-270, janeiro 1998.

245 U.S. GRAINS COUNCIL, NCGA, MAIZALL, op. cit., nota 183, p. 7-9.
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N&o apenas a produgdo de grdos no Brasil sofre efeitos adversos advindos da
heterogeneidade de LMR. No caso das minor crops, em que pese a segregacdo ser em alguns
casos mais simples, o menor volume da producdo (i) pode nao justificar economicamente o
registro do defensivo e solicitacdo de LMR por parte de seu fabricante e (ii) torna os custos
fixos associados a acesso a mercados comparativamente mais onerosos.

Cumpre destacar que as minor crops, a despeito de seu volume menor, sdo muito
relevantes para a agricultura nacional. Em primeiro lugar, possuem alto valor e constituem
importante elemento para compor a receita agricola de produtores. Em segundo, sdo
relativamente intensivas em mao de obra e, portanto, vitais para 0 emprego no campo. A
fruticultura brasileira, por exemplo, gera em média cinco empregos por hectare, dos quais
grande parte ¢ ocupada por mulheres, dadas as especificidades das atividades que demandam
cuidados especiais de manuseio. Em terceiro lugar, representam importante elemento de renda
para regides mais pobres do pais, como norte e nordeste.?*® Por fim, englobam produtos da
sociobiodiversidade, fundamentais para a promocao da sustentabilidade.?*’

Sobre o primeiro desafio mencionado, em fun¢do do menor volume, os produtores
de minor crops podem enfrentar dificuldades para estabelecer LMR para suas culturas, tanto
no dmbito doméstico como nos mercados de importagdo. A escala da produgao pode nao
justificar o registro por parte do fabricante da tecnologia, dada a perspectiva de menor retorno
economico frente aos ganhos auferidos pelas safras principais, sobretudo devido aos altos
custos para gerar os dados necessarios para obter e manter a aprovagao. O desafio € ainda maior
para estabelecer LMR para determinada minor crop apenas para importa¢cdo, num pais que nao
promova seu cultivo.?*® Muitas vezes, é necessaria uma parceria entre associacdes de
produtores, governos e fabricantes das tecnologias para lograr o registro e estabelecimento de
LMR para um nimero minimamente viavel de substancias para determinada cultura.

No Brasil, as minor crops sdo tambem denominadas Culturas com Suporte

Fitossanitario Insuficiente (CSFI), dada essa caréncia de registros de produtos e tecnologias

246 BUSTAMANTE, P. A Fruticultura no Brasil e no Vale do Sao Francisco: Vantagens e desafios. Revista Econémica do
Nordeste, v. 40, n. 1, janeiro-marco 2009, p. 166. FAVERET FILHO, P.; ORMOND, J.; PAULA, S. Fruticultura brasileira: A
busca de um modelo exportador. BNDES Setorial, v. 9, p. 191-226, margo 2009.

247 INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE (ICMBio). Catalogo de Produtos da
Sociobiodiversidade do Brasil Ofertados pelos Povos e Comunidades Tradicionais em Unidades de Conservagao
Federais, 22 Edigdo. Brasilia, DF: ICMBio/MMA, 2019.

248 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Guidance Document on the Exchange
and Use of International Efficacy and Crop Safety Data for Minor Uses. OECD Environment, Health and Safety
Publications Series on Pesticides No. 101, ENV/IM/MONO(2020)1, Environment Directorate, Joint Meeting of the
Chemicals Committee and the Working Party on Chemicals, Pesticides and Biotechnology, 15 janeiro 2020.
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especificos. Justamente para superar esses entraves, a Instrucdo Normativa Conjunta n® 01 de
2014 cria agrupamentos, nos moldes de esforco similar levado a cabo no Codex Alimentarius,
e define regras e processos para autorizar a extrapolacdo de LMR de um ingrediente ativo
registrado para uma cultura representativa do grupo para aquelas analogas, desde que
respeitados os alvos bioldgicos e dosagens previstas. Esse procedimento permite reduzir a carga
de coleta de dados para multiplos requerimentos, ampliando o namero de LMR para colheitas
menores. Um LMR encontrado para morango ou acerola (consideradas culturas
representativas), por exemplo, pode ser extrapolado para o grupo das frutas com casca
comestivel (que inclui amora, azeitona, framboesa, pitanga, seriguela e mirtilo).*

N&o ha definicdo universalmente aceita de minor crops e, devido aos diferentes
padrdes e praticas locais, persistem dificuldades na formacdo de agrupamentos homogéneos,
pois suas composicdes ficam a critério dos reguladores nacionais. Essa variacdo dificulta os
esforcos de coleta de dados para extrapolacdo com fins de registro.?>°

Quanto ao segundo desafio mencionado, em funcdo do menor volume e das
peculiaridades da producéo, os custos de conformidade podem ser ainda mais onerosos para as
minor crops. As ja mencionadas dificuldades de registro levam a um menor nimero de
alternativas para a substituicdo de defensivos que tenham LMR reduzidos. Além disso,
caracteristicas da cadeia logistica, por vezes mais remota e menos expedita que a das grandes
culturas, impdem desafios adicionais. Um exemplo brasileiro é o cultivo da manga,
particularmente exposto a fungos dada sua localizacdo na quente e imida regido nordeste. A
decisdo da UE, em 2017, de baixar o LMR do tiabendazol de 5,0 (nivel do CXL) para 0,01 ppm
causou enorme elevacéo de custos para o setor. O defensivo era utilizado como fungicida pos-
colheita, para preservar a qualidade do produto até a fase final de comercializacdo. Sem esse
tipo de tratamento, a perecibilidade (shelf life) da manga ocorre entre 15 e 20 dias.
Normalmente, somente o transporte do produto até os varejistas europeus, por via maritima,
leva 20 dias. O transporte aereo tornou-se, assim, a Unica alternativa capaz de assegurar tempo
de prateleira adequado, a um custo de frete dez vezes maior.?>!

Finalmente, cabe mencionar que a Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do

249MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO; INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO
AMBIENTE; AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA. Instrucdo Normativa Conjunta n° 01, de 16 de junho
de 2014. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 junho 2014, se¢do 1.

20 BAYER AG. Documento (written submission) enviado a USIT, 13 dezembro 2019, p. 3.
21 USITC, op. cit., nota 195, p. 45.
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Brasil (CNA) contratou a consultoria Bryant Christie para avaliar a diferenca dos LMR
brasileiros com relacdo ao Codex, UE, China e EUA. Foram considerados 3.275 LMR
nacionais. Desses, 64% ndo possuem CXL correspondentes e 10% contam com CXL mais
restritivos. Para 0s LMR do Codex ja estabelecidos, 72% séo iguais ou menos restritivos do que
0s LMR brasileiros. Quanto & UE, o estudo aponta sobretudo para os riscos da politica de
reavaliacdo de defensivos devido ao nimero de LMRs revogados com a expiracdo de moléculas
para uso no bloco. De 222 moléculas relevantes para as culturas brasileiras de exportacdo, a
aprovacdo na UE expirou, ou se espera que expire, para 109, o que afetarda 406 LMR
significativos. Todas as 40 culturas analisadas contam com ao menos um LMR afetado. Banana
e mamao (com 27% e 86% das exportacGes totais brasileiras tendo a UE como destino,
respectivamente) sofrem o maior impacto, pois as moléculas para praticamente um terco dos
LMR europeus estabelecidos para essas culturas expiraram ou deverdo expirar. No caso da
China, 22% dos LMR chineses s&o iguais ou menos restritivos que os brasileiros, 8% séo mais
restritivos e 70% né&o estdo estabelecidos. Para soja, o principal produto comercializado entre
0s dois paises, essas porcentagens sao, respectivamente, 32%, 10% e 58%. Para os EUA, 49%
dos LMR norte-americanos sdo iguais ou menos restritivos que os brasileiros, 8% mais

restritivos e 43% ndo estdo estabelecidos.?>2

CONCLUSAO

LMR excessivamente rigorosos, sem justificativa cientifica, geram efeitos
negativos sobre comércio, produtividade, preco e renda. Possuem natureza discriminatdria, com
0s custos decorrentes onerando sobretudo aqueles mais vulneraveis. O cenario para 0s proximos
anos é preocupante, com a perspectiva de expiracdo ou banimento de moléculas importantes.

O capitulo seguinte relaciona esse embate sobre tecnologias agricolas, movido
sobretudo pela ideologia emanada da UE, com as novas tendéncias para o comércio
agroalimentar. A narrativa europeia ressalta a questdo da sustentabilidade — mas, como visto,
as barreiras impostas pelo populismo regulatorio sdo nocivas as trés dimensdes indissociaveis

desse conceito (econdmica, social e ambiental).

252 BRYANT CHRISTIE, op. cit., nota 189.
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CAPITULO Il
Tendéncias mundiais para o comércio agroalimentar

“Nenhuma forma de propaganda oficial e tendenciosa
vale essa espontaneamente exercida por homens de
valor, convencidos, e alheios a paixdes politicas.”

— Baréo do Rio Branco (1845-1912)%%3

O presente capitulo evidencia dois eixos recentes que pretendem moldar o futuro
do comércio agroalimentar global: (i) padrdes e certificacBes privados e (ii) multilateralizacéo
de “solugdes” para uma “transicdo global” (e “transformagdo dos sistemas agroalimentares™).
Esses dois vetores se comunicam, especialmente porque surgem no mesmo epicentro: 0s paises
da UE (e, com o Brexit, Reino Unido). O bloco e suas empresas recorrem a adoc¢ao de normas
com o objetivo de fomentar sua incorporacdo por terceiros interessados em exportar para o
significativo mercado europeu.?® E o chamado Brussels Effect, a “globalizacio regulatoria
unilateral” que representa “a strong and growing ability to promulgate regulations that become
entrenched in the legal frameworks of developed and developing markets alike, leading to a
notable ‘Europeanization’ of many important aspects of global commerce.”?%

No campo agroalimentar, suas bases sdo uma suposta agenda socioambiental, que
se sobreporia ao arcabouco multilateral de comércio e legitimaria acdes extraterritoriais. A
visdo da UE coloca peso muito maior nas exigéncias impostas a exportadores do que em
iniciativas para fomentar construtivamente (inclusive com transferéncia de recursos) melhores
praticas e acBes inovadoras para a sustentabilidade agroalimentar em escala global. Sua
promocdo de solugcbes one-size-fits-all, incluindo para LMR, presta-se sobretudo a apaziguar
0s animos dos eleitores, cada vez mais motivados por uma “agenda verde”.

Perde-se de vista que, para que se alcancem resultados planetarios efetivos, sdo

necessarios ganhos de produtividade movidos a tecnologias inovadoras e comércio

253 PARANHOS, J. M. S. Discurso pronunciado em 6 de agosto de 1905 na sesséo inaugural do 111 Congresso Cientifico Latino-
Americano. In: R. ARAUJO (Ed.), Obras do Bardo do Rio Branco IX: Discursos. Brasilia, DF: FUNAG, 2012, p. 127.

254 LENSCHOW, A.; NEWIG, J.; CHALLIES, E. Globalization’s limits to the environmental state? Integrating telecoupling
into global environmental governance. Environmental Politics, v. 25, n. 1, p.136-159, 2016.

255 BRADFORD, A. The Brussels Effect. Northwestern University Law Review, v. 107, n. 1, 2012, p. 1. “This process can
be distinguished from political globalization of regulatory standards where regulatory convergence results from negotiated
standards, including international treaties or agreements among states or regulatory authorities.” (Idem, p. 4). “[T]the
following conditions are necessary for a jurisdiction to dictate rules for global commerce: the jurisdiction must have a large
domestic market, significant regulatory capacity, and the propensity to enforce strict rules over inelastic targets (e.g., consumer
markets) as opposed to elastic targets (e.g., capital). In addition, unilateral regulatory globalization presumes that the benefits
of adopting a uniform global standard exceed the benefits of adhering to multiple, including laxer, regulatory standards.”
(Idem, p. 5) BRADFORD, A. The Brussels Effect: How the European Union rules the world. Nova York: Oxford University
Press, 2020. BACH, D.; NEWMAN, A. The European regulatory state and global public policy: Micro-institutions, macro-
influence. Journal of European Public Policy, v. 14, n. 6, p. 827-846, 2007.
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internacional desimpedido. Divulga-se erroneamente que medidas de alcance limitado sé&o a
Unica resposta para alimentar sustentavelmente uma populagio crescente. E o caso, por
exemplo, da agroecologia e das solugdes baseadas em natureza (NBS), termos que podem

assumir varios sentidos2°®

e ainda carecem de definicdo acordada multilateralmente. Essas
ideias sdo instrumentalizadas pelo aparato eurocéntrico para a promog¢do de seu modelo
produtivo, desconsiderando outras opg¢des (como a agricultura tropical de larga escala) hoje
mais viaveis para garantir seguranca alimentar combinada com preservacao ambiental.

A agenda europeia apresenta limitacGes de representatividade, pois ndo é gestada
em negociacOes internacionais entre os diversos paises. Originada no regulamento comunitario
(ou privado) e nos debates intrabloco, suas conclusdes muitas vezes sdo apresentadas como
panaceias, criando para os demais o Onus de refuta-las. Ndo se trata, portanto, de uma
construcdo conjunta dos diversos agrupamentos do sistema multilateral, mas sim de uma
constante tensdo entre a visao europeia de mundo e, partindo em desvantagem, a daqueles que
ndo concordam com ela em sua plenitude. A UE e sua ideologia logram recrutar seguidores
para além de suas fronteiras: (i) aqueles que se curvam para evitar perder acesso a esse
importante mercado, (iii) paises dependentes de sua cooperacdo e ajuda e (ii) governos que
lidam com movimentos precaucionistas de suas sociedades civis (como em partes da Asia) e
desejam capitalizar politicamente sobre questBes a principio estritamente cientificas.

Essa dindmica é agravada pela simpatia a ideia de “transicdo global” manifestada
por (i) grandes empresas multinacionais, sediadas em paises desenvolvidos, e (ii) secretariados
de diversos organismos internacionais. A acdo desses atores ndo estatais reflete o
neofuncionalismo articulado por Haas no inicio da integracao europeia. Interesses subnacionais
continuamente competem e cooperam, podendo ser mediados pela intervencdo de uma
tecnocracia supranacional. Os estados seguiriam com um papel fundamental, principalmente
no desenho inicial de compromissos e na criacdo dos Ol. Contudo, na fase de implementacéo,
0 processo seria conduzido sobretudo por duas outras categorias de agentes: (i) grupos de
interesse e movimentos sociais transnacionais e (ii) secretariados de OIl. Ainda segundo o
neofuncionalismo, uma maior integracdo é processo conflituoso e esporadico, baseado em

trocas e concessdes. Os governos de sociedades complexas gradualmente se veem forcados a

25 \WEZEL, A.; BELLON, S.; DORE, T.; FRANCIS, C.;: VALLOD, D.; DAVID, C. Agroecology as a science, a movement
and a practice: A review. Agronomy for Sust. Dev., v. 29, n. 1, p. 503-515, 2009. NORDER, L. A.; LAMINE, C.; BELLON,
S.; BRANDENBURG, A. Agroecology: Polysemy, pluralism and controversies. Ambiente & Sociedade, v. 19, n. 3, 2016.
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delegar parte de sua autonomia em funcéo de pressdes econdmicas, politicas e sociais.?’

Obviamente, o neofuncionalismo foi pensado tendo em vista uma UE embrionéria,
mas muitos de seus aspectos podem ser aplicados as tendéncias emergentes para 0 COmeércio
agroalimentar. A dinamica entre interesses subnacionais (lobbies agricolas, ambientalistas,
consumidores, varejistas), que competem e cooperam, mediada por uma tecnocracia
internacional, bem ilustra o atual jogo de forgas ao redor dos sistemas alimentares.

Quanto aos movimentos sociais transnacionais, o elo final das cadeias
agroalimentares (sobretudos os grandes varejistas) mostra-se sensivel a opinido leiga do
publico. Ao contrério dos governos nacionais, em tese limitados pela ciéncia e pelas regras da
OMC, o setor privado muitas vezes “regula” para agradar, atraindo mais consumidores ou
cobrando prémio sobre seus produtos. Essas normas privadas podem ser estimuladas pelos
préprios estados, que delegam ao mercado responsabilidades sobre seguranca do alimento.
Quanto ao papel dos secretariados de Ol, apesar de usualmente se entender que as relagdes
diplomaticas sdo conduzidas por estados (pelos governos nacionais), “lO bureaucrats conduct
diplomacy next to states and do not necessarily see eye-to-eye with them.”?%® Ha trés fatores
interligados que explicam sua relativa autonomia com relacdo aos paises-membros: (i) dilema
da agéncia, (ii) cultura organizacional e (iii) problemas de representatividade.

O primeiro ponto, também conhecido como problema do principal-agente, pode
ocorrer nos casos em que individuos (0s “agentes”) estdo aptos a tomar decisdes ou a promover
iniciativas em nome de, ou com impactos sobre, outra entidade (0 “principal”). Caso a
motivacao dos agentes parta de seus proprios interesses, ndo necessariamente alinhados aos dos
principais, ha a possibilidade de conflitos.?®® Segundo essa abordagem, “international
bureaucrats are understood to be strategic actors: their objectives include material security
and increasing their turf, legitimacy, and promoting their preferred policies.”?®® A promogéo
de suas politicas preferidas conecta-se diretamente aos outros dois fatores mencionados. A
cultura organizacional dos Ol captura, para além das estruturas formais, aspectos informais que

traduzem efeitos de rede social. No contexto dos secretariados, mantém-se uma estrutura de

BT HAAS, E. B. The Uniting of Europe. Palo Alto: Stanford University Press, 1958.

28 HOFMAN, S.; SCHMITT, O. Supranational diplomats. In: T. BALZACQ, F. CHARILLON, F. RAMEL (Eds.), Global
diplomacy: An introduction to theory and practice. Londres: Palgrave Macmillan, 2020, p. 156.

259 SAPPINGTON, D. Incentives in Principal-Agent Relationships. Journal of Economic Perspectives, v. 5, p. 45-66, 1991.
260 JOHNSON, T. Looking beyond states: Openings for international bureaucrats to enter the institutional design process.
Review of International Organizations, v. 8, n. 1, p. 499-519, 2013.
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nticleo-periferia,®®* com o centro sendo ocupado por aqueles cujos lacos sociais espelham
similaridades.?®®> Desse modo, paises que ja gozam de uma presenca robusta em um Ol
encontrardo maior facilidade para manter posi¢des nesses foros com a promocao de suas ideias
e interesses. Isso esta diretamente ligado ao ultimo ponto: problemas de representatividade.
Evidéncias comprovam que mudangas de poder econdmico ndo se traduzem automaticamente
em maior peso nas estruturas dos Ol: as chamadas poténcias emergentes (Brasil, RUssia, india,
China) continuam sub-representadas em secretariados internacionais.?%

As burocracias dos Ol afetos as novas tendéncias para o comércio agroalimentar
sdo compostas majoritariamente por funcionarios egressos da escola de pensamento europeia.
Como atores estratégicos, promovem suas politicas preferidas, que refletem a “transi¢do
global” e a “transformacdo de sistemas” proposta pela UE. O risco concreto de sua
multilateralizacdo pode ser exemplificado por (i) estratégias de biodiversidade e Farm to Fork
da Comissdo Europeia (CE), (ii) iniciativa One Health e resisténcia antimicrobiana (AMR) e
(iii) a Cupula de Sistemas Alimentares das Nac¢Ges Unidas (UNFSS). Conforme essas ofensivas
forem descritas, as reacdes brasileiras serdo analisadas, lancando as bases para exercicio

prescritivo em apoio a politica externa nacional para LMR.

31. ASTRES GERAQ()ES DE BARREIRAS E A EMERGENCIA DAS QUESTOES
SOCIOAMBIENTAIS

As novas tendéncias do comércio internacional apontam para a mudanca de foco
de um protecionismo administrado (quotas, tarifas, subsidios) para a administracdo da
precaucao (seguranga alimentar, seguranca do alimento, saude, meio ambiente,
sustentabilidade).?%* As barreiras tém adquirido novas formas e imposto desafios crescentes,
inclusive para o Brasil.?®® No comércio agroalimentar, barreiras tarifarias, ndo tarifarias e
socioambientais coexistem e mantém relevancia. Ao contrario do setor industrial, que observa
médias tarifarias globais baixas, o comércio de produtos agricolas e de alimentos ainda se

encontra sujeito a picos e escaladas tarifarios (primeira geracdo de barreiras). Medidas

%61 HAFNER-BURTON, E. M.; KAHLER, M.; MONTGOMERY, A. H. Network analysis for international relations.
International Organization, v. 63, n. 3, 2009, p. 567-570.

262 MCPHERSON, M.; SMITH-LOVIN, L.; COOK, J. M. Birds of a feather: Homophily in social networks. Annual Review
of Sociology, v. 27, n. 1, p. 415-444, 2001.

263 PARIZEK, STEPHEN, op. cit., nota 83. Ver Anexo VI.

%64 MATOO, A.; ROCHA, N.; RUTA, M. (Eds.). Handbook of Deep Trade Agreements. Washington: World Bank, 2020.
265 CONFEDERAGAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Novas barreiras e tendéncias no comércio internacional: Possiveis
impactos para as exportagées brasileiras. Brasilia, DF: CNI, 2021.

65



sanitérias, fitossanitarias e técnicas proliferaram-se nas Ultimas décadas (segunda geracéao) e
temos, agora, as barreiras ambientais, sociais e climaticas (terceira geracao).

Essa Gltima categoria surgiu como padrdes voluntarios, estabelecidos por entidades
privadas, mas se encontram em processo de estatizacao, o que lhes conferira obrigatoriedade e
gerard elevados custos de adaptagdo. 83% dos consumidores europeus consideram que
regulacbes devem forcar produtores a adotar padrdes mais rigorosos de sustentabilidade, algo
a ser ativamente promovido internacionalmente (87%).2%¢ Nessa linha, a UE busca exercer o
papel de um “exportador regulador”,?®’ liderando uma suposta “ordem ambiental global”.?%8

A Confederacdo Nacional da Industria identificou as seguintes barreiras emergentes
ao comércio: (i) padroes privados, (ii) sustentabilidade, (iii) seguranca do alimento, (iv)
mudangas climaticas e (v) reputacionais (estas duas Ultimas sendo “novissimas barreiras”). Suas
caracteristicas comuns sdo: (i) grande abrangéncia de conceitos, (ii) falta de previsdo em regras
multilateralmente acordadas, (iii) falta de definigao precisa, (iv) interligacdo das medidas e (v)
natureza privada, além da governamental. A seguranca do alimento integra essa lista de novas
barreiras principalmente pelos contornos que ganha com a emergéncia do precaucionismo.?5°

A principio, essas medidas de terceira geracdo deveriam basear-se na defini¢do
tripartite de sustentabilidade (dimensdes sociais, econémicas e ambientais), tal qual definido
pela Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (aprovada pela Assembleia Geral das
Nacdes Unidas — AGNU em 2015). Essa resolucdo traz 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), integrados, indivisiveis e que buscam equilibrar esses trés pilares.?”

O que se observa na pratica, porém, € o desrespeito recorrente a natureza holistica
dos ODS, com as medidas socioambientais desenhadas de acordo com os interesses diretos
daqueles que as promovem.?’? Paises desenvolvidos tém desproporcionalmente enfocado os

Objetivos 13 (tomar agdo urgente para combater a mudanga do clima e seus impactos) e 15

266 EUROPEAN COMMISSION (DIRECTORATE-GENERAL FOR COMMUNICATION), op. cit., nota 140.

%7 CARMIN, J.; VANDEVEER, S. D. Enlarging EU environments: Central and Eastern Europe from transition to accession.
Environmental Politics, v. 13, n. 1, p. 3-24, 2004.

%8 FALKNER, R. The political economy of “normative power” Europe: EU environmental leadership in international
biotechnology regulation. Journal of European Public Policy, v. 14, n. 4, p. 507-526, 2007.

269 |dem.

20 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY, op. cit., nota 197.

2’1 HERRERO, M.; THORNTON, P.; MASON-D'CROZ, D.; PALMER, J.; BODIRSKY, B.; PRADHAN, P.; BARRETT, C.;
BENTON, T.; HALL, A.; PIKAAR, I|.; BOGARD, J.; BONNETT, G.; BRYAN, B.; CAMPBELL, B.; CHRISTENSEN, S;
CLARK, M.; FANZO, J.; GODDE, C.; JARVIS, A.; LOBOGUERRERO, A. M.; MATHYS, A.; MCINTYRE, C. L;
NAYLOR, R.; NELSON, R.; OBERSTEINER, M.; PARODI, A.; POPP, A;; RICKETTS, K.; SMITH, P.; VALIN, H,;
VERMEULEN, S.; VERVOORT, J.; WK, M.; ZANTEN, H.; WEST, P.; WOOD, S.; ROCKSTROM, J. Articulating the
effect of food systems innovation on the Sustainable Development Goals. The Lancet, v. 5, n. 1, p. E50-E62, 1 janeiro 2021.
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(proteger, restaurar e promover 0 uso sustentavel dos ecossistemas terrestre, gerir de forma
sustentvel as florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacéo da terra e deter
a perda de biodiversidade). Parecem atribuir importancia muito menor aos compromissos
assumidos no ODS 2 (acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria da nutricao
e promover a agricultura sustentavel), dentre os quais: garantir o acesso adequado ao alimento,
inclusive para as populacdes pobres e vulneraveis (ODS 2.1), dobrar a renda e a produtividade
agricola dos pequenos produtores de alimentos (2.3), assegurar praticas agricolas que levam a
maior produtividade e producdo, e que permitam a adaptacdo a mudanca do clima (2.4) e
corrigir e prevenir restri¢des e distor¢des ao comércio no mercado agricola mundial (2.b).

Politicas de rigor precaucionista em LMR limitam o uso de tecnologias agricolas
fundamentais para a consecucao integral do ODS 2. Desconsideram, igualmente, seus impactos
sobre a renda dos produtores rurais, sobretudo nos da agricultura familiar e em paises em
desenvolvimento, prejudicando o ODS 1, que propugna a erradicacdo da pobreza.

Ac0es supostamente justificadas pelo pilar ambiental usualmente desconsideram os
igualmente importantes aspectos econdmicos e sociais. A UE busca liderar nova onda
regulatdria, ainda em gestacao, cuja ambicdo é criar padroes internacionais de sustentabilidade
(baseados em seus proprios) e condicionar a entrada de produtos em seu territorio ao
cumprimento desses requisitos. Diversas iniciativas extraterritoriais inserem-se nesse contexto.

O bloco apresentou, em 2020, a iniciativa Deforestation and forest degradation —
reducing the impact of products placed on the EU. Proposta de resolucdo aprovada pelo
Committee on the Environment, Public Health and Food Safety (ENVI) do PE exige que 0s
operadores economicos no mercado europeu (joint ventures, investidores, franqueados,
licenciados) e o setor financeiro facam a diligéncia devida (due dilligence) de rastreabilidade
de produtos importados, para monitorar e assegurar que ndo sejam provenientes de areas
desmatadas. Essa aprovagao marca a primeira vez em que o PE recorre a regra 47 de seu
regimento interno, que Ihe permite requerer a CE a elaboragdo de proposta legislativa sobre
tematica especifica (usualmente, as propostas originam-se na propria Comissdo).?’> Em
novembro de 2021, a CE apresentou a Deforestation Law, potencialmente capaz de atingir US$
10 bilhdes (36%) das exportagdes brasileiras para o bloco.?’

Em 2020, o Reino Unido abriu consulta publica a respeito de medida (denominada

272 Rules of Procedure of the European Parliament, Rule 47, Requests to the Commission for submission of proposals.
273 Telegrama nr. 1156, de 18/11/2021, de Braseuropa (ostensivo).
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Due Diligence on Forest Risk Commodities) para obrigar grandes empresas britanicas a auditar
suas cadeias de fornecimento de forma a garantir que commodities importadas “normalmente
ligadas ao desmatamento” sejam produzidas de acordo com as leis ambientais do pais de
origem, especialmente quanto ao desmatamento ilegal. Esse projeto de lei ambiental foi
aprovado no Parlamento e recebeu o “consentimento real” em dezembro de 2021, mas todavia
carece de legislacdo secundaria que definira seus pardmetros de implementacéo.?’* A Alemanha
aprovou recentemente legislacdo no mesmo sentido, que entrard em vigor em 2023 para
empresas alemds com mais de trés mil funcionarios e em 2024 para as com mais de mil. Quanto
as barreiras climéticas, a proposta mais controversa hoje na mesa ¢ a de um mecanismo de
ajuste de carbono na fronteira da UE para setores selecionados, para a tributagdo de produtos
importados cuja “fabricagao seja intensiva em carbono” (border adjustment taxes).?’®

Tais regulamentos tém o potencial de restringir o acesso da producdo agropecuéria
de paises como o Brasil a grandes mercados consumidores, de maneira indevida e
discriminatéria.?’® Embora ostensivamente as mesmas regras de sustentabilidade se aplicam a
produtores domésticos e estrangeiros, 0s custos de adaptacdo impostos aos exportadores
acabam sendo mais elevados. Caso as medidas discriminem apenas algumas commodities de
suposto risco florestal, prejudicardo os grandes exportadores desses produtos, 0 mesmo
ocorrendo caso singularizem ecossistemas especificos, como as florestas tropicais. As
iniciativas ignoram, ainda, o principio das responsabilidades historicas, pois punem os paises
gue mantiveram suas vegetacdes nativas, e invertem o das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, consagrado no direito ambiental internacional >’

A Indonésia abriu, em 2020, painel contra a UE no MSC, em razido da imposi¢ao
de critérios de sustentabilidade que julgou discriminatorios.?’® O bloco aplicou medidas
restritivas a importacao de oleo e biodiesel de palma que nao atendam suas metas de redugao
de emissoes de carbono e que sejam consideradas como de ““alto risco de desmatamento”. Por
constituirem barreira ao comércio e serem mais restritivas do que o necessario, as medidas

potencialmente violariam o Acordo TBT. Além disso, a tributacdo menor sobre produtos

274 Telegrama nr. 1265, de 12/11/2021, de Brasemb Londres (ostensivo).

275 Despacho Telegrafico nr. 270, de 18/11/2021, para Braseuropa (ostensivo).

276 ERANCA, op. cit., nota 196.

27 MOTA, J.; GAZONI, J.; REGANHAN, J.; SILVEIRA, M.; GOES, G. Trajetoria da governanga ambiental. Boletim
Regional, Urbano e Ambiental, v. 1, DIRUR/IPEA, dezembro 2008.

278 WTO DISPUTE SETTLEMENT BODY. European Union — Certain measures concerning palm oil and oil palm crop-
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considerados menos poluentes, segundo critérios europeus, pode constituir subsidio proibido.
As questdes socioambientais tém se refletido, de forma negativa, na regulacdo de
LMR. Como visto anteriormente, o PE pode vetar o estabelecimento de determinada tolerancia
de importacdo. A primeira vez que o Parlamento exerceu essa sua autoridade discricionaria foi
em marco de 2019, em um pedido para o neonicotindide clotianidina empregado em batatas do
Canada. Esse produto é amplamente utilizado mundialmente em culturas como algodéo, feijao,
milho, soja, vegetais folhosos e frutas. A clotianidina foi banida para uso doméstico na UE em
2018, devido a preocupacdes quanto a seus impactos ambientais sobre populacdes de abelhas.
Apesar das avaliagOes de risco para uso de substancias e estabelecimento de LMR
nacionais levarem em conta o impacto ambiental, tais consideragdes ndo deveriam fazer parte
da anélise para tolerancia de importacéo, pois o0 ecossistema potencialmente afetado nao € o do
importador, mas sim o do exportador, que deve ter autonomia para regular sua producdo. A
autoridade do importador deveria considerar somente os aspectos de salde publica, para
proteger os consumidores sob sua jurisdicdo, e ndo legislar sobre o meio ambiente do territorio
de outros paises. Foi exatamente essa extrapolacdo de competéncias que o PE exerceu, ao

mencionar preocupac¢des com o impacto da clotianidina sobre polinizadores em escala global:

“[r]ecalls that the use of clothianidin as a pesticide affects pollinators on a global scale; (...)
[c]onsiders that EFSA %5 opinion did not take into account the cumulative risk to human
health and bees; believes that effects on pollinators and the environment should be taken into
account when evaluating MRLs; calls on the Member States and on EFSA to exercise greater
vigilance towards the health of the public and pollinators when evaluating applications for
MRLs.”?7

Em setembro de 2020, foi apresentada proposta no PE para barrar a elevacdo do
LMR para flonicamida, “for potentially posing a higher risk to pollinators than previously
understood.”?® Essas condutas ilustram o desejo europeu de legislar extraterritorialmente. O
PE considera que “the Union and the Commission should respect the principle of environmental
responsibility, and should not encourage the use in third countries of products that some
Member States ban on their territory and of which the Union is trying to restrain the use.””8!

Seré analisado, mais adiante, como esse comportamento tem se repetido na busca

da multilateralizacdo de “solugdes™ basicamente europeias para uma “transicao global”. Antes

29 EUROPEAN PARLIAMENT. P8_TA(2019)0195, Resolution on the draft Commission regulation amending Annexes Il,
Il and IV to Regulation (EC) No 396/2005 of the European Parliament and of the Council as regards maximum residue levels
for clothianidin, cycloxydim, epoxiconazole, flonicamid, haloxyfop, mandestrobin, mepiquat, Metschnikowia fructicola strain
NRRL Y-27328 and prohexadione in or on certain products (D059754/02 — 2019/2520(RPS)), 13 marco 2019.

280 EUROPEAN PARLIAMENT, op. cit., nota 117, p 3.
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disso, a questdo dos padrdes e certificagdes privados serd abordada em maiores detalhes.

3.2.  PADROES E CERTIFICACOES PRIVADOS

Os padroes privados surgiram de (i) pressdo de consumidores, (ii)
responsabilizacdo dos varejistas e (iii) cadeias globais de valor, sobretudo a partir dos anos 90.
Hoje j& existem mais de 270 padroes privados que alcangam mais de 600 grupos de produtos
em 180 paises.?®2 Sua emergéncia esta diretamente ligada as percepgdes sobre a seguranca do
alimento. A crescente preocupacao dos consumidores, particularmente dos europeus, quanto a
riscos alimentares, reais ou especulativos, como salmonela, doenca da “vaca louca”
(encefalopatia espongiforme) e uma variedade de pesticidas ensejou maior atuagdo regulatéria
estatal.?®3 A resposta veio com a edi¢do na UE do Food Security Act de 2002, que determinou
a responsabilidade do fornecedor, varejistas e atacadistas, pela seguranca do produto
comercializado, mesmo que o problema seja originado em outra etapa da cadeia de produco.?®*
Tanto a reputacdo quanto os resultados financeiros das empresas ficaram ameagados, caso nao
apresentem provas de que as medidas necessarias para prevenir e gerenciar o risco foram
adotadas. Em reacdo, os principais supermercados europeus passaram a auditar produtores e
fornecedores, com certificagdes a principio voluntarias, 0s passos iniciais em direcdo a
proliferacdo dos padrdes privados.?

Desde entdo, paises desenvolvidos, sobretudo os da UE, tém sido os principais
formuladores (standard makers) desses padrdes e os maiores consumidores de produtos
certificados (95% do total de vendas).?®® Mesmo que de natureza privada, os padrdes do setor
de alimentos sdo frequentemente desenvolvidos com o apoio de governos: estima-se que 48%
dos padrdes privados existentes na UE contaram com algum tipo de auxilio estatal?®” e alguns

desses sdo referenciados em regulamentos ou licitagdes publicos.?® Para o ITC, os governos

282 INT. TRADE CEN. (ITC). Linking voluntary standards with sustainable development goals. Genebra: ITC, 2020, p.viii.
283 WORLD BANK. Food safety and agricultural health standards: challenges and opportunities for developing country
exports. Report 31207, Washington, DC, The World Bank Poverty Reduction and Economic Management Trade Unit, 2005.
284 EUROPEAN PARLIAMENT; EUROPEAN COUNCIL. Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament and of
the Council of 28 January 2002 laying down the general principles and requirements of food law, establishing the European
Food Safety Authority and laying down procedures in matters of food safety, Official Journal L 031, p. 1-24, 1 fev 2002.
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podem: (i) apoiar e encorajar fornecedores a adquirir a certificacdo privada, (ii) facilitar o
desenvolvimento de padrdes e (iii) utiliza-los na certificacdo de suas préprias operacOes de
compra, em Seus processos e gerenciamentos.?8®

Embora sejam, do ponto de vista estritamente juridico, de cumprimento voluntario,
0s padrbes na pratica podem se tornar a unica 0Opgao para que exportadores acessem
determinados mercados (“voluntérios”, voluntario que se torna obrigatorio).?® De tao
difundidos, ignora-los equivale a perder parcela substancial das vendas externas.?®* Como
agravante, ao contrario das regulacdes governamentais, podem livremente ter aplicacdo
extraterritorial, com entes em paises desenvolvidos estabelecendo padrdes que determinam
condicGes especificas das caracteristicas (i) do alimento e (ii) de seus sistemas produtivos, que
tém lugar no territdrio dos paises exportadores.?®? Os padrdes privados usualmente (i) trazem
exigéncias mais rigorosas ou extensas do que as definidas pelas autoridades publicas, (ii)
ampliam o escopo das atividades reguladas, incluindo elementos que transcendem os atributos
do produto e (iii) sdo especificos e prescritivos sobre quais meios devem ser empregados na
producéo, processamento e transporte.?%3

Desse modo, padrdes e certificagdes privados usualmente regulam diversos
aspectos. Tratam, por meio de abordagem econdmica, de questdes ndo comerciais como
conservacdo ambiental, reducdo da emissdo dos gases de efeito estufa, direitos trabalhistas,
igualdade de género, bem-estar animal.?** Muitos trazem explicitamente questdes relacionadas
ao uso de defensivos, drogas veterinarias e LMR.?% Ao contrério dos governos, a0 menos em
tese obrigados a justificar cientificamente suas medidas por forca dos compromissos
multilaterais, os entes privados estdo a principio livres para estabelecer os limites que lhes
convier. Confundindo seguranga do alimento com qualidade, alguns grandes varejistas,
sobretudo na UE, anunciam que quaisquer produtos em suas lojas apresentardo LMR
percentualmente menor aqueles oficialmente estabelecidos pelas autoridades regulatorias.

Também passam a exigir que certas tecnologias, mesmo que seguras, autorizadas e com LMR

289 INTERNATIONAL TRADE CENTRE (ITC). The Interplay of public and private standards. Literature Review Series on
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estabelecidos, deixem de ser utilizadas na producéo dos bens por eles comercializados.?%

A USITC compilou, com base em entrevistas com o setor produtivo, uma série de
estudos de caso que ilustram padr&es privados ou exigéncias de varejistas impondo limites mais
rigorosos ao uso de defensivos do que aqueles definidos pelas autoridades publicas,
amplificando os efeitos de baixos LMR. Algumas redes que comercializam bananas, por
exemplo, estabelecem que essas ndo podem conter residuos de mais que trés a cinco diferentes
pesticidas. Na Alemanha, compradores privados de abacate exigiram que os produtores
adotassem apenas um terco do LMR oficialmente estabelecido pela UE para certos defensivos
aplicados nessa cultura. Na Jamaica, plantadores de café foram obrigados a migrar do uso de
defensivos para outros métodos ndo quimicos de cultivo, de forma a atender requisitos de
certificacdo, sobretudo aqueles determinados pela Rainforest Alliance. Por fim, ha compradores
que estabelecem limites maximos que combinam diversos LMR oficiais em um Unico valor
global, que ndo pode ser excedido pela combinagio de todos os residuos.?®’

Como assinalam Yeung et al, “these private standards may not be based on science,
but instead are driven by attempts to increase profits through product differentiation (i.e.,
strategic marketing) and, hence, pose further challenges for potential exporters.””?%® Agentes
privados recorrem a expectativa de que consumidores interpretem LMR mais restritivos “as
providing enhanced food safety protection over national regulation which, of course, is
incorrect”.2%® Como justificativa, as empresas costumam alegar que, a partir de requisitos mais
rigidos, seria possivel assegurar o cumprimento dos padrdes publicos.® Partem alegadamente
do pressuposto de que ao menos alguns paises apresentam (i) capacidade regulatoria fraca, (ii)
requisitos insuficientes ou (iii) sistemas de fiscalizagao limitados.>**

De toda forma, sem evidéncias cientificas que as embasem, as normas privadas
acarretam aumento dos custos produtivos sem gerar beneficio real (mas apenas “beneficios
percebidos”) aos consumidores. “Quando tais padrfes sdo criados exclusivamente para
diferenciar produtos no mercado, parece ndo haver nenhum beneficio coletivo, apenas

corporativo.”%? A alegacio de que os padrdes privados gerariam prémios aos produtores é

2% YEUNG et al, op. cit., nota 8, p. 8.
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questionavel, pois muitos sdo incapazes de transferir seus custos de adaptacdo ao longo da
cadeia de valor. As empresas lideres seriam aquelas mais beneficiadas pela diferenciacdo de
suas marcas, o que as habilitaria a cobrar prémios do consumidor sem repassa-los a montante.>%3

Esse acréscimo de custos para o produtor pode ocorrer de forma discriminatoria,
ensejando um “protecionismo privado”,3** com as hard barriers estatais sendo paulatinamente
substituidas por soft barriers corporativas.®®® Em primeiro lugar, empresas tém liberdade para
criar seus proprios padrbes privados, optando por adotar aquelas regras que Ihes sejam mais
favoraveis. Podem, assim, escolher quais fornecedores desejam beneficiar ou acomodar, ou
onde estes devem se localizar (privilegiando, por exemplo, cadeias curtas e agricultores locais).
Com a fragmentacédo do processo de normalizagdo, ha o risco potencial de os atores escolherem
promover padrées de acordo com seus interesses individuais, em detrimento dos coletivos,
numa pratica de standard shopping.®®® Ha criticas quanto & credibilidade, legitimidade e
transparéncia na elaboracdo dos padrdes, que atenderiam prioritariamente a preocupacoes
empresariais especificas (como a diferenciacdo de marcas) e desconsiderariam os objetivos de
sustentabilidade a que ostensivamente se propdem a promover (greenwashing).%’

Em segundo lugar, os padrdes e certificacdes privados e as exigéncias de varejistas
costumam impor requisitos idénticos a todos os produtos, independentemente de sua origem.
Desconsideram as diferentes condi¢des existentes em determinadas areas geograficas, o que se
agrava nos casos de normas que estabelecem requisitos para métodos e processos de producéo.
Ao interferir no sistema produtivo do exportador sem considerar sua realidade local, usualmente
com pouca transparéncia, esses modelos one-size-fits-all elevam desproporcionalmente os
custos de conformidade.®® Como exposto, oneram desigualmente sobretudo paises em
desenvolvimento, os com vegetagéo nativa preservada e os praticantes da agricultura tropical.

A preocupacdo quanto ao protecionismo privado foi trazida ao Comité SPS pela
primeira vez em uma questdo ligada ao uso de defensivos agricolas. Em junho de 2005, o

delegado de S&o Vicente e Granadinas apontou que:

“the Eurep/Gap certification, introduced in 1997, had now been made a condition for
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continued trade between St. Vincent and the Grenadines and the United Kingdom's
supermarkets. In St. Vincent and the Grenadines' view, SPS measures were to be introduced
by governments and not private entities or non-governmental organizations. Some of the
measures dealt with in the Eurep/Gap certification programme were clearly within the scope
of the SPS Agreement. St. Vincent and the Grenadines therefore enquired if these measures
were part of the EC general food law or if they were private entity requirements.”3%

A UE respondeu que os referidos padrdoes ndo eram oficiais e, como néo
conflitavam com a legislacéo europeia, ndo poderia tomar medidas a respeito. Desde entéo, o
tema passou a ser abordado regularmente pelo Comité, repetindo-se a ja conhecida clivagem
de posicbes entre paises desenvolvidos, onde sdo criados os padrdes privados, e em
desenvolvimento, os standard takers. Desde 2015, consolidou-se impasse (ainda ndo superado)
nas discussdes sobre a seguinte proposta de definicdo: “[a]n SPS-related private standard is a
written requirement or a set of written requirements of a non-governmental entity which are
related to food safety, animal or plant life or health and for common and repeated use.”3°

A principal preocupacao dos paises desenvolvidos é sua imputabilidade segundo o
artigo 13 do Acordo SPS, que requer que 0s governos “adotem medidas razoaveis que lhes
estejam disponiveis para assegurar que entidades ndo governamentais em seu territrio nacional
(...) cumpram com as previsdes relevantes desse Acordo.”3!! Resta a duvida se as organizagdes
criadoras e implementadoras dos esquemas de certificacdo privada podem ser enquadradas
nessa acepcao de entidades ndo governamentais. No ambito do Acordo TBT, padrdes privados
sdo discutidos no contexto das revisdes anuais e trienais do mecanismo, desde 2003. Verifica-
se a mesma clivagem entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, com a discussao dos
artigos 3, 4 e 8, que emulam a responsabilizacio prevista no artigo 13 do Acordo SPS.3!2

A regulagdo extraterritorial dos padrGes privados, seu embasamento nas
preferéncias dos consumidores em paises ricos (ao invés de na ciéncia) e o desejo de estatizacdo
e multilateralizacdo dessas normas animam as recentes estratégias regulatorias da UE. E esse

arcabouco, ainda em gestacdo, mas de grande risco para o Brasil, que sera discutido a seguir.

3.3. ASESTRATEGIAS DE BIODIVERSIDADE E FARM TO FORK DA COMISSAO
EUROPEIA

Em dezembro de 2019, a CE anunciou o European Green Deal, com vistas a balizar
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a estratégia futura de crescimento do bloco. Em seu documento fundacional, fica clara a
vocacdo extraterritorial do pacto e o desejo da UE de exportar seus padrdes e regras, no que

chama de uma “transi¢do global”:

“The environmental ambition of the Green Deal will not be achieved by Europe acting alone.
(...). The EU can use its influence, expertise and financial resources to mobilise its
neighbours and partners to join it on a sustainable path. The EU will continue to lead
international efforts (...). It also recognises the need to maintain its security of supply and
competitiveness even when others are unwilling to act.”313

A ideia de multilateralizar os padrdes europeus, com solugdes one-size-fits-all, fica

clara na secdo do documento que trata da instrumentalizacdo de sua politica comercial:

“All chemicals, materials, food and other products that are placed on the European market
must fully comply with relevant EU regulations and standards. The EU should use its
expertise in ‘green’ regulation to encourage partners to design similar rules that are as
ambitious as the EU’s rules (...) As the world’s largest single market, the EU can set
standards that apply across global value chains. The Commission will continue to work on
new standards for sustainable growth and use its economic weight to shape international
standards that are in line with EU environmental and climate ambitions.””314

Especificamente na area agroalimentar, a CE destaca que “European food is famous
for being safe, nutritious and of high quality. It should now also become the global standard
for sustainability. Although the transition to more sustainable systems has started, feeding a
fast-growing world population remains a challenge with current production patterns.”3®

Em maio de 2020, a CE detalhou a estratégia Farm to Fork (F2F) como vertente
alimentar do pacto verde. Nela, expressa “an urgent need to reduce dependency on pesticides
and antimicrobials.”'® Sobre defensivos, a F2F intensifica a direcdo ja delineada em 2009 pela
Diretiva sobre Uso Sustentavel de Pesticidas (SUD), que busca reduzir seu uso aos niveis
minimos “economicamente e ecologicamente justificados.” A SUD propugna a promogéo do
manejo integrado de pragas (IPM) e de técnicas e abordagens alternativas (como substitutos
ndo quimicos e a producdo organica).®*” A implementacdo da Diretiva ficou basicamente a

cargo dos estados-membros, por intermédio de Planos de Acdo Nacionais (NAP), revisados a
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cada cinco anos. Contudo, menos de um tergco dos paises realizaram tais revisdes®® e
“implementation of measures remains patchy, as some Member States have been more active
than others.”%!® A grande falha da concretizagdo do programa foi a adogao ainda muito limitada
do IPM.3%0

Com base na experiéncia da SUD, a CE buscou elaborar indicadores que
capturassem nao apenas o volume de defensivos utilizados, mas também outros critérios (como
sua toxicidade) que atestem uma “redu¢do de risco”. Em maio de 2019, estabeleceu dois
indicadores harmonizados de risco, o primeiro baseado nas quantidades de defensivos vendidos
em cada estado-membro e o segundo baseado no nimero de autorizagGes de emergéncia (ver
item 1.3, acima). Ambos sdo ponderados de acordo com o perigo das propriedades intrinsecas
de suas substancias ativas.?

O Indicador Harmonizado de Risco 2 mostra um aumento de 50% no numero de
autorizacdes de emergéncia (ponderado pelo perigo intrinseco) em 2017, com relacdo a linha
de base (média dos anos 2011, 2012 e 2013). A propria CE conclui que esse crescimento aponta
para 0 emprego insuficiente, ou para a inexisténcia, de técnicas alternativas aos defensivos para
surtos de pragas. Nessas situacdes, persiste ainda grande dependéncia dos agroquimicos.3??

O Indicador Harmonizado de Risco 1, por sua vez, aponta que, mesmo com as ja
mencionadas limitacbes da SUD e na adogdo do IPM, houve uma reducéo de risco de 20% em
2017, com relacdo a linha de base, mesmo que o volume dos defensivos vendidos no mercado
europeu tenha permanecido constante. Isso sugere certa substituicdo de produtos por aqueles
baseados em substancias menos perigosas.®?®

Na F2F, a CE compromete-se a tomar medidas adicionais para “reduce the overall
use and risk of chemical pesticides by 50% and the use of more hazardous pesticides by 50%
by 2030.7%2* Para tanto, propde-se a revisar a SUD, promover mais efetivamente o IPM e

estimular o uso de defensivos biolégicos e de menor risco. E importante ressaltar que essa
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“transi¢do” serd imposta domesticamente sem deterioragdo da renda dos fazendeiros,
utilizando, para tanto, instrumentos da Politica Agricola Comum, notoria por seus subsidios ao
produtor:3?° “[a]gricultural practices that reduce the use of pesticides through the CAP will be
of paramount importance.”®® A UE cada vez mais envereda pelo chamado “greening”, a
politica agricola de pagamento (subsidios) aos agricultores por servigos que contribuam para o
cumprimento de suas metas ambientais e climaticas.3?’

A F2F prevé, ainda, converter ao menos 25% de toda a terra agriculturavel do bloco
a pratica organica. Atualmente, a agroecologia representa 8% da producéo europeia.

Apesar de a CE estabelecer metas numeéricas, os meios para atingi-las ainda ndo
estdo totalmente disponiveis. A Comissdo reconhece as limitacdes atuais das substancias ativas
de baixo risco: “[t]he availability of basic substances, low-risk PPPs, including micro-
organisms, has increased but stakeholders consider it as insufficient and
approval/authorisation procedures as too lengthy.”32® Desde 2016 existe um plano de trabalho
para buscar encaminhar a questo,®?® mas os estados-membros tém implementado suas acdes
parcialmente e com grandes discrepancias.®*° Dessa forma, “[w]hile the Commission and some
Member States have taken action to accelerate the procedures to place low-risk PPPs on the
market, their effects are expected to materialise only in the future.”33!

Quanto a drogas veterinarias, a CE compromete-se a reduzir em 50% 0 uso de
antibioticos e quimioterapicos na pecuaria e aquicultura até 2030, com base na “ameaca global

da resisténcia antimicrobiana,”**? que sera analisada mais adiante.
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A F2F menciona, em sua secdo sobre pesquisa, tecnologia e inovagdo, a
importancia de novas descobertas para a reducdo da dependéncia do uso de defensivos e
antimicrobianos.3* Ha a expectativa de que a ciéncia conseguira suprir, em um horizonte curto
de tempo, alternativas que ndo apenas compensem a reducdo no uso de tecnologias
agropecudrias consagradas, mas que inclusive tragam ganhos adicionais de produtividade. Néo
existem, na verdade, quaisquer garantias que esses avangos se concretizardo no prazo esperado
pela CE. O préprio PE, nos debates que ocorreram sobre a F2F em outubro de 2021, denunciou
a “falta de transparéncia e auséncia de estudos abrangentes do impacto da estratégia na
producdo europeia, precos aos consumidores, importacdes e impactos ambientais globais.”33*
A aprovacao da estratégia pelo Parlamento (452 votos a favor, 170 contra e 76 absten¢des) foi
emendada, inclusive, para instruir a Comissao a realizar estudo de impacto abrangente que
considere efeitos sobre o bloco e no mercado internacional 3%

Anélise do Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA) considerou
os impactos da F2F dadas as condicdes tecnoldgicas atuais e as metas de reducdo de defensivos
em 50%, de antimicrobianos em 50%, de fertilizantes em 20% e de terra agriculturavel em 10%
(este ultimo ponto definido na Estratégia da Biodiversidade, tratada abaixo). Caso as medidas
sejam adotadas apenas em ambito comunitario, a UE sofreria 12% de queda em sua producao
de alimentos. Considerando os impactos sobre preco e comércio, essa reducdo lancaria mais 22
milhGes de pessoas a condicdo de inseguranca alimentar. Caso as redugfes de insumos sejam
multilateralizadas e adotadas globalmente, a producdo mundial sofreria reducéo de 11% (7%
na UE), com mais 185 milhdes de pessoas mundialmente expostas a inseguranga alimentar (ver
Anexo VII). Sobretudo nesse ultimo cenario, as consequéncias para o Brasil seriam dramaticas:
caso 0s preceitos da F2F sejam internacionalmente adotados, haveria queda de 45% nas
exportacdes agricolas brasileiras, 5% da renda bruta no campo e 3% do PIB nacional, com
aumento nos gastos anuais com alimentos de US$ 665 per capita.®®

Essa “transi¢do global” proposta pela EU é promovida pelo que chama de

“diplomacia verde” (green diplomacy): “[tlhe EU can play a key role in setting global

333 |dem.

334 ADIDO AGRICOLA NA MISSAO DO BRASIL JUNTO A UNIAO EUROPEIA. Adido Comunica n° 269/2021. Processo
21000.034327/2020-15, Documento 18082949. Bruxelas, 21 outubro 2021, p. 1.

335 |dem, p. 2.

338 BECKMAN, J.; IVANIC, M.; JELLIFFE, J. L.; BAQUEDANO, F. G.; SCOTT, S. G. Impactos econémicos e de seguranca
alimentar decorrentes da reducdo de insumos agricolas definida pelas estratégias de biodiversidade e “do campo a mesa”
estabelecidas pelo Acordo Verde da Unido Europeia. Resumo Econdmico Numero 30, Servigo de Pesquisa Econdmica,
Departamento de Agricultura dos Estados Unidos, novembro 2020.
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standards with this strategy.”3¥” Sobre defensivos agricolas e drogas veterinarias, a F2F
estabelece que “EU trade policy should contribute to enhance cooperation with and to obtain
ambitious commitments from third countries in key areas such as (...) the use of pesticides and

the fight against antimicrobial resistance.”**® Sobre LMR, a estratégia dispde que:

“The Commission will take into account environmental aspects when assessing requests for
import tolerances for pesticide substances no longer approved in the EU while respecting
WTO standards and obligations. To address the global threat of antimicrobial resistance,
products of animal origin imported into the EU will have to comply with strict requirements
on the use of antibiotics in line with the recently agreed veterinary medicinal products
Regulation. A more sustainable EU food system also requires increasingly sustainable
practices by our trading partners. In order to promote a gradual move towards the use of
safer plant protection products, the EU will consider, in compliance with WTO rules and
following a risk assessment, to review import tolerances for substances meeting the ‘cuz-off
criteria’ and presenting a high level of risk for human health. The EU will engage actively
with trading partners, especially with developing countries, to accompany the transition
towards the more sustainable use of pesticides to avoid disruptions in trade and promote
alternative plant protection products and methods.*3%

Na avaliacéo realizada pela CE (regulatory fitness and performance programme —
REFIT) das regulacdes sobre defensivos e LMR, a propria Comissao reconhece que “[t]here is
a growing tension between the expectations of European consumers that imported food should
not contain pesticides that are not approved in the EU and the international commitments of
the EU, in particular in the context of the WTO.”3* O documento também se refere a green

diplomacy e a green agenda for pesticides, em termos inequivocos:

“the EU will use all its diplomacy, trade policy and development support instruments to
promote the phasing out, as far as possible, of the use of pesticides no longer approved in
the EU and to promote low-risk substances and alternatives to pesticides globally. It is
important that efforts made in the EU are also made outside the EU to maximise
environmental benefits and ensure a level-playing field for EU operators. In addition, the
Commission will reflect on ways to consider environmental aspects when assessing requests
for import tolerances for substances no longer approved in the EU while respecting WTO
standards and obligations. If found necessary, the Commission will consider a revision of
the MRL Regulation in order to strengthen its environmental dimension and make relevant
alignments with the pesticides approval process. The EU will use discussions in international
fora, including in the WTO SPS Committee and Codex Alimentarius, to explain the approach
followed in the EU for pesticides and encourage third countries to adopt a similar approach.
(...) The EU will use discussions in the context of Free Trade Agreements to promote
convergence of approaches in the pesticides area, and include provisions in future Free
Trade Agreements with a view to reach equal standards in this area.””3*

As metas de reducdo no uso de defensivos também constam em outro pilar do pacto

verde, a Estratégia de Biodiversidade, que replica o alvo numérico da F2F, de reducao de 50%

337 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., nota 316.
338 |dem.
339 |dem.
340 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., nota 328.
341 |dem.
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no uso, e o vincula a Iniciativa para Polinizadores.®* A Estratégia coloca o IPM, a agroecologia
e, especificamente, a agricultura organica como alternativas efetivas para manutencdo da
produtividade e da biodiversidade.>*® Contudo, como ja exposto anteriormente, tal hipGtese
carece de lastro cientifico ou empirico, pois as condicGes atuais de producdo sugerem a
possibilidade de perdas substanciais no volume cultivado numa mesma &rea, assim como um
aumento da volatilidade de seus niveis, caso o uso de defensivos seja reduzido.3*

Pode-se concluir que a “transig¢do global” proposta pela UE é discriminatoria, pois
busca impor os mesmos padrdes a regides, paises e produtores que se encontram em situacdo
desigual. Em primeiro lugar, os fundos da CAP nédo estardo disponiveis para auxiliar na
adaptacdo de fazendeiros fora do bloco. Um dos objetivos professados na propria F2F é
“fostering the competitiveness of the EU supply sector.”** Em segundo, as solucdes one-size-
fits-all, como ja assinalado, desconsideram as peculiaridades de cada sistema produtivo, como
a agricultura tropical. Nada garante, por exemplo, que as tecnologias substitutas aprovadas e
promovidas no &mbito da UE sejam adequadas a outros tipos de agricultura.

A green diplomacy europeia coaduna-se a pratica de forum shopping, com todo o
aparato diplomatico comunitario (e de significativa parcela de seus estados-membros)
prestando-se a promover as ideias que animam o pacto verde e a F2F em suas tratativas
bilaterais e nas mais diversas instancias multilaterais. A seguir, veremos dois espagos onde a
UE busca avancar sua ideologia: as discussdes sobre AMR, com impacto sobretudo nas drogas

veterinarias, e a UNFSS, que buscou balizar a “transformacéo” dos sistemas agroalimentares.

3.4. INICIATIVA ONE HEALTH E RESISTENCIA ANTIMICROBIANA (AMR)
Segundo a Organizacdo Mundial da Sadde (OMS), a AMR ocorre quando

microrganismos como bactérias, fungos, virus e parasitas se alteram, tornando inefetivos os

medicamentos utilizados para curar as infecgdes por eles causadas.®*®* A AMR ocorre devido a

interacdo natural entre microrganismos no meio ambiente, mas sua incidéncia pode aumentar

32 EUROPEAN COMMISSION. Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: EU Biodiversity Strategy for 2030 - Bringing
nature back into our lives. COM/2020/380 final, Bruxelas, 20 maio 2020.

33 EUROPEAN COMMISSION. Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: Pollinators Initiative. COM/2018/395 final,
Bruxelas, 1 junho 2018.

344 KNAPP, S.; VAN DER HEIJDEN, M.G. A global meta-analysis of yield stability in organic and conservation agriculture.
Nature communications, v. 9, n. 1, p. 1-9, 2018.

345 EUROPEAN COMMISSION, op. cit., nota 316.

346 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Antimicrobial Resistance. Genebra: OMS, 27 julho 2017.

80



por uma série de fatores, tais como o alto consumo de antimicrobianos e seu uso inadequado,
tanto em humanos quanto em animais.®*’ Na pecuaria, tais medicamentos séo utilizados com o
propdsito de tratar e prevenir infecgdes, assim como para aumentar a eficacia da alimentacdo e
promover o crescimento animal.#

Verificam-se a aceleragdo e o aprofundamento da agenda de resisténcia
antimicrobiana no contexto multilateral, nem sempre em consonancia com seu real peso (a
partir de solidas evidéncias cientificas) para o conjunto de temas de salde publica de relevancia
internacional. Existem topicos, hoje de menor visibilidade politica, para os quais a agédo
continuada e sustentada seria mais importante e consequente (por exemplo, acesso a
medicamentos).3*® A agenda de AMR, contudo, é cara as nagdes europeias, que a utilizam para
justificar suas politicas restritivas no uso de drogas veterinarias.

O tema da AMR foi discutido pela primeira vez na OMS em 1998, resultando na
aprovacao de Resolucdo na 512 Assembleia Mundial de Satude (WHA), com menc¢éo ao uso de
antimicrobianos em humanos e animais.®*° Segundo Silva et al, uma das possiveis explicacoes
para a inclusdo do tema na agenda da Organizacdo naquele momento foi que, no mesmo ano, a
UE reviu suas normas comunitarias referentes ao uso de antibi6ticos na producdo animal.*! A
Suécia foi o primeiro pais europeu a banir o uso de promotores de crescimento a base de
antibiodticos e, com seu ingresso no bloco, em 1995, estimulou a adocéo de regras similares.
Também em 1995, Alemanha e Dinamarca baniram algumas classes terapéuticas de
antibidticos de uso animal, ajudando a projetar o tema. No final da década de 1990, normativas
europeias foram alteradas para aumentar a restricdo do uso de antibidticos como promotores de
crescimento em animais.®*2
Desde 2016, o bloco baniu o uso de antimicrobianos como promotores de

crescimento na agropecuaria e, em 2019, publicou a New Veterinary Regulation (NVR),

37 MUNITA, J. M.; ARIAS, C.A. Mechanisms of antibiotic resistance. Microbiology Spectrum, v. 4, n. 2, p. 481-511, 2016.
38 ROCA, I.; AKOVA, M.; BAQUERO, F.; CARLET, J.; CAVALERI, M.; COENEN, S.; COHEN, J.; FINDLAY, D.;
GYSSENS, I.; HEURE, O. E.; KAHLMETER, G.; KRUSE, H.; LAXMINARAYAN, R.; LIEBANA, E.; LOPEZ-CERERO,
L.; MACGOWAN, A.; MARTINS, M.; RODRIGUEZ-BANO, J.; ROLAIN, J.-M.; SEGOVIA, C.; SIGAUQUE, B
TACONELLLI, E.; WELLINGTON, E.; VILA, J. The global threat of antimicrobial resistance: Science for intervention. New
microbes and new infections, v. 6, n. 1, p. 22-29, 2015.

349 Telegrama nr. 345, de 18/02/2020, de Delbrasgen (ostensivo), paragrafo 6, p. 3.

350 WORLD HEALTH ASSEMBLY. Emerging and other communicable diseases: Antimicrobial resistance. Resolution WHA
51.17, 51t WHA, Genebra, 11-16 maio 1998.

BLSILVA, R.; OLIVEIRA, B.; SILVA, L.; OLIVEIRA, M.; CHAVES, G. Resisténcia a antimicrobianos: A formulagdo da
resposta no ambito da salde global. Sadde Debate, v. 44, n. 126, p. 607-623, julho-setembro 2020.

352 CASTANON, J. History of the use of antibiotic as growth promoters in European poultry feeds. Poultry Science, v. 86, n.
11, p. 2466-2471, 2007.
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aplicavel a todos os estados-membros a partir de 28 de janeiro de 2022. A NVR prevé novas
restricdes e proibicBes ao uso de antibidticos importantes com base em lista a ser elaborada pela
CE.>* 0O uso preventivo de antibidticos fica restrito apenas a circunstancias excepcionais.
Igualmente se aplicam limitacdes ao uso metafilatico (tratamento de animais em risco, para
prevenir a disseminagdo grupal).®*** Conforme mencionado no item anterior, a CE
comprometeu-se a reduzir em 50% o0 uso de antibiéticos e quimioterapicos na pecuéria e
aquicultura até 2030. Ha possibilidade concreta de que o bloco “is moving towards a zero-
tolerance position about antibiotics use in agricultural production.”?%

O movimento europeu é muito mais restritivo do que as evidéncias cientificas e as
recomendacdes internacionais sobre AMR sugerem até o momento. Sem ddvida, tal postura é
bastante motivada pela percep¢do dos consumidores do bloco, cuja principal preocupacdo em
seguranca do alimento é a presenca de antibidticos, hormdnios ou esteroides em produtos de
origem animal.®®*® A politica da UE com relagdo a presenca de residuos de antimicrobianos
constitui barreira ao comércio. Segundo Estrela,

“a eventual restricdo europeia as importacGes provenientes de mercados externos que
continuam usando aditivos dessa natureza podera representar favorecimento a produtores
europeus. Os limites entre as alegadas razfes de salde e a protecéo de interesses comerciais
sdo, portanto, ténues. Sua definicdo precisa ainda carece de evidéncias cientificas
robustas.”%’

Atualmente, um conjunto sélido de trabalhos cientificos aponta para necessidade
de maior controle do uso de antimicrobianos, tanto em nivel local como em nivel integrado
global, com especial énfase na utilizacdo prudente de antimicrobianos na medicina humana e
animal (incluindo a escolha dos farmacos e protocolos disponiveis, com foco especial em
antimicrobianos criticamente importantes). Reconhece-se, de toda forma, que o uso adequado
de antimicrobianos na pecudria é essencial para a salde e 0 bem-estar animal, assim como para
a seguranca alimentar. Alem disso, ndo devem ser impostas metas de reducéo one-size-fits-all,

pois as condicOes produtivas de cada pais sdo distintas.>*

353 Telegrama nr. 366, de 06/04/2021, de Braseuropa (ostensivo). Telegrama nr. 619, de 09/06/2021, de Braseuropa (ostensivo).
34 EUROPEAN PARLIAMENT; EUROPEAN COUNCIL. Regulation (EU) 2019/6 of 11 December 2018 on veterinary
medicinal products and repealing Directive 2001/82/EC. OJ L 4, p. 43-167, 7 janeiro 2019.

355 BRASIL-ESTADOS UNIDOS. Minutes of the Meeting: X Brazil — U.S. Consultative Committee on Agriculture
(CCA), item B.6 (EU Vet Drugs), Brasilia, DF, 11 setembro 2019.

36 EUROPEAN COMMISSION (DIRECTORATE-GENERAL FOR COMMUNICATION), op. cit., nota 139, p. 5.

357 ESTRELA, T. Resisténcia antimicrobiana: Enfoque multilateral e resposta brasileira. In: B. REZENDE, F. FREDERICO,
W. KUHN (Eds.), Saude e Politica Externa: Os 20 anos da Assessoria de Assuntos Internacionais de Saude (1998-2018),
p. 307-327. Brasilia, DF: Ministério da Salde, 2018.

3% O°NEILL, J. Tackling drug-resistant infections globally: Final report and recommendations. The review on Antimicrobial
Resistance, Reino Unido, maio 2016.
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Exemplo de medida problematica é o banimento generalizado dos aditivos
melhoradores de desempenho na producgdo agropecuaria. Ha diversas evidéncias que apontam
que simplesmente proibir seu emprego racional como parte de protocolos cientificos de
producdo animal (incluindo os chamados usos preventivos) pode levar a aumento posterior do
uso de antimicrobianos terapéuticos em animais. O banimento do uso de aditivos aumenta,
ainda, a probabilidade de contaminac&o de carcagas, elevando os riscos de inocuidade.®® Em
temperaturas mais altas, como em climas tropicais, o desenvolvimento de doencas €
intensificado, podendo requerer uso suplementar de drogas veterinarias apropriadas.

A posigdo europeia em AMR, com destaque para a meta de reducdo da F2F, é
preocupante, pois o tratamento da questdo abre inumeras oportunidades para forum shopping.
Além da OMS, a OIE trata da questdo dentro da abordagem One Health, lancada pela
Organizacdo no inicio dos anos 2000 para a colaboracdo interdisciplinar e global entre os
organismos relacionados a salde de pessoas e animais. O conceito da saude Unica, que
reconhece a unido indissocidvel entre salide humana, animal e ambiental, surgiu principalmente
devido a maioria das doencas infecciosas emergentes serem zoonoses (doencas infecciosas de
animais passiveis de transmissdo a seres humanos).>*® O Plano de Acdo Global para o
Enfrentamento a Resisténcia aos Antimicrobianos, de 2015, foi concebido pela OMS em
parceria com a OIE e a FAO.%! As discussdes sobre AMR tém, assim, sido recentemente
conduzidas principalmente de forma tripartite, pelos organismos mencionados, em
reconhecimento do principio da sadde unica. Em 2016, por exemplo, lancaram conjuntamente
0 Arcabougo Global para Desenvolvimento e Administragdo do combate a Resisténcia a
Antimicrobianos. Outros organismos foram consultados na elaboracdo do documento, como a
OMC e a Organizagdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI).%62

Também em 2016, foi organizada Reunido de Alto Nivel da Assembleia Geral da

39 LAXMINARAYAN, R.; VAN BOECKEL, T.; TEILLANT, A. The economic costs of withdrawing antimicrobial growth
promoters from the livestock sector. OECD Food, Agriculture and Fisheries Papers, No. 78. Paris: OECD Publishing, 2015.
SNEERINGER, S.; MACDONALD, J.; KEY, N.; MCBRIDE, W.; MATHEWS, K. Economics of antibiotic use in U.S.
livestock production. Economic Research Report Number 200, Economic Research Service, USDA, novembro 2015.

30 CONRAD, P. A;; MEEK, L. A.; DUMIT, J. Operationalizing a One Health approach to global health challenges.
Comparative Immunology, Microbiology and Infectious Diseases, v. 36, n. 1, p. 211-216, 2013.

361 WORLD HEALTH ASSEMBLY. Global action plan on antimicrobial resistance. Resolution WHA 68.20, 68 WHA,
Genebra, 18-26 maio 2015.

362 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Global action plan on antimicrobial resistance: Options for establishing a global
development and stewardship framework to support the development, control, distribution and appropriate use of new
antimicrobial medicines, diagnostic tools, vaccines and other interventions. Report by the Secretariat, A69/24 Add.1, 69%
WHA, Provisional agenda item 14.4, Genebra, 13 maio 2016.
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ONU sobre AMR.*®3 A ideia surgiu de proposta da Alianca dos Campedes contra a AMR,
iniciativa voltada a seu enfrentamento no plano multilateral, surgida as margens da WHA de
2015.%%4 Em 2017, a tripartite OMS-OIE-FAO firmou acordo de colabora¢do com o Programa
das Nacdes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), para maior interface multissetorial
(melhor integrando a dimensdo ambiental aos aspectos de salde humana e animal). A
resisténcia antimicrobiana igualmente tem sido incorporada como tema de discusséo em outros
foros, como 0 G20: em 2017, a presidéncia alema instituiu grupo de trabalho para a discussdo
de temas de salde, com a inclusdao de AMR na agenda.

Dada a vocacdo da green diplomacy europeia de buscar multilateralizar seus
padr@es, o Brasil e outros paises like-minded devem se manter vigilantes em todas essas arenas
internacionais. A posicdo brasileira defende, no tratamento de antimicrobianos, a necessidade
de evidéncias cientificas robustas, avaliacdo de risco baseada em dados objetivos, cumprimento
das diretrizes dos organismos internacionais de referéncia (no caso, Codex e OIE) e rechaco a
abordagem precaucional. Dessa forma, busca evitar a instrumentalizacdo da AMR para fins de
politica agricola ou comercial, restringindo-a a questdo de saude (desde a perspectiva One

Health). Encontra-se, assim, alinhada a avaliacdo de que

“[o] uso de antibidticos para acelerar o crescimento de animais destinados ao consumo
humano e suas possiveis consequéncias paraa AMR e a salde € assunto de grande relevancia
para o setor agricola, por seu potencial impacto econémico. Por essa razdo, na perspectiva de
alguns paises, eventuais restricdes as importacGes de carnes de animais medicados com
antimicrobianos podem, se ndo estiverem baseadas em evidéncias cientificas, constituir
medidas de protecionismo comercial disfarcadas de preocupagdes de ordem sanitaria. Faz-se
necessario, portanto, encontrar evidéncias que permitam embasar a tomada de decisdo nessa
matéria sob todos 0s seus aspectos, do sanitario ao comercial. O papel desempenhado pelas
organizac@es internacionais competentes nessa matéria é, por essa razdo, fundamental.”3%°

3.5. A CUPULA DE SISTEMAS ALIMENTARES DAS NACOES UNIDAS

Em outubro de 2019, apds a realizacdo do Forum Politico de Alto Nivel reunindo
as trés agéncias das Nacdes Unidas em Roma (FAO, Programa Mundial de Alimentos — PMA
e Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola — FIDA), o SGNU Antonio Guterres
convocou, por iniciativa propria e sem consulta aos estados-membros, a Clpula de Sistemas

Alimentares (UNFSS), que se realizou em 2021.

363 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Political Declaration of the High-Level Meeting of the General Assembly
on Antimicrobial Resistance. A/RES/71/3, Septuagésima Primeira Sessdo, Nova York, 22 setembro 2016.

364 O Brasil integra essa Alianca juntamente com Africa do Sul, Alemanha, Australia, Canad4, China, Coreia do Sul, Estados
Unidos, Finlandia, Japdo, México, Noruega, Paises Baixos, Paquistdo, Reino Unido, Suécia, Tailandia e Zambia.

365 ESTRELA, op. cit., nota 336, p. 313.
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Desde o inicio do processo preparatério, duas preocupagdes principais orientaram
a atuacdo do governo brasileiro. Em primeiro lugar, a governanca da Cupula foi pouco
transparente, sem qualquer participacéo dos estados na definicdo das Linhas de A¢do tematicas
ou das organizacdes escolhidas para lidera-las. A estrutura desenhada pelo secretariado da ONU
colocou o0s governos nacionais em segundo plano, privilegiando uma abordagem
multistakeholder, liderada por agéncias do prdprio sistema ONU ou mesmo por organizagdes
da sociedade civil (a Cupula foi divulgada como People’s Summit). A institucionalidade criada
contou com um bloco de lideranca (Grupo Assessor, Grupo Cientifico e Forca-Tarefa da ONU),
um bloco de apoio (com cinco Linhas de Acdo, quatro Alavancas de Mudanca e a Champions
Network) e didlogos em trés niveis (nacionais, globais e independentes). A designacdo dos
integrantes de cada uma dessas estruturas tampouco contou com a participacdo dos estados-
membros, tendo sido exclusivamente realizada pelo secretariado.

O Grupo Assessor foi presidido pela Secretéria-Geral Adjunta (DSG) da ONU,
Amina Mohammed, e composto por 12 delegados dos estados (a América Latina foi
representada pela Argentina), sete altos funcionarios de Ol e nove “experts individuais”,
englobando, por exemplo, povos indigenas, sociedade civil, jovens e pesquisadores.

O Grupo Cientifico teve apenas dois de seus 28 membros escolhidos entre
académicos latino-americanos (Colémbia e Costa Rica) e ndo contou com especialistas em
agricultura tropical, em clara discriminacao contra esse sistema produtivo. A maior parte dos
membros possuia vinculos com instituicbes de pesquisa baseadas em paises desenvolvidos.
Dois vieram diretamente da FAO e um da EFSA, Unica autoridade regulatoria representada.

As cinco Linhas de Acdo foram (i) Ensure Access to Safe and Nutritious Food for
All, (ii) Shift to Sustainable Consumption Patterns, (iii) Boost Nature-Positive Production, (iv)
Advance Equitable Livelihoods e (v) Build Resilience to Vulnerabilities, Shocks, and Stress.
Por sua vez, as Alavancas de Mudanca consistiram em assuntos transversais para consideracdo
em todas as Linhas de Ag&o, de maneira sistémica: (i) Direitos Humanos, (ii) Finangas, (iii)
Inovacdo e (iv) Género. Essas estruturas de apoio contaram com core teams, formados por um
representante do Grupo Cientifico, uma agéncia-ancora do Sistema ONU e pelos lideres dos
grupos de trabalho, sempre egressos de entidades ndo governamentais.

A Champions Network buscou recrutar representantes das diversas comunidades ao
redor do mundo, capturando a “diversidade da sociedade”: povos indigenas, agricultores

familiares, jovens, mulheres rurais, cientistas e ativistas das areas de nutri¢do, saude, clima,
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natureza, género, negocios, financas e tecnologia.

Tendo em vista essa estrutura difusa de governanca, somado ao fato de que o
principal resultado da Cupula foi uma declaracdo do Secretario-Geral da ONU com pouca
abertura para negociacgdo intergovernamental, os estados foram bastante alijados do processo
preparatorio, cabendo a eles, grosso modo, apenas chancelar as decisdes de outros atores.

Em segundo lugar, e muito em decorréncia das caracteristicas do processo
preparatorio e da estrutura da Cupula, prevaleceram entre as narrativas apresentadas sob cada
Linha de Agdo visdes parciais e excludentes sobre os sistemas alimentares, modelos produtivos,
padrdes de consumo e dietas. As abordagens buscaram emular modelos predominantes em
paises de clima temperado, mas que ndo se aplicam, por exemplo, a paises de clima tropical.
Exemplos incluem (i) a relativizacdo da importancia do comércio internacional para a
seguranca alimentar, a associacdo (ii) da agricultura comercial a mudanca do clima e (iii) do
consumo de proteina animal a riscos a saude humana, sem considerar a complexidade de tais
relagcbes causais ou levar em conta aspectos como questdes culturais e contextos locais. Foi
possivel perceber, ainda que veladamente, a tentativa de imposicao de um modelo de agricultura
inspirado nas estratégias europeias sobre o tema, em especial a F2F e o Green Deal da UE.

Nesse contexto, e de forma a contrapor 0s interesses eurocéntricos, 0 governo
brasileiro concentrou sua atuacdo em dois eixos, um tematico e outro politico. No eixo tematico,
contribuiu substantivamente com os trabalhos das Linhas de Acdo. Foram enviadas aos
organizadores informagbes sobre o sistema alimentar brasileiro, em especial a agricultura
tropical e suas caracteristicas de sustentabilidade, como forma de oferecer perspectivas
adicionais as narrativas apresentadas. Enfatizou-se que ndo h& um uUnico modelo de
sustentabilidade a ser seguido e que circunstancias culturais devem ser levadas em conta na
definicdo de padrBes de producdo e consumo. Ressaltou-se, ainda, a importancia da pecuaria
como indutora de seguranca alimentar, emprego e incluséo social.

Para 0 sucesso e coesdo das contribuigcdes tematicas, foi fundamental a estreita
coordenacdo entre os diversos Ministérios que possuem competéncia sobre temas relacionados
a sistemas alimentares. Com a articulacdo do Itamaraty, MAPA, Ministério da Salude (dietas,
nutricdo) e Ministério da Cidadania (seguranca alimentar, merenda escolar) acordaram posigdes
de governo, evitando, assim, discursos dispares em diferentes instancias da UNFSS
(“blindagem” contra o forum shopping). Além disso, 0 MRE, com apoio dos Ministérios

setoriais, coordenou a realizacdo de Dialogos Nacionais, em linha com a dimensao

86



multistakeholder da Cupula, agregando posi¢6es dos diversos atores do setor privado, academia
e sociedade civil brasileiros. O exercicio foi fundamental para “legitimar” (desde a Otica do
secretariado da ONU) as contribuicdes do pais a UNFSS, conferindo-lhes representatividade
para além das instancias puramente governamentais.

No eixo politico, o Brasil buscou aproximacao com outros paises like-minded, em
particular nas Américas. Desde o inicio do processo preparatorio, o Representante do Brasil
junto as Nacdes Unidas em Nova York expressou significativa preocupacdo com indefinigcdes
acerca do papel dos estados-membros, assim como com o formato da Cupula e seus resultados.
Manifestou também a percepcéo de que as dimensdes econémicas e sociais do desenvolvimento
sustentavel ndo estariam sendo devidamente observadas nas Linhas de Agdo, em desacordo
com o teor da propria Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Em particular,
registrou o descontentamento do Brasil com a negligéncia de questdes comerciais até aquele
momento, apesar de 0 ODS 2 conter metas especificas sobre o tema.

Essa ofensiva em Nova York contou, inicialmente, com o apoio dos RP do
Mercosul, incluindo, obviamente, a Argentina, que possuia assento no Grupo Assessor da
UNFSS. Logrou-se expandir esse grupo inicial para coalisdo de paises like-minded com ampla
representatividade geografica (todos, com excecdo de Equador e Ucrania, membros do Grupo
de Cairns®®). Em declaragdo conjunta, posteriormente circulada na OMC a pedido do Brasil,
os RP da Africa do Sul, Argentina, Australia, Brasil, Canadé4, Chile, Colémbia, Equador,
Filipinas, Guatemala, Nova Zelandia, Paraguai, Peru, Ucrania, Uruguai e Vietna ressaltaram
que “[iJnternational agricultural trade is critical for global food security and poverty
eradication and must be duly considered by the 2021 Food Systems Summit.”*®” Além de
destacar a relevancia do comércio internacional para a consecugdo dos ODS, o documento

reafirma as trés dimensdes da sustentabilidade (econémica, social e ambiental) e

“also request that the final outcome of the 2021 Food Systems Summit be consistent with
rules and decisions adopted under the World Trade Organization, the Food and Agriculture
Organization and other entities of the UN-system, as well as with the terminology, Goals and

targets set out by the 2030 Agenda for Sustainable Development.”368

No ambito hemisférico, a partir de uma provocacao inicial dos paises integrantes

366 «“Group of agricultural exporting nations lobbying for agricultural trade liberalization. It was formed in 1986 in Cairns,
Australia just before the beginning of the Uruguay Round.” WTO. Cairns Group. Glossary. Disponivel em
https://www.wto.org/english/thewto_e/glossary_e/glossary_e.htm.

%7 WTO COMMITTEE ON AGRICULTURE. Joint Statement: The contribution of international agricultural trade to
sustainable food systems. Submission by Brazil, G/AG/GEN/186, 26 mar¢o 2021, p. 2.

368 |dem.
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do Conselho Agropecuéario do Sul (CAS), foi consensuado, no ambito do Instituto
Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA), organismo que retne todos os paises
do hemisfério, um conjunto de 16 mensagens que sintetizam a visdo das Américas sobre 0s
sistemas alimentares e seu aprimoramento rumo a sustentabilidade. Esse documento
representou um importante contraponto a visdo exclusivamente europeia, afirmando que “ndo
existe um modelo Unico e que os equilibrios e trade-offs serdo diversos em cada pais e sub-
regido; por isso, € importante que as transformacdes sejam levadas a cabo gradualmente
segundo as reponsabilidades, as realidades e as particularidades de cada um, garantindo-se que
ninguém fique para atras.”**® As mensagens das Américas reforcam, ainda, ser “fundamental
que o sistema multilateral desempenhe papel cada vez mais ativo para limitar e reduzir a
distorcao do comércio e da producdo e fomentar a ado¢éo e a aplicacdo de medidas sanitarias e
fitossanitarias baseadas em ciéncia.”*"°

Tal posicionamento foi (i) transmitido aos organizadores da Cupula, (ii) objeto de
evento paralelo de nivel ministerial em Roma e (iii) serviu de base para a demanda de que 0s
estados fossem incluidos formalmente no processo decisorio, pois sdo eles os responsaveis pela
execucdo de politicas publicas destinadas a implementar os eventuais resultados da reunido.

Um marco nos trabalhos da UNFSS foi a realizagéo, entre 26 e 28 de julho de 2021,
de uma pré-cupula em Roma, com o objetivo de sintetizar os trabalhos preparatérios realizados
desde o segundo semestre de 2020. A delegacdo brasileira foi chefiada pela Ministra da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Tereza Cristina Corréa da Costa Dias. O destaque dos
trés dias de evento foi o lancamento de coaliz6es multisetoriais voltadas a determinadas areas
tematicas. Segundo o secretariado, foram anunciadas aquelas que angariaram maior apoio entre
0s varios atores participantes (sem transparéncia sobre como tal apoio foi auferido).

A pré-cupula constituiu oportunidade para avaliar os resultados parciais da atuacdo
brasileira e buscar maiores detalhes sobre o processo de elaboracdo do documento final pelo
SGNU. No eixo tematico, observou-se, ao menos no nivel do discurso, evolucao das narrativas
para reconhecimento da diversidade de caminhos possiveis para se alcancar sistemas
alimentares sustentaveis. A retdrica do secretariado passou a (i) admitir maior protagonismo

dos estados na implementacéo de politicas publicas e (ii) indicar que ndo havera imposicao de

%9 INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERAGCAO PARA A AGRICULTURA. Projeto de Resolugdo n® 2 sobre a
transformacéo dos sistemas agroalimentares e o papel da agricultura das Américas. IICA/CE/PR-2 (XLI-O/21), Sao José da
Costa Rica, 28 junho 2021, Anexo, mensagem 3.

370 1dem, mensagem 4.
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modelos produtivos, mas apenas sugestdo de solugdes transformadoras.

No que diz respeito ao eixo politico, os resultados foram menos encorajadores.®’*
A inclusédo dos estados no processo decisorio que levou a elaboracdo da declaracéo final pelo
SGNU seguiu bastante limitada. Na véspera da cerimdnia de encerramento, sem qualquer
consulta formal aos Estados, o secretariado anunciou as coalizdes que seriam langadas no dia
seguinte. Em reacdo a pouca transparéncia do processo, 0s paises latino-americanos
convocaram a DSG para reunido de emergéncia, realizada na Embaixada do Brasil, na manha
do dia 28. Na ocasifo, Amina Mohammed buscou tranquilizar os ministros presentes.®’2

Trouxe consigo cOpia das 16 mensagens aprovadas no ambito do IICA e assegurou
que a posicdo das Américas seria levada em conta. Reconheceu que 0 processo preparatorio
poderia ser aperfeicoado e informou que as coalizdes ainda poderiam sofrer alteracdes. Agregou
que seria publicado um compéndio de todas as posi¢cdes manifestadas pelos varios atores até o
momento e assegurou que o secretariado manteria os estados informados sobre as deliberagdes
relativas ao resultado final, inclusive por meio de reunibes intergovernamentais. Reiterou,
contudo, que inexistiria processo formal de negociacao, ao que pediu aos ministros americanos
que “confiassem” no SGNU. Em seguida, ao comentar a complexidade do trabalho de
arbitragem do secretariado, passou a listar detalhadamente a posicéo da UE a respeito do titulo
de cada uma das coalizbes, deixando transparecer a atribuicdo de graus diferentes de
transparéncia e participacao decisoria por parte dos organizadores a diferentes paises e blocos.

A Cupula em si, prevista para ocorrer em Nova York, realizou-se apenas em meio
virtual, no dia 23 de setembro de 2021, devido a pandemia da Covid-19. Seus resultados
demonstraram a importancia dos esfor¢os brasileiros, juntamente as demais nacées like-minded
e ao IICA. A Declaragdo de Acdo do SGNU, principal resultado da UNFSS, reconheceu que
“local contexts, approaches and perspectives may differ.®”® Logrou-se, ainda, o
reconhecimento de que “[o]pen, non-discriminatory, transparent, rules-based trade is essential
for building more inclusive and resilient food systems.”3"*

Das multiplas coalisGes lancadas, o Brasil aderiu a trés (i — alimentacéo escolar, ii

— perdas e desperdicios e iii — pecuéria sustentavel), além de langar, em conjunto com os EUA,

371 Telegrama nr. 403, de 13/08/2021, de Rebrasfao (ostensivo).

372 Telegrama nr. 380, de 03/08/2021, de Rebrasfao (ostensivo).

S8 UNITED NATIONS. Secretary-General’s Chair Summary and Statement of Action on the UN Food Systems Summit,
Nova York, 23 setembro 2021.

374 1dem. Telegrama nr. 415, de 27/08/2021, de Rebrasfao (ostensivo).
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a Coalisdo para o Crescimento Sustentavel da Produtividade. Publicou-se, de fato, o compéndio
compilando todas as submissdes recebidas pelos organizadores, e ndo apenas aquelas
eventualmente selecionadas, com viés dos sistemas produtivos europeus.

O tema dos defensivos agricolas, LMR mais rigorosos e drogas veterinarias ndo
ganhou proeminéncia tanto na Declaracdo de A¢do do SGNU quanto nas intervengdes dos
participantes (inclusive na da UE), com excecdo da AMR e da abordagem One Health. Das 15
Areas de Acfo e propostas de “mudanga do jogo” que derivaram dos trabalhos das Linhas de
Acdo e das Alavancas de Mudanca, apenas a sugestdo de criacdo de um Codex Planetarius
(normas e diretrizes ambientais minimas a serem seguidas no comércio internacional),
apresentada pelo World Wide Fund for Nature (WWF) e incluida na area 3.1 (protect natural
ecosystems) menciona, sem aprofundamento, agroquimicos como um elemento a ser
considerado em um eventual padrdo global de sustentabilidade ambiental.

No relatdrio final do Grupo Cientifico, ganharam destaque as NBS e a indicacéo,
com base em documento preparado por uma entidade paraestatal, da necessidade de rapida
reduc&o nos niveis de uso de pesticidas, antibidticos e esteroides. 3> A diminuig&o no uso desses
produtos € vinculada a difusdo da agroecologia, que teria tanto pontos positivos
(biodiversidade, qualidade do solo) quanto negativos (menor produtividade, instabilidade nos
volumes de produc&o).®”® Sobre drogas veterinarias, a questio da AMR foi bastante abordada.
Foi reconhecida, contudo, como “context-specific”. Salientou-se a necessidade de pesquisas
cientificas mais aprofundadas sobre diversos de seus aspectos. Sobre defensivos, ha mencao
explicita a LMR, mas em associagdo aos padrdes do Codex Alimentarius.>’’

A UNFSS ilustrou o risco de a¢Ges multilaterais capitaneadas por Ol e animadas,
ao menos em sua origem, por uma visao dos sistemas agroalimentares pautada quase que
exclusivamente pela abordagem tipicamente europeia. Deixou clara, ainda, a importancia de o
Brasil coordenar-se adequadamente, tanto internamente, entre os diversos 6rgaos de governo,
produtores e sociedade civil, quanto internacionalmente, de modo a contrabalancar

efetivamente o modelo da UE e a imposicao de solugdes one-size-fits-all.

875 SCHMITZ, S.; BARRIOS, R.; DEMPEWOLF, H.; GUARINO, L.; LUSTI, C.; MUIR, J. Crop diversity, its conservation
and use for better food systems: The Crop Trust perspective. Food Systems Summit Brief prepared by Research Partners
of the Scientific Group for the Food Systems Summit, 2021.

376 FRISON, E.; CLEMENT, C. The potential of diversified agroecological systems to deliver healthy outcomes: Making the
link between agriculture, food systems & health. Food Policy, v. 96, n. C, 101851, 2020.

877 VON BRAUN, J.; AFSANA, K.; FRESCO, L.; HASSAN, M. (Eds.). Science and innovations for food systems
transformation and summit actions. Papers by the Scientific Group and its partners in support of the UN Food Systems
Summit, 2021.
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CONCLUSAO

A Unido Europeia, certificadoras privadas, empresas baseadas em paises
desenvolvidos e secretariados de alguns Ol buscam promover uma regulacdo global dos
sistemas agroalimentares pautada por modelos que Ihes séo convenientes e segundo uma ldgica
que ndo se baseia necessariamente em evidéncias cientificas, avaliagdo de risco e realidades
locais, mas sim na percepgéo e preferéncias de consumidores (e eleitores). A “transigao” que
promovem ostensivamente baseia-se na ideia de preservacdo ambiental, mas possui subjacente
a preocupacdo com a manutencdo da competitividade do sistema agricola europeu e
desconsidera aspectos centrais para a seguranca alimentar global e para os pilares econémicos
e sociais da sustentabilidade.

O Brasil, aliado a paises e Ol like-minded (sobretudo nas Américas), tem buscado,
com relativo sucesso, passar de uma posicdo defensiva (rule taker) para uma assertiva nos
diversos foros internacionais nos quais a green diplomacy faz suas investidas. A coordenacao
entre os diversos 6rgdos de governo mostra-se indispensavel para isso, e o papel do Itamaraty
como articulador é fundamental.

O avanco de algumas das ideias do pacto verde e da F2F parece inexoravel. Mesmo
que contestadas e barradas nas instancias interestatais, acabaréo sendo incorporadas por padroes
privados e, em Ultima instancia, introjetadas na formacao de habitos de consumo do publico em
geral. Podem, contudo, ser mitigadas e colocadas em perspectiva, o que o Brasil tem feito ao
defender a ciéncia na questdo da AMR ou ao ponderar com transparéncia os trade-offs sociais
e ambientais provocados pela queda de produtividade advinda da limitacdo ao uso de
tecnologias agricolas. No G20, por exemplo, o pais alertou que

“os reguladores estdo cada vez mais impondo medidas restritivas ao comércio na tentativa de
proteger os consumidores antecipadamente contra todos 0s tipos de riscos possiveis, 0 que
ndo é racional (...) as dificuldades derivadas do ‘precaucionismo’ impactardo comunidades e
produtores rurais nos paises em desenvolvimento (...) 0 protecionismo recompensa a
ineficiéncia e é ruim para a sustentabilidade (...) a ciéncia deve ser nosso farol. Em vez de
usa-la apenas quando for politicamente conveniente, devemos sempre seguir uma avaliagao
de risco adequada e razoavel.”"®

Partindo dessa macroanalise das novas tendéncias do comércio agroalimentar, o
préximo capitulo abordara exemplos de acGes diplomaticas brasileiras para defender e avancar

nossas posi¢coes em LMR.

378 Telegrama nr. 949, de 23/09/2021, de Brasemb Roma (ostensivo).
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CAPITULO IV
A politica externa do Brasil em LMR: Estudos de caso

“Nothing in life is to be feared, it is only to be understood. Now
is the time to understand more, so that we may fear less.”
— Marie Curie (1867-1934)

O Brasil conta com uma politica externa para LMR conformada por elementos
técnicos, politicos e diplomaticos, que se insere transversalmente nas linhas mais amplas de (i)
garantia da inocuidade dos alimentos baseada na defesa internacional do principio cientifico
(ii) supressdo de barreiras indevidas a nosso setor agroexportador, (iii) politica ambiental e de
sustentabilidade do pais, calcada no desenvolvimento responsavel e produtivo e (iv) esforgcos
nacionais para segurancga alimentar global. A PEB brasileira para LMR relaciona-se, assim,
tanto com os arcabougos TBT e SPS quanto com o ecossistema dos ODS. Dado o Brasil ser
ofensivo na questdo, ao se credenciar como poténcia agroambiental, o protagonismo nas ac6es
politicas e diplomaticas recai, sobretudo, na interacdo entre Itamaraty e MAPA.

Desde 2019, intensificou-se a sinergia entre as Pastas, com a cessao de diplomatas
experientes para ocupar posi¢cdes-chave na Agricultura, como a lideranga da Secretaria de
Comércio e Relagdes Internacionais e da Assessoria de Assuntos Socioambientais e cargos de
Assessor Especial no Gabinete da Ministra. Fortaleceram-se, assim, as pontes principalmente
com as Secretarias de Comércio Exterior e Assuntos Econémicos (SCAEC — TBT, SPS, OMC,
OCDE, G20) e de Assuntos de Soberania Nacional e Cidadania (SASC — ODS, FAO,
UNFCCC, UNFSS).®”® Também em 2019, foi criado o Departamento de Promocdo do
Agronegécio (DPAGRO), que as atribui¢des da antiga Divisdo de Agricultura e Produtos de
Base (DPB) agregou importantes temas como a imagem do agronegdcio no exterior e as
ameacas advindas de barreiras socioambientais.

A maioria dos foros relevantes onde LMR e questdes afins sdo discutidas encontra-
se coberta, desse modo, por representacdes a cargo do MRE ou do MAPA que, uma vez que
estdo bastante sintonizados, asseguram coeréncia de posicao e uma estratégia global e coesa de
acao. Esse nucleo igualmente tem se comunicado, por intermedio do Itamaraty e com maior
sucesso nos ultimos anos, com as instancias politicas de outros Ministérios tematicos afeitos a

matéria, como os do Meio Ambiente, da Saude e da Cidadania. Essa articulagdo é fundamental

379 DIAS, T. C. Conferéncia da Ministra da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Tereza Cristina. Brasilia, DF,
Instituto Rio Branco, 17 outubro 2019.

92



para mitigar o risco de forum shopping que, como enfatizado, é praticado com maestria pela
UE e demais seguidores de sua ideologia.

A dindmica entre SCRI e SERE, em Brasilia, tem sido espelhada na rede de Postos,
onde os adidos agricolas atuam conjuntamente com os diplomatas na promocéao da PEB para
LMR em suas vertentes técnicas e politicas. A “missdo permanente de assessoramento em
assuntos agricolas junto as representagdes diplomaticas brasileiras” foi criada em 2008,%% e
hoje conta com 29 ocupantes lotados em 27 localidades estratégicas, em engajamento tanto
bilateral quanto multilateral.

No plano técnico, as discussdes sobre a dimensdo internacional dos LMR centram-
se, desde 1980, na estrutura antes conhecida como Comité Codex Alimentarius do Brasil
(CCAB), que conta com 14 membros representativos de diversos 6rgaos de governo, setor
privado, consumidores e academia. O Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019 (“revogago”™),
extinguiu e estabeleceu limitagdes para colegiados da administragdo publica federal,®!
abolindo, portanto, 0o CCAB. No entanto, os membros do extinto grupo continuam alinhando
suas posicdes e defendendo-as junto a CAC e a seus comités técnicos subsidiarios, ao abrigo
da Lei n° 5.966, de 11 de dezembro de 1973, que criou 0 Conselho Nacional de Metrologia,
Normalizagdo e Qualidade Industrial (CONMETRO).%® Essa lei atribuiu ao Conselho
competéncia para “coordenar a participacdo nacional nas atividades internacionais de
metrologia, normalizacéo e certificacdo de qualidade,” o que permitiu a manutencdo da mesma
dindmica nos trabalhos de representacédo do Brasil junto ao Codex.

A estrutura herdada do CCAB espelha a organizagdo do proprio Codex (ver Anexo
VIII). O ponto de contato com o Organismo fica a cargo da Divisdo de Promocdo do
Agronegdcio | (DPA 1) do Itamaraty. A coordenacdo geral das interagdes técnicas cabe ao
INMETRO, com cada grupo tematico liderado por um 6rgéo especifico. No caso de LMR, tanto
0 grupo sobre Residuos de Drogas Veterinarias em Alimentos quanto o de Residuos de
Agrotdxicos estdo a cargo do MAPA. O grupo sobre AMR ¢ coordenado conjuntamente por
MAPA e ANVISA, o de Principios Gerais, pelo INMETRO e o de América Latina e Caribe,

pelo MRE. Importante destacar que os trabalhos contam com importante aporte do setor privado

380 BRASIL. Decreto n° 6.464, de 27 de maio de 2008. Dispde sobre a designacao e atuacdo de adidos agricolas junto a missoes
diplomaticas brasileiras no exterior, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 28 maio 2008, secéo 1, p. 10.
381 BRASIL. Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019. Extingue e estabelece diretrizes, regras e limitacdes para colegiados da
administragdo publica federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 abril 2019, secéo 1, edigdo extra A, p. 5.
32 BRASIL. Lein°5.966, de 11 de dezembro de 1973. Institui o Sistema Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade
Industrial, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 dezembro 1973, se¢do 1, p. 12717.
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(desenvolvedores de moléculas e produtores interessados).

A PEB para LMR ¢, assim, multidisciplinar, e conta com a contribuicao de diversos
orgdos, em nivel técnico e politico. Esse alinhamento doméstico se traduz em uma diplomacia
brasileira para LMR atuante nas esferas bilaterais, regionais e multilateral. Algumas licdes

aprendidas nesse esforco poderdo nortear agdes futuras e serdo apresentadas a seguir.

4.1. ENGAJAMENTO BILATERAL

Os dois casos selecionados para ilustrar o engajamento bilateral da PEB para LMR
sdo totalmente distintos. O primeiro consiste em esfor¢o defensivo, em reacdo a aumento no
rigor de LMR na Russia que poderia prejudicar as exportacoes brasileiras para aquele mercado.
Como essas alteracoes regulatdrias afetam toda a cadeia agroalimentar, impactando nao apenas
0 produtor na origem, mas também importadores, foi fundamental a articulagdo com atores
baseados no pais de destino (compradores, associacdes, representantes de outros paises), por
vezes mais aptos a exercer pressao no governo local. Além disso, o exemplo demonstra a
importancia da atuacdo dos adidos agricolas, sempre em coordenacdo com 0s demais
diplomatas da Embaixada e sob instruc@es do chefe do Posto.

O segundo representa a principal alianca bilateral que o Brasil possui na promogéo
de seus principios de LMR: os EUA. Por intermédio de mecanismos institucionalizados de
coordenacdo, lancam-se as bases para estratégias conjuntas de atuacdo hemisférica, nas
Américas, e global. Essa articulacdo proativa possui ramificacdes em ambito regional,

extrarregional, plurilateral e multilateral, conforme abordado mais adiante.

4.1.1. Glifosato na soja exportada para Russia

Nos ultimos anos, a Russia tem buscado desenvolver uma politica de substituicdo
de importacdes sob o guarda-chuva de sua Doutrina de Seguranca Alimentar,3®3 em funcéo
sobretudo dos desdobramentos dos eventos ocorridos na Crimeia, em 2014.384 Com a anexacao
daquela peninsula, o pais viu-se sujeito a sancdes dos EUA e da UE, e reagiu com
contrassancdes, redirecionando suas compras de alimentos a outros parceiros, particularmente

Brasil, Belarus, China, Paraguai e Turquia. Nos anos subsequentes, passou a substituir os

383 FEDERACAO RUSSA. Doutrina de Seguranca Alimentar da Federacdo Russa [original em russo]. Decreto do Presidente
da Federagdo Russa N° 20, 21 janeiro 2020.

34 KHOLODILIN, K.; NETSUNAJEV, A. Crimea and punishment: the impact of sanctions on Russian economy and
economies of the euroarea. Baltic Journal of Economics, v. 19, n. 1, p. 39-51, 2019.
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produtos importados por alimentos produzidos internamente, com a restricdo do acesso de
fornecedores estrangeiros a seu mercado e a aceleragdo de projeto de desenvolvimento agrario
e soberania alimentar comandado pelo Kremlin.38>

Essa politica de autossuficiéncia comprometeu severamente as exportacoes
brasileiras de alguns produtos importantes, sobretudo carneos. As importacdes russas de suinos,
as mais afetadas, sofreram contracdo superior a 99%, passando de US$ 2,1 bilhdes em 2013
para apenas US$ 12 mil em 2020. Para aves, a reducgdo foi de 60%, de US$ 812 milhdes para
US$ 323 milhdes.3¢ Entre 2013 a 2019, a producdo domeéstica russa cresceu substancialmente:
em suinos, passou de 3,6 milhdes para 5 milhdes de toneladas (+40%) e, em aves, de 5,2
milhdes para 6,7 milhdes de toneladas (+29%).38” Esse aumento da producdo local de carnes
ensejou crescimento na demanda por matérias-primas para alimentacdo animal, o que explica
0 bom desempenho das vendas de soja para aquele mercado nos Gltimos anos.

A cultura de soja na Russia cresceu 190% entre 2013 e 2019, passando de 1,5
milhdo para 4,3 milhdes de toneladas, mas persiste a necessidade de sua complementacéo por
2 milhdes de toneladas importadas. Brasil e Paraguai suprem grande parte desse mercado, com
939 mil e 823 mil toneladas, respectivamente (46% e 41% de participacdo).3® Praticamente
todas as importagfes do complexo soja se restringem a soja em grdos, para posterior
processamento local. As licencas para importacdo sdo, assim, seletivamente concedidas, de
forma a preservar a agregacao de valor no destino. Com efeito, em 2019, das 2,08 milhdes de
toneladas importadas, 2,03 foram de soja em grdo (99%) e apenas 0,05 de dleo de soja (1%),
inexistindo a compra externa de farelo.3# O maior (e praticamente Gnico) importador é o grupo
Sodrugestvo, que processa industrialmente todos os grdos na Zona Econdmica Especial de
Yantar, em Kaliningrado. A matéria-prima ndo ¢ internalizada em territorio russo ou da Unido

Econdmica Eurasiatica (UEE).3°° O Brasil supre cerca de metade da necessidade da empresa.3%!

385 POSPIESZNA, P.; SKRZYPCZYNSKA, J.; STEPIEN, B. Hitting two birds with one stone: How Russian countersanctions
intertwined political and economic goals. Political Science & Politics, v. 53, n. 2, p. 243-247, 2020.

386 Trade Map 2021.

%7 FEDERACAO RUSSA. MINISTERIO DA AGRICULTURA. O Ministério da Agricultura da Rssia resumiu os
resultados de seis anos do embargo [original em russo]. Servigo de imprensa, 6 agosto 2020.

38 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 11/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13674993. Moscou, 27 janeiro 2021.

389 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 19/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13776284. Moscou, 3 fevereiro 2021.

3% A UEE congrega, desde 2015, Arménia, Belarus, Cazaquistdo, Quirguistdo e RUssia.

31 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 17/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13734419. Moscou, 1 fevereiro 2021.
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Mesmo ndo sendo um destino particularmente significativo para as exportacoes de
soja brasileira, o caso russo ilustra a complexidade da atuagdo técnica e diplomética sobre
questdes de LMR. Em primeiro lugar, ha um ambiente regulatério instavel, com “alegacoes de
pouca transparéncia, requisitos arbitrarios e exigéncias desproporcionais por parte das
autoridades russas.”*®2 Em segundo, ha um sombreamento de competéncias, em nivel
doméstico, entre o Servico Federal de Vigilancia Veterinaria e Fitossanitaria, conhecido pela
abreviacdo russa Rosselkhoznadzor, e o Servigo Federal de Supervisdo na Esfera de Protecdo
aos Direitos do Consumidor e Bem-Estar Humano (Rospotrebnadzor) e, em ambito
comunitario, com as instancias da UEE. A rigor, o Ministério de Agricultura é responsavel pelo
registro de defensivos, o Rospotrebnadzor por estabelecer os LMR (para defensivos, drogas
veterinarias e contaminantes) e o0 Rosselkhoznadzor pela fiscalizagdo primaria das
importacdes.3* Contudo, ha divergéncia de posi¢des entre as agéncias sobre quais regras devem
ser aplicadas. Em terceiro, as questGes técnicas encontram-se intimamente associadas as
dindmicas politico-econémicas do pais, abrindo espaco para atuacao do setor privado local.

Em 27 de janeiro de 2021, o Rosselkhoznadzor publicou a seguinte nota:

“O Rosselkhoznadzor expressa preocupagdo com o aumento da frequéncia de deteccdo em
2020 de um aumento no contetido do herbicida glifosato em graos, tanto importados para a
Russia quanto exportados do pais. Assim, durante a inspecdo pelo Rosselkhoznadzor da
conformidade de remessas de trigo sarraceno destinadas ao fornecimento de paises da Unido
Europeia, em trés casos verificou-se que o teor de glifosato era até 7 vezes superior ao limite
méaximo fixado. Além disso, a Agéncia Nacional de Seguranca Alimentar da Republica da
Moldavia notificou o Rosselkhoznadzor de até 57 vezes o teor maximo de glifosato em
sémolas de trigo sarraceno enviadas das regides de Kursk, Lipetsk, Bryansk e Voronezh. De
acordo com os resultados das verifica¢des pelo Rosselkhoznadzor de seguranca de produtos
de grdos importados pela Russia em 300 mil toneladas de soja vindas do Brasil, foi revelado
que o teor de glifosato era até 14,2 vezes superior a norma estabelecida pelas exigéncias do
Regulamento Técnico da Unido Aduaneira TR TS 015/2011 “Sobre a seguranga dos graos’,
de 0,15 mg/kg. No contexto de uma tendéncia mundial constante de limitacéo e proibicéo do
uso desse herbicida, e também dado o alto grau de toxicidade do glifosato para humanos e
animais, confirmado por estudos da Organizagdo Mundial de Saude (OMS), o
Rosselkhoznadzor esta fortalecendo o controle sobre o teor de glifosato em produtos de graos
no mercado interno do pais e durante as operagdes de exportacdo-importacdo.”3%

Pouco antes, em 5 de janeiro, o Rosselkhoznadzor havia notificado formalmente o
governo brasileiro, pela Carta FS-AK-5/36827, da deteccdo de “excesso do conteudo de

glifosato, ultrapassando o limite maximo admissivel (ndo superior a 0,15 mg/kg),” em doze

392 REQUIAO, R.; GONCALVES, F. Russia. In: L. GILIO, M. JANK (Eds.), O Brasil no agro global: Reflexdes sobre a
insercdo do agronegécio brasileiro nas principais macrorregides do planeta. Sdo Paulo: Insper, 2021, p. 176.

398 UNITED STATES DEPARTMENT OF AGRICULTURE. Food and Agricultural Import Regulations and Standards
Country Report — Russian Federation. Report RS2021-0022, Moscou, 28 junho 2021.

3% FEDERACAO RUSSA. ROSSELKHOZNADZOR. Rosselkhoznadzor reforca controle sobre o teor de glifosato em
graos exportados e importados [original em russo], Noticias, 27 janeiro 2021.
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carregamentos de soja em grdo oriundos do Brasil, entre 18 de junho e 6 de novembro de
2020.3%° E importante notar que o LMR brasileiro para glifosato em soja é 10 mg/kg e o CXL,
20 mg/kg. A autoridade russa ndo apresentou justificativa cientifica ou avaliacdo de risco para
embasamento de LMR mais rigoroso que a préatica internacional ou o do exportador.

Frente a possiveis prejuizos as exportacdes brasileiras, rapidamente abriram-se duas
linhas de acdo: (i) levantamento de inteligéncia pela Embaixada do Brasil em Moscou e (ii)
agendamento de interacdes técnicas entre o Rosselkhoznadzor e 0 MAPA.

Na primeira vertente, o adido agricola brasileiro, em coordenagdo com os demais
setores do Posto, manteve reuniGes com: (i) adidos e diplomatas de paises exportadores de soja
a Russia, (i) a Associacdo Russa de Grdos e (iii) representantes do setor privado,
particularmente da empresa importadora Sodrugestvo.

Em contato, ainda em janeiro, com o adido agricola da Embaixada da Argentina e
com o chefe do Setor Comercial da Embaixada do Paraguai, apurou-se que nenhum dos dois
paises recebera notificacdo recente sobre o tema.3°® Posteriormente, pouco antes da Gltima
rodada de negociacdes técnicas entre Brasil e Russia, o diplomata paraguaio relatou que o
Rosselkhoznadzor o procurara por violacdes de glifosato e propusera a realizacdo de
videoconferéncia no dia 18 de fevereiro,3*” como serd visto adiante.

A Associacdo Russa de Grdos, por seu turno, avaliou que o endurecimento da
postura do Rosselkhoznadzor com relacdo ao glifosato viria diretamente de seu chefe, Sergey
Dankvert, poderoso burocrata russo ligado diretamente a Vladimir Putin, que comanda o 6rgédo
desde sua criagdo, em 2004. A Associagdo recordou evento em que Dankvert mencionara
processos impetrados nos EUA pelo uso da substancia, além de supostos danos a populacéo de
abelhas.3%® Posteriormente, em reunido com o presidente da Sodrugestvo, em 15 de fevereiro,
o0 chefe do Rosselkhoznadzor foi incisivo quanto a necessidade, a seu ver, de que 0 uso de
glifosato seja reduzido globalmente.3*° Em setembro de 2021, em encontro com o embaixador

do Brasil, Dankvert novamente indicou que “o uso generalizado do herbicida [glifosato], que

3% ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n° 1/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13412794. Moscou, 5 janeiro 2021.

3% ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 388.

397 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 32/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13923215. Moscou, 15 fevereiro 2021.

3% ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 388.

39 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 21/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13805530. Moscou, 5 fevereiro 2021.
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tende a se acumular no solo, é um caminho futil que ndo corresponde & tendéncia mundial de
reducdo de seu emprego.”4%

Os representantes da Associagdo Russa de Gréos igualmente consideraram a
possibilidade de motivacao politica e econémica por trés da severidade dos controles russos ao
uso de glifosato. A empresa Rosneft, originalmente do setor de petroleo e gas, estaria
desenvolvendo pacote completo de biotecnologia aplicada a agricultura, com o objetivo de
competir com as grandes fornecedoras estrangeiras. Ainda segundo a Associa¢do de Graos,
assim que a solucdo russa estivesse pronta, os parametros regulatorios poderiam ser alterados
para contemplar apenas as tecnologias locais, restringindo a concorréncia estrangeira.*°!

Com a Sodrugestvo, foi possivel apurar em detalhes o historico da questdo.
Primeiramente, ha conflito de normas no ambito da Unido Eurasiatica. O Regulamento Técnico
TR TS 015/2011 “Sobre a seguranga dos graos”, adotado pela Deciséo n° 874 da Comissao da
Unido Aduaneira, em dezembro de 2011, passando a vigorar em julho de 2013, estabelece o
LMR para glifosato em soja em gréos de 0,15 mg/kg. Em novembro de 2015, a Decisdo da
Comissdo Econémica Eurasiatica n® 149 alterou o Anexo n° 15.1 a Secéo 15 do Capitulo Il dos
“Requisitos Sanitarios, Epidemioldgicos e Higiénicos Unificados para Produtos (Mercadorias)
Sujeitos & Supervisdo Sanitaria e Epidemiologica (Controle)”, estabelecendo o LMR de
glifosato em soja em graos de 20 mg/kg, harmonizando-o, assim, ao CXL. O subitem “a” do
item 2 da Decisdo, contudo, estabelece que as alteracbes passardo a vigorar apds ajuste no
Regulamento Técnico da Unido Aduaneira, o que nunca foi feito.4?

Em segundo lugar, haveria uma disputa regulatéria interna em curso, com o
Rosselkhoznadzor (servigo veterinario e fitossanitario) defendendo os limites mais rigidos e o
Rospotrebnadzor (autoridade de satde publica e defesa do consumidor) os LMR em linha com
o0s padrdes internacionais. A agéncia de Sergey Dankvert seguiria aplicando o Regulamento
Técnico TR TS 015/2011 (0,15 mg/kg), desconsiderando a alteracdo posterior trazida pela
Decisdo n° 149. O Rospotrebnadzor, por sua vez, entenderia que as normas dos Requisitos
Sanitarios Unificados que foram harmonizadas com o Codex Alimentarius (20 mg/kg) seriam

400 FEDERACAO RUSSA. ROSSELKHOZNADZOR. Sergey Dankvert discutiu com o Embaixador do Brasil na Russia,
Rodrigo Baena Soares, o desenvolvimento bilateral das relages comerciais e econdmicas entre os paises [original em
russo], Noticias, 30 setembro 2021.

401 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 388.

402 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n° 18/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13744034. Moscou, 1 fevereiro 2021.
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de aplicacdo obrigatdria e que houve inacdo injustificada ao ndo se editar o Regulamento
Técnico pertinente em até 30 dias ap6s sua ado¢do. Em que pese um reforgo recente nas
atribuicoes do Rosselkhoznadzor relacionadas a defensivos, com emendas a Lei Federal 109-
FZ/1997, a divisao institucional de competéncias entre os dois 6rgéos nao resta clara, com cada
um se atribuindo jurisdicdo sobre a matéria.*%3

De forma a superar o imbréglio regulatério, o Rosselkhoznadzor defendeu junto ao
Grupo de Trabalho para Harmonizacdo dos Requisitos Sanitérios, Epidemiolégicos e
Higiénicos da Comissdo Econdmica Eurasiatica, em 28 de agosto de 2019, a necessidade de
reducdo do LMR do glifosato em soja para 0,15 mg/kg nos Requisitos Sanitarios Unificados.
A medida, contudo, sofreu resisténcias do Ministério da Saude do Cazaquistao e do Ministério
da Agricultura e Alimentos de Belarus. Solicitou-se, assim, que os érgdos que tratam de bem-
estar sanitario e epidemioldgico da populacdo realizem pesquisas cientificas adicionais para
justificacdo de riscos. Devido a pandemia da Covid-19, o Rospotrebnadzor avancou o pleito
somente em agosto de 2020, quando instruiu o Centro Federal Cientifico F. F. Erisman a
realizar os estudos, com durac3o prevista de dois anos.*%*

Em terceiro lugar, houve a judicializacdo da questdo, por iniciativa do proprio
Rosselkhoznadzor. Em 2019, a autoridade instaurou 12 processos contra o grupo Sodrugestvo,
sob acusacdo de ndo cumprimento do Regulamento Técnico TR TS 015/2011. A empresa
alegou que como a soja em grdo importada néo € internalizada e colocada em livre circulacéo,
mas sim processada industrialmente em Zona Econdmica Especial, 0 Regulamento néo seria
aplicavel. Os tribunais posicionaram-se favoravelmente aos argumentos da defesa, dando ganho
de causa & Sodrugestvo em todos 0s processos.’®> Seus representantes avaliaram, nesse
contexto, que as notificagdes referentes a soja brasileira de janeiro de 2021 buscariam atingir e
regular suas operacOes por via indireta, no pais de origem, dado que os esforcos do
Rosselkhoznadzor para imposi¢do do LMR de 0,15 mg/kg, tanto em &mbito comunitario quanto
por via judicial, restaram frustrados. 4%

Tanto os representantes da Associacdo Russa de Graos quanto os da Sodrugestvo

ponderaram que eventual restricdo ao acesso da soja brasileira ao mercado russo devido a LMR

403 |dem.

404 |dem.

405 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 26/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 13843361. Moscou, 9 fevereiro 2021.

406 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 391.
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traria sérios impactos negativos a producdo russa de proteina animal, que j& sofre com pressao
de custos. A decisdo de limitar a entrada de soja brasileira na Rdssia iria na contramdo do
processo de substituicdo de importacdes promovido pelo governo local nos Gltimos anos.*%’

Municiado dessas informacgdes, 0 MAPA (SCRI e SDA) manteve uma primeira
videoconferéncia com o Rosselkhoznadzor sobre o assunto em 2 de fevereiro de 2021.
Conforme esperado, a autoridade russa expressou preocupacao sobre o fornecimento de soja
com um teor de glifosato acima de 0,15 mg/kg. Em 2019 e 2020, teriam sido encontradas cerca
de 600 mil toneladas de produtos com nivel excedido. O Rosselkhoznadzor enfatizou que “no
contexto de uma tendéncia global constante para limitar o uso e proibicdo do uso de glifosato,
e também devido a sua alta toxicidade para humanos e animais, [0 6rgdo] fortaleceu o controle
sobre o conteddo de pesticidas em produtos de grdos no mercado interno do pais e nas operacées
de exportacdo-importagdo.”*% Nesse sentido, sugeriu que o Brasil propusesse alternativas para
maior controle, como um mecanismo de regionalizacdo ou a defini¢do de lista de empresas
especificas que estariam dispostas a cumprir com o LMR mais restritivo. O MAPA
comprometeu-se a analisar a questdo e foi marcado novo encontro para a semana seguinte.

Entre as reunides, a Embaixada do Brasil em Moscou novamente foi mobilizada,
para coordenar agdes junto ao setor privado local. Na avaliacdo do governo brasileiro e dos
importadores russos, além do aspecto técnico, a nova ofensiva do Rosselkhoznadzor em
glifosato apresentaria sobretudo dimensdo politica e, caso fosse possivel ganhar o tempo
necessario, esse aspecto poderia ser trabalhado pela rede de contatos da Sodrugestvo. Nesse
contexto, o Governador de Kaliningrado, onde a soja brasileira é processada, foi acionado pelo
grupo empresarial e realizou gestdes pessoais diretamente com Sergey Dankvert e com a vice-
primeira-ministra para Complexo Agroindustrial, Recursos Naturais e Ecologia.

No dia 4 de fevereiro, a alta direcdo da Sodrugestvo reuniu-se com Dankvert, que
destacou as boas relagcdes com o Brasil. O chefe da autoridade sanitaria afirmou ter consciéncia
(i) de que ndo poderia simplesmente restringir o acesso da soja brasileira ao mercado russo,
dada sua relevancia para o abastecimento local e (ii) da importancia do processamento desse
produto para a economia de Kaliningrado. Por outro lado, apontou que, embora entenda os

aspectos politicos e siga as determinacgdes de suas autoridades superiores, sua atribuicdo seria

47 1dem. ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 388.
408 FEDERACAQO RUSSA. ROSSELKHOZNADZOR. Anton Karmazin conversou com o secretario adjunto de Defesa
Agropecuaria do Ministério da Agricultura do Brasil, Marcio Carlos [original em russo], Noticias, 3 fevereiro 2021.
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a de fornecer pardmetros técnicos para a tomada de decisdo. Para isso, mesmo que ndo fosse
viavel uma completa adequacdo imediatamente, nutriria a expectativa de que o MAPA
apresentasse proposta de implementacao de medidas para controlar o nivel de glifosato na soja
enviada a Rassia (conforme relatado, Dankvert repetiu a ideia de que o Brasil deveria “fazer
alguma coisa”, “mostrar agio”).409

Na videoconferéncia de 10 de fevereiro, o Brasil propbs, como forma de
encaminhar a questdo, (i) a adogdo de um registro indicando que os grdos exportados se
destinariam obrigatoriamente ao processamento ou (ii) uma reducdo escalonada no LMR
aplicado ao longo dos préximos anos. Essas propostas foram levadas pessoalmente pelo
presidente do grupo Sodrugestvo a vice-primeira-ministra para Complexo Agroindustrial,
Recursos Naturais e Ecologia, no dia 12, e ao ministro da Agricultura, no dia 15. Apesar de
formalmente subordinado a esse Ministério, o Rosselkhoznadzor é uma agéncia praticamente
independente. De toda forma, o ministro Dmitry Patrushev comprometeu-se a empenhar seu
peso politico para que o limite de 0,15 mg/kg ndo fosse exigido.

Na terceira e Ultima videoconferéncia mantida entre as autoridades dos dois paises
sobre o assunto, no dia 19 de fevereiro, o lado russo referiu-se as conversas que manteve com
a Sodrugestvo. Com base nesses contatos, avaliou que o didlogo entre a empresa e 0 governo
brasileiro era positivo e confirmava a disposicdo do pais exportador em buscar solugdes para
cumprir adequadamente as exigéncias fitossanitarias da Unido Euroasiatica. Tendo em vista
que a safra de soja no Brasil, nagquele momento, ja fora colhida, 0 Rosselkhoznadzor estaria
disposto a aceitar uma revisdo escalonada de seu sistema de producdo, com uma gradualidade
na ado¢do do LMR mais estrito. Nesse periodo, o setor privado, em coordenacdo com as
autoridades brasileiras, deveria buscar caminhos para melhor se adequar as metas estabelecidas
pelo Rosselkhoznadzor.#® Esse arranjo foi idéntico ao divulgado pelo lado russo ap6s
conversas com as autoridades paraguaias, mantidas na véspera do encontro com o Brasil.!!
Além da articulacéo politica, a Sodrugestvo alterou seu planejamento para comprar menos soja

do estado do Parana (maior uso de glifosato) e mais do Mato Grosso (menor uso).4?

409 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 399.

410 FEDERACAO RUSSA. ROSSELKHOZNADZOR. Rosselkhoznadzor manteve reunido de trabalho com autoridades
competentes do Brasil sobre o fornecimento de soja para a Russia [original em russo], Noticias, 20 fevereiro 2021.

41 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU. Adido Comunica n°® 40/2021. Processo
21000.000991/2021-33, Documento 14029296. Moscou, 24 fevereiro 2021.

42 ADIDO AGRICOLA NA EMBAIXADA DO BRASIL EM MOSCOU, op. cit., nota 389.
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Desde entdo, a questdo permanece equacionada, ainda que sua composic¢ao carega
de formalizagdo. H& um equilibrio provisorio: ao fim das diversas reunides bilaterais, e ap6s o
apoio de membros importantes da classe politica russa ao pleito do grupo Sodrugestvo, o
Rosselkhoznadzor aceitou autorizar a importacdo de soja em grdo que atenda aos limites
brasileiros, comprometendo-se a informar oficialmente, e com antecedéncia, quando tiver a
intencdo de voltar a efetivamente exigir o limite de 0,15 mg/kg.

Em dezembro de 2021, houve nova proposta no ambito da Unido Euroasiatica para
reduzir o LMR do glifosato em soja em gréos estabelecido pela Decisdo n° 149, dos 20 mg/kg
em linha com o Codex para os 0,15 mg/kg. Aparentemente, 0 governo russo continua cindido
sobre a questdo. Em marco de 2021, o Ministério da Agricultura do pais afirmou, em carta, que

“[e]studos do Rospotrebnadzor estdo sendo conduzidos para avaliar o perigo real (risco) de
medicamentos contendo glifosato (...) com previsdo de conclusdo até o 2° trimestre de 2022.
Portanto, é aconselhavel considerar a questdo do ajuste do LMR para glifosato em gréos e
leguminosas estabelecido pelos Requisitos Sanitarios Unificados de acordo com T