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* A bioeconomia ndo é automaticamente inclusiva nem
sustentavel; ela pode também reforcar a marginal-
izagao e minar os ODS.

®* Uma politica agroalimentar tendenciosa e a escolha
discriminatodria de certos ODS inibem a promogdo de
uma bioeconomia inclusiva.

*  Bioeconomias inclusivas requerem forte participacao
da sociedade civil na governanga, sistemas de pro-
ducdo bem desenhados, e uma maior atencdo aos
efeitos transnacionais.

Bioeconomia e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel

Cada vez mais governos e outros atores tém adotado
estratégias de bioeconomia, em parte encorajados pelos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Estes 17
objetivos sdo parte central da Agenda 2030 da ONU para o
Desenvolvimento Sustentavel, e muitas das suas diversas
metas estdo relacionadas com a bioeconomia, desde a
mitigacdo das mudancas climaticas a promogao da inclus3do.
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bioplasticos, fibras organicas) podem levar a um desen-
volvimento sustentdvel. A bioeconomia promove todo um
paradigma de agricultura com multiplas finalidades e “teias
de valor” baseadas na biomassa. Isso significa multiplas
cadeias de valor que criam sinergias entre si e podem sat-
isfazer as necessidades de varios mercados (Bastos Lima,
2018; Scheiterle et al., 2018).

Apesar desses potenciais, ndo se podem tomar por garan-
tidos os seus beneficios de sustentabilidade (Dietz et al.,
2018). Sem atencgdo suficiente a questdes ecoldgicas e
sociais, o desenvolvimento bioecondmico pode também
comprometer os ODS. Perda de biodiversidade, problemas
ligados a mudanca de uso do solo, e o extenso debate
sobre alimentos vs. combustiveis ilustram a complexidade
da promogdo da sustentabilidade na bioeconomia. Como
em outras transi¢cdes para a sustentabilidade, este também
é um processo politico influenciado por multiplos atores
e interesses. Portanto, é fundamental examinar como as
emergentes bioeconomias sdo governadas.

Nas seg¢Bes seguintes, nds identificamos cinco licdes rel-
acionadas a governanca de bioeconomia baseados na
nossa pesquisa sobre politica agroalimentar e os ODS na
América do Sul. N6és damos especial atengdo a questdo da
inclusdo, que alicerca o principio basilar da Agenda 2030
de “N&o deixar ninguém para tras”. Como a bioeconomia
se baseia bastante em agricultura, ela se torna parte
integrante da governanca agroalimentar — uma drea alta-
mente contestada. Entender os aspectos politicos dos ODS
nessa area é crucial porque tal governanga pode exercer
forte influéncia sobre a direcdo que tomara a promocgao
da bioeconomia.

NOs examinamos trés paises sul-americanos: Brasil, Para-
guai, e Uruguai. Esses paises possuem caracteristicas
regionais importantes e tendéncias semelhantes na gov-
ernanga agroalimentar, mas ha diferencgas significativas
nas suas instituicdes politicas e contextos nacionais (ver
Tabela 1).

Tabela 1 Indicadores-chave socioeconémicos e politicos de Brasil, Paraguai e Uruguai

Corrupgdo 2019°¢

2Worldometers 2020;° Banco Mundial 2019; ¢Banco Mundial 2017; 9 The Economist 2020; ©

Transparéncia Internacional 2020.

Cinco licdes da América do Sul

1. Escolher a dedo certos elementos e
ignorar outros pode comprometer a inclusao

Pesquisa sobre a Agenda 2030 mostra que nao é a rejeigdo
total aos ODS que apresenta um risco fundamental a
inclusdo, mas a selegdo discriminatéria de certas metas e
objetivos preferidos. Com 169 metas, os ODS constituem
uma agenda politica ampla que abrange muitas ambig¢des
e prioridades, inclusive de governanga agroalimentar.
Concilia-las é crucial, visto que a Agenda foi concebida para
ser “indivisivel” (Assembleia Geral da ONU, 2015, paragrafo
55).

Porém, os resultados da nossa pesquisa mostram que,



nos casos do Brasil e do Paraguai, tanto governos quanto
empresas de agronegdcio tendem a escolher a dedo
objetivos especificos (ex. ODS 8 - Trabalho Decente e
Crescimento Econdmico), ou metas dentro dos objetivos
(ex. 2.1 - Acabar com a Fome), onde mostram desempenho
para realiza-los, e ignoram a maioria dos outros. Assim,
através de uma forma de metonimia (ou seja, usando
uma parte para representar o todo), tentam implementar
os seus elementos preferidos da Agenda 2030 enquanto
dao a impressdao de aderir a ela na sua totalidade. Isto se
torna especialmente problemdtico se sdo precisamente
0os objetivos e metas que tratam mais explicitamente
da inclusdo aqueles a serem negligenciados, ou se a
selegdo discriminatdria favorece os interesses dos atores
dominantes.

Da mesma forma, escolher a dedo certos elementos
relacionados a bioeconomia (ex. a reducdo de emissdes),
ignorando outros (ex. biodiversidade, equidade social), pode
comprometer seriamente os seus potenciais de inclusdo e
sustentabilidade. Tanto quanto a Agenda 2030, pode-se
considerar a agenda da bioeconomia sustentavel como
também sendo indivisivel nos seus objetivos ecoldgicos,
econOmicos e sociais.

Recomendagdes para a governanga da bioeconomia:

= Examinar os atuais processos de governanca da
bioeconomia (quais objetivos ou questdes sdo
considerados prioritarios, e quais aqueles que correm
o risco de serem ignorados?) e corrigir os desequilibrios

=» Estabelecer explicitamente o objetivo da inclusdo nas
estratégias de promoc¢do da bioeconomia, visto que
é bem possivel que uma selegdo discriminatdria a
comprometa.

2. N3do existe tabula rasa: Os arranjos de
governanca pré-existentes influenciam o
nivel de inclusao

Nem a implementagdo dos ODS nem a promogdo da
bioeconomia tém o luxo de comegar do zero ou de
ocorrer sobre uma pagina em branco (uma tabula rasa).
Para comecgar, a governanc¢a agroalimentar ja possui
configuragdes institucionais, incluindo regras, normas e
mecanismos estabelecidos de tomada de decisdo. Também
as relagdes de poder e capacidades desiguais dos atores
fazem com que o inicio dessas agendas — ja no ponto de
partida — esteja longe de oferecer condi¢Bes equitativas.
Portanto é essencial ter em conta essas iniquidades e
esses desequilibrios ao implementar os ODS ou conceber
politicas de bioeconomia.

Assegurar que diferentes perspectivas sejam consideradas
é, assim, um passo-chave para maior inclusdo, sobretudo
guando ha diferentes pontos de vista sobre um tema—como
acontece freqlientemente na governanga agroalimentar.

Dos trés paises que analisamos, somente o Uruguai
estabeleceu sistematicamente canais para a inclusdo de
diferentes perspectivas (ex. consultas publicas e oficinas,
até em nivel subnacional, assim como coordena¢do com
instituicGes existentes que sdo formalmente representadas

por atores ndo-estatais). O Brasil chegou a fazer o mesmo
através de uma inclusiva comissdao multilateral de partes
interessadas, mas o Governo Bolsonaro em 2019 a aboliu.
Por fim, no caso do Paraguai ha pouca informacgdo disponivel
sobre o envolvimento de atores nao-estatais, exceto por
cooperagao na implementagdao dos ODS entre o governo e
0 agronegdcio.

Recomendacgdes para a governanga da bioeconomia:

= Garantiasimultdnea dainclusdo econémica e dainclusio
politica de diferentes atores. Garantir explicitamente
que diferentes perspectivas sejam levadas em conta no
direcionamento de politicas, decisGes orcamentarias, e
implementacdo de politicas ou projetos.

= Criacdo de instrumentos politicos de remediacéo,
isto é, medidas que corrijam formas de exclusdo pré-
existentes, em consonancia com a determinacdo da
Agenda 2030 de “Resgatar, em primeiro lugar, os que
ficaram mais para tras” (ONU, Assembleia Geral, 2015,

pag. 3).

3. A capacidade e a participacao de
organizacoes da sociedade civil sdo chave
para trazer a agenda uma diversidade de
perspectivas.

A capacidade de organizagOes da sociedade civil e a sua
participacdo na governanga sdo essenciais para a inclusdo.
Esses atores desempenham um importante papel na
responsabilizacdo dos governos por seus compromissos
internacionais. Eles podem também fornecer informacgdes
adicionais — por vezes opostas — que vao além dos relatdrios
oficiais, assim como também chamam a atengdo para
perspectivas divergentes ou marginalizadas.

Por exemplo, a nossa avaliagdo encontrou diferengas
consideraveis entre as organizagdes da sociedade civil
brasileiras e paraguaias relativas a governanga agroalimentar
e aos ODS. Gragas em parte as prolongadas preocupagoes
mundiais sobre a Amazdnia, as organiza¢Oes brasileiras
contam com um maior acesso a redes e financiamento
internacionais, e elas tém mais experiéncia na colaboragao
com parceiros estrangeiros. Para muitas delas, os ODS
se tornaram um importante marco — uma linguagem
mundialmente reconhecida — para expor e desafiar a
deteriorada agenda de sustentabilidade do governo. Ja
0 caso paraguaio nos mostra que, sem tal experiéncia de
cooperagao internacional bem-sucedida usando marcos
internacionais para fins domésticos, ha um risco muito
maior de as organizagdes da sociedade civil se sentirem
alienadas por marcos internacionais como os ODS.

Recomendacgdes para a governanga da bioeconomia:

= Focar no reforco da capacidade de organiza¢des da
sociedade civil para aumentar a prestacdo publica
de contas e impedir que os interesses das elites
sequestrem a agenda da bioeconomia.

=) Fortalecer as redes internacionais da sociedade civil
e garantir que os atuais niveis de cooperagdo sejam
mantidos mesmo sob ambientes politicos hostis.



4. Mudangas transformadoras sao possiveis,
mas ha também o risco de se legitimar o
status quo e agravar a marginalizacao.

A bioeconomia tem o potencial de promover mudangas
transformadoras, isto é, induzir mudangas estruturais que
tratem ndo apenas dos efeitos, mas também das causas
da exclusdo, da pobreza, da desigualdade, e da destruicao
ambiental (UNRISD, 2016). Entretanto, se a governanga
nao for inclusiva, hd um alto risco de se legitimar o status
quo. Ainda mais preocupante é que, se os padrGes atuais
de exclusdo forem reproduzidos, a marginalizagdo podera
se agravar.

Quem alega estar implementando os ODS ou promovendo
uma transi¢cdo a bioeconomia ganha aparente legitimidade,
e suas a¢des adquirem mais autoridade que antes. Esses
atores politicos e suas agBes também poderdo parecer
mais dignos de atencdo, investimentos, e apoio politico. De
repente, as suas estratégias ou rumos preferidos adquirem
maior justificacdo.

A nossa pesquisa demonstra como marcos internacionais
como estes podem ser vulneraveis ao sequestro pelas elites.
Eles podem ser para todos os efeitos praticos esvaziados do
seu principio de inclusdo, e servir para legitimar interesses
poderosos. No Brasil, por exemplo, traders de commodities
agricolas ocasionalmente usam o ODS 2 (Fome Zero) para,
estrategicamente, legitimar a expansdao de monoculturas
convencionais enquanto reproduzem formas de exclusao
social e degradagao ambiental arraigadas.

Recomendagdes para a governanga da bioeconomia:

=» Desenhar cadeias de valor bioeconémicas ou
redes de valor baseadas na biomassa que incluam
equitativamente atores previamente desfavorecidos,
tais como pequenos agricultores.

=» Usar a bioeconomia como uma oportunidade de
responder aos apelos para a criacdo de sistemas
agricolas mais biodiversos e sustentaveis, para além
do convencional.

5. As cadeias internacionais de
commodities requerem maior aten¢ao ao
“teleacoplamento”.

A interligacdo global torna a governanga agroalimentar
mais desafiadora. DecisGes quanto as politicas e os seus
impactos estdo cada vez “teleacoplados”, ou seja, ligados
por relagdes de longa distancia devido aos fluxos de
materiais, capitais e informagdo (Liu et al., 2018).

Conforme os sistemas agroalimentares se tornam cada
vez mais transnacionais, um foco na implementac¢do dos
ODS apenas dentro de paises individuais possui limitacdes
evidentes. E muito dificil para pafses produtores avancar
significativamente sozinhos, sem se coordenarem com seus
parceiros comerciais. A América do Sul, por exemplo, tornou-
se um celeiro de proteina para o mundo, enquanto que paises
na Asia e na Europa tém se apoiado consideravelmente na
expansao da sua produgdo e exportacao de soja.

As agendas dos ODS e da bioeconomia ndo consideram
suficientemente os efeitos do teleacoplamento. A

economia paraguaia, por exemplo, depende tdo fortemente
da exportagdo de soja que hd pouco que o pais possa
fazer para transformar sozinho o seu setor agricola. Da
mesma forma, outros paises, como os que consomem
produtos que foram produzidos a custa do desmatamento
no Brasil, sdo corresponsdveis na transformac¢do dos
sistemas agroalimentares com vista a sustentabilidade.
Contudo, a nossa pesquisa mostra que, até ao momento,
tal cooperagdo internacional para implementar os ODS na
agricultura sul-americana mantém-se escassa.

Conforme a agenda da bioeconomia ganha terreno e entra
cadavez mais nos sistemas agroalimentares internacionais, o
teleacoplamento provavelmente exigira uma atengdo ainda
maior. E importante entender quais implicacdes o crescente
uso de biomassa, ou a mudanga no uso de cultivos, podem
ter para além das fronteiras. Além do mais, a realiza¢cdo dos
ODS através da promocgdo da bioeconomia se beneficiaria
de ser pensada ndo apenas em nivel nacional, mas também
externamente. Nao considerar as interligacdes globais pode
facilmente criar impactos negativos.

Recomendacgodes para a governanga da bioeconomia:

=» Adotar uma abordagem sistémica quanto 3
sustentabilidade agroalimentar, e promover a
colaboragdo entre paises produtores e consumidores
de mercadorias agricolas.

= Explorar o ODS 17 (Parcerias para a Implementagio
dos Objetivos) tanto no contexto da bioeconomia
quanto, em geral, como um instrumento de paises e
atores internacionais para trabalharem em prol dos
objetivos para além das fronteiras.

Perspectiva: Reforcando a inclusdo na
bioeconomia

Ainclusdo econdmica e politica é fundamental paraassegurar
gue a bioeconomia ndo deixe ninguém para tras. Governar
para implementar bioeconomias mais inclusivas requer
conhecimento acerca de quais institui¢cdes, instrumentos de
politicas e arranjos de cadeias de valor (ou redes de valores)
funcionam melhor.

As nossas observagdes langam alguma luz sobre essa
guestdo, mas é necessario analisar outros paises sul-
americanos e também comparar os resultados obtidos com
outras regides do mundo. Retirar licGes de experiéncias
bem — ou mal — sucedidas de promogdo da bioeconomia
sera de valor inestimdvel, assim como a pesquisa sobre
quais dinamicas politicas e de governanga ajudam a tomar
rumos mais inclusivos.
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