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“Permitir que o mecanismo de mercado seja o
unico dirigente do destino dos seres humanos e
do seu ambiente natural ... resultaria no
desmoronamento da sociedade (...) Despojados
da cobertura protetora das institui¢des culturais,
os seres humanos sucumbiriam sob os efeitos do
abandono social, morreriam vitimas de um agudo
transtorno social, através do vicio, da perversao,
do crime e da fome. A natureza seria reduzida a
seus elementos minimos, conspurcadas as
paisagens e arredores, poluidos os rios, a
seguran¢a militar ameacgada e destruido o poder
de produzir alimentos e matérias-primas.”

Karl Polanyi



RESUMO

Os programas de biocombustiveis de maneira geral possuem desdobramentos em variadas areas. Esta
assertiva permanece valida para o objeto de andlise desta dissertagdo: o Programa Nacional de
Producdo e Uso de Biocombustiveis (PNPB). Criado em 2004, o PNPB tem objetivos ambiciosos, tanto
domésticos quanto internacionais. O contexto do qual o programa emerge habilita que se tenham
grandes expectativas com a producdo do biodiesel no Brasil, dados os esfor¢os globais de mitigacao da
mudanga do clima e a contribui¢do que o setor energético tem para o fendmeno. Este contexto também
¢ caracterizado pela emergéncia de um elemento normativo que orienta em grande medida o processo
de policy-making, qual seja, a no¢do de sustentabilidade. Argumenta-se que os multiplos objetivos
passiveis de serem alcangados com o PNPB, em particular seu potencial de combinar a agenda de
desenvolvimento com os esfor¢os de mitigacdo da mudanca do clima, garantem o carater estratégico da
iniciativa. Considerando que a maneira segundo a qual as politicas publicas se estruturam ¢&
fundamental para os proprios resultados que podem ser obtidos das mesmas, esta dissertagao analisa a
construcdo institucional do PNPB. Assim, analisa-se a participacao dos diversos atores governamentais,
bem como o contexto no qual suas interagdes tém lugar, a fim de identificar em que medida as politicas
publicas relacionadas ao PNPB sao convergentes com seu carater estratégico. Para tal fim, realizou-se
um estudo de caso do programa, valendo-se de recursos como entrevistas com gestores publicos,
analises de documentos oficiais e dos resultados do PNPB até o momento. A investigagdo revelou que
para que os multiplos beneficios do programa sejam desfrutados, os formuladores devem ainda superar
certos desafios domésticos — como a viabilizagdo de matérias-primas alternativas a soja € a promogao
da agricultura familiar — e internacionais — como a constru¢do da nocdo de sustentabilidade e
mobilizacdo dos paises em desenvolvimento para que estruturem programas de biocombustiveis
sustentaveis. No que se refere ao processo de policy-making, cabe garantir que a adogdo de pequenos
passos incrementais ndo desvirtuem os principios originais do PNPB, assim como certas alteracdes

adotadas ao longo do tempo t€m o potencial de fazer.

Palavras-chave: Biodiesel, Desenvolvimento Sustentavel, Politicas Publicas.



ABSTRACT

Biofuels programs in general have impacts in several issue areas. This assertive remains valid for the
object of analysis of this dissertation: the National Biodiesel Production and Use Program (PNPB).
Created in 2004, the PNPB has ambitious objectives, both domestic and international. The context from
which the program emerges enables high expectations about biodiesel production in Brazil, given the
global efforts to mitigate climate change and the contribution of the energy sector to that phenomenon.
This context is also characterized by the emergence of a normative element that orientates to a great
extent the policy-making process, that is, the notion of sustainable development. It is argued that the
multiple objectives that can be achieved by the PNPB, in particular its potential to combine the
development agenda with the efforts to mitigate climate change, guarantee the strategic character of the
initiative. Considering that the way in which public policies are structured is fundamental for the
results that can be obtained from them, this dissertation analyzes the institutional construction of the
PNPB. Therefore, the participation of governmental actors, as well as the context in which their
interactions take place, are analyzed with the objective to identify to what extent the policies related to
the PNPB are convergent with its strategic character. In order to achieve this goal a case study of the
program was made, and it recurred to resources such as interviews with civil servants, analysis of
official documents and the results obtained by the PNPB so far. The investigation revealed that in order
to profit from the multiple benefits of the program, policy makers still have to overcome certain
domestic and international challenges, such as making feedstocks alternative to soybean viable,
promoting family farming, constructing the notion of sustainability and mobilizing developing
countries to structure sustainable biofuels programs. In what concerns the policy-making process, it is
important to guarantee that the adoption of incremental steps does not pervert the original principles of

the PNPB, like certain changes adopted over time have the potential to do.

Key words: Biodiesel, Sustainable Development, Public Policies.
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1. INTRODUCAO

A ascensdo da tematica do meio ambiente nas Ultimas décadas deixou clara a importancia da
consideracdo acerca das implicagdes das acdes humanas na natureza. Recebe destaque neste contexto o
fenomeno da mudanga climatica. O aumento excessivo da emissao de gases do efeito estufa acabou por
permitir a intensificacdo de um fenomeno natural que pode trazer como consequéncia a alteragcdo do
sistema climatico global, comprometendo seriamente o desenvolvimento e a manutengao das atividades
humanas no planeta.

Dado que a maior parte do aumento destas emissoes se refere a queima de combustiveis fosseis
para a producdo de energia, especifica-se dentre as politicas de mitigacdo ao fendmeno da mudanga
climatica o desenvolvimento de fontes renovaveis de energia, na forma de biocombustiveis. A op¢ao
pelas fontes renovaveis, em detrimento dos combustiveis fosseis, pode trazer beneficios em termos de
diminui¢do consideravel nas emissdes de gases de efeito estufa. Pode também contribuir para o
estabelecimento de uma trajetéria de desenvolvimento mais condizente com os limites do planeta na
absorcdo dos residuos de atividades altamente poluentes.

Inevitavelmente, o tratamento da questdo climatica pressupde uma coordenagdo entre os
diferentes paises, dado que a interdependéncia internacional e o limite imposto pela biosfera fazem
com que as medidas nacionais tragam implicacdes aos demais membros do sistema. Esse fato faz com
que uma completa autonomia na tomada de decisdes concernentes as trajetorias de desenvolvimento
nacionais esteja em descompasso com o fato de que as externalidades serdo sentidas por outros paises.

No caso dos biocombustiveis, para que cumpram papel positivo na transi¢do da matriz
energética global, eles devem ser fruto de agdes concertadas dos paises. Nesse sentido, cabe analisa-los
em perspectiva com o quadro normativo que informa o processo de formulagdo de politicas publicas.
Obviamente, este quadro se altera dependendo do contexto de formulagdo, mas ¢ possivel identificar a
ascensao de um principio que, de maneira crescente, orienta as decisoes dos individuos, qual seja, a
sustentabilidade.

Assim, muito mais do que apenas representar uma alternativa renovavel a fontes energéticas
finitas, os biocombustiveis j4 surgem vinculados ao potencial de possibilitarem a consecugdo de
trajetorias sustentdveis de desenvolvimento. Este aspecto constitui o principal foco de controvérsia
quanto a viabilidade da participacdo dos biocombustiveis na transi¢cao energética mundial.

Em linhas gerais, o critério da sustentabilidade permite a analise das atividades humanas a partir
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de diferentes dimensdes, buscando sua compatibilidade com as limitagdes do planeta e os anseios de
geracdo inclusiva de riquezas. Diante disso, a transi¢ao energética para uma matriz menos dependente
de fontes fosseis torna-se um processo ainda mais complexo, uma vez que agregam-se multiplas
exigéncias que devem ser atendidas simultaneamente.

O desafio de formularem-se iniciativas sustentaveis de mitigagdo deixa saliente a importancia
das politicas publicas no processo de transi¢do energética. Assim como apontado por Sophia Murphy
(2007), a emergéncia do sistema de transporte mundial baseado nos combustiveis fosseis se deveu a
uma série de decisdes pubicas, bem como a utilizacdo de combustiveis fosseis e derivados na produgao
agricola da grande maioria dos paises desenvolvidos.

Assim sendo, os governos podem também desempenhar importante papel no contexto atual no
sentido de reverter este quadro de dependéncia desencadeado com a Revolucao Industrial (LANDES,
1994). No caso dos biocombustiveis, o atuante papel dos governos em suas politicas agricola e
energética confere aos mesmos grande capacidade de forjar intervengdes publicas que habilitem uma

mudang¢a na composi¢ao da matriz energética mundial.

Proposta de investigacio

O objeto deste trabalho é o Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB). O
estudo proposto considera a transversalidade do tema, levando em conta a articulagdo de diferentes
agendas na formulagdo e implementagdo das medidas. Dado que o programa estudado tem contrapartes
em diferentes agendas, identificar-se-4 como acontece esta agdo conjunta.

Identificou-se como problema de pesquisa a andlise institucional de em que medida as politicas
publicas referentes ao PNPB consideram-no como estratégico para o pais, assumindo o Estado como
um indutor do desenvolvimento desta fonte renovavel de energia.

A andlise institucional proposta decorre das implicagdes da estruturacdo da politica publica
sobre os proprios resultados que poderdo ser obtidos dela. Dado que os programas de biocombustiveis
em geral, e o PNPB em particular, congregam um grande numero de atores e geram resultados em
diversas areas, estes se constituem em iniciativas dotadas de alta complexidade. A jungdo das politicas
publicas referentes a producdo agricola e energética levam ao processo de tomada de decisdes a
necessidade de tratar simultaneamente aspectos que se tocavam apenas marginalmente no passado. Ao

mesmo tempo, as implicagdes dos biocombustiveis em termos ambientais, no comércio internacional,
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na seguran¢a alimentar, dentre outros, levam a uma atuagdo conjunta na qual deve haver o
estabelecimento de patamares comuns quanto a forma de intervengdo a ser adotada (ROSSI e
LAMBROU, 2009).

Partiu-se do pressuposto de que a estrutura na qual os diferentes atores irdo interagir deve ser
capaz de proporcionar um processo de tomada de decisdes que mantenha sua coeréncia, sem colapsar
diante das multiplas 16gicas de atuacdo. Assim, a necessidade de trabalho conjunto e a possibilidade de
reflexdo compartilhada habilitariam o aumento do didlogo no interior do aparato governamental,
podendo diminuir o tratamento compartimentalizado das questdes e reforcando a concepcao da gestao
publica de maneira holistica. Diante disso, o presente trabalho se valeu do Neo-institucionalismo
Histérico de modo a compreender a maneira como se estrutura a politica publica e, por consequéncia,
seus resultados e perspectivas para o futuro'.

Quanto ao carater estratégico do programa, defende-se que este advém do potencial que o
PNPB possui de representar uma das alternativas sustentaveis para o combate ao fendmeno da mudanga
do clima e promover a transi¢do energética. Destacam-se como efeitos positivos do PNPB a promog¢ao
da agricultura familiar, o combate as desigualdades regionais em termos de desenvolvimento, a
diminui¢do de emissdes de gases de efeito estufa, dentre outros. Uma vez que a experiéncia brasileira
consiga materializar estes efeitos, o pais contard com um importante instrumento para afirmar sua
posicdo internacional na agenda do clima. Ou seja, o fato de o Brasil dominar uma iniciativa capaz de
fazer frente a multiplos desafios enfrentados pelos paises, principalmente em desenvolvimento, permite
que se vislumbre o fortalecimento de sua posi¢do internacional.

Os resultados obtidos até o momento com o PNPB possuem grande importincia para a andlise
proposta. Primeiramente, eles permitem que se perceba quais os beneficios gerados pela iniciativa, que
tem impactos em um grande espectro de areas. Em seguida, a experiéncia adquirida com o PNPB
representa a referéncia primordial para que os gestores publicos brasileiros formem suas proprias
expectativas do que se pode obter com o programa. Por fim, os resultados constituem-se também uma
referéncia para que atores internacionais aufiram a destreza brasileira em materializar o potencial de
um programa de biocombustiveis sustentdvel. O pais reforca sua posi¢do internacional no tema caso
estes atores formem uma percepgao positiva da capacidade brasileira.

A andlise do PNPB deixam explicita a dificuldade de uma clara delimitacdo entre as facetas

1 O marco tedrico que orienta este trabalho segue a nomenclatura oriunda da Ciéncia Politica. Cabe destacar que a
Economia também apresenta linhas de investigagdo com consideravel convergéncia com a analise aqui proposta,
atribuindo o nome de Economia Institucional (HODGSON, 2005) ou Economia Politica Institucional (CHANG, 2002).
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doméstica e internacional do programa. Assim, o aproveitamento dos potenciais beneficios da iniciativa
pressupoOe que sua estrutura institucional habilite os atores envolvidos a perceber a crescente fluidez da
interface nacional/internacional.

O objetivo geral do trabalho ¢ a andlise da participacio do Estado Brasileiro no
desenvolvimento do biodiesel, enquanto oportunidade de posicionamento favordvel em mais uma
tematica global. Os objetivos especificos propostos sdo os seguintes:

* Identificar o carater estratégico da atuagdo no setor de biocombustiveis para a inser¢do
internacional do pais;
* Analisar o processo de policy-making e papel de diferentes Orgdos governamentais na

formulacao e implementagao do PNPB.

Metodologia

No que se refere a metodologia, a abordagem escolhida foi o Estudo de caso. Considerou-se tal
forma de abordar o problema mais consonante com a proposta apresentada, devido a certos aspectos.

Seguindo a argumentacdo de Robert Yin (2005), o tipo de questdes contidas neste trabalho se
adequam a uma investigacao de carater mais explanatdrio. Como a pesquisa se debruga sobre a andlise
de politicas publicas no Brasil, ndo se trata do estudo de meras repeti¢cdes ao longo do tempo, mas o
estudo do encadeamento de questdes ligadas entre si no decurso do periodo colocado. O foco principal
¢ como a atuagdo governamental acontece atualmente, tanto devido aos resultados obtidos das politicas
anteriores (path dependence), quanto devido as medidas recentes. Além disso, neste caso, o
pesquisador ndo possui nenhuma ingeréncia sobre o processo sob estudo.

Em relacdo as técnicas utilizadas para a obtengdo de dados, encontram-se entrevistas e
observacgao direta. Em relagdo as primeiras, identificaram-se, ao longo da anélise, os postos centrais de
formulacao de politica no aparato governamental. Identificados os atores relevantes, estes foram
submetidos a um questionario semi-estruturado, baseado nas variaveis relevantes para o marco tedrico
e resultados do PNPB. As informagdes obtidas foram analisadas a luz da teoria e dos dados obtidos
através de outras fontes.

Quanto a observagdo direta, essa foi realizada principalmente por meio da apreciagdo de
documentos oficiais que apresentam as politicas adotadas, bem como o posicionamento dos

formuladores em relacdo as mesmas. Dentre os documentos relevantes podem-se identificar: Plano
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Nacional da Agroenergia, V Plano Diretor da Embrapa, Plano Diretor da Embrapa Agroenergia, Plano
Decenal de Expansdo de Energia, apresentacdes oficiais sobre o programa e temas correlatos, dentre
outros.

Além de documentos oficiais, considerar-se-3o também os exames feitos por parte de outros
profissionais acerca das medidas tomadas pelo governo, como forma de enriquecer a andlise. Este
exame das politicas pode se referir a aspectos como cumprimento de prazos, externalidades produzidas,
consecugao de objetivos, adequacao de premissas, dentre outros.

A organizacdo do trabalho se d4 da seguinte maneira. O primeiro capitulo se debruca sobre a
caracterizagdo do contexto no qual as iniciativas recentes de biocombustiveis emergem. Em seguida,
apresentam-se os aspectos fundamentais do PNPB e os resultados obtidos até o momento. Por fim, sdo
identificadas duas dimensdes analiticas que orientam a andlise do PNPB, quais sejam: os desafios
domésticos ¢ os esfor¢os de internacionalizacdo da iniciativa.

O segundo capitulo apresenta a matriz tedrica que orientou a andlise: o Neo-institucionalismo
Historico. Aponta-se a importancia do estudo das politicas publicas a partir de um amplo espectro de
aspectos, como o papel das institui¢des, o legado deixado por politicas passadas, a complexidade dos
contextos de interacao, dentre outros. Estes aspectos sdo, por sua vez, utilizados para a compreensao da
maneira como o PNPB se estrutura.

O terceiro capitulo se vale das dimensdes analiticas mencionadas anteriormente de modo a
analisar a conducdo o programa, tendo em mente seu carater estratégico. Ao fim, apresenta-se a
conclusdo com os resultados do esforco de andlise. Identificam-se também algumas sugestdes de

alteracdo no PNPB com vistas a potencializar os beneficios dos quais o Brasil podera usuftuir.
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2. Biocombustivelis e a transicao energética

O uso da biomassa enquanto fonte de energia ¢ algo sobre o qual o homem apresenta dominio
ha muito tempo. Antes da acensao dos combustiveis fosseis enquanto fontes energéticas primordiais, a
partir do século XVIII, a gama de opgdes de que se dispunha para produgdo de energia apresentava
uma participacdo muito mais efetiva de fontes renovaveis, dentre as quais se encontra a biomassa.

As vantagens percebidas nas fontes fosseis acabaram, entretanto, por fazer com que a matriz
mundial de energia passasse a apresentar participagdo muito mais relevante destas fontes. Landes
(1994) argumenta que a utilizacdo massiva de maquinas, compondo grandes unidades produtores na
Inglaterra, a partir Revolugdo Industrial, acabou por demandar a gera¢do de energia a partir de uma
fonte que pudesse sobrepujar de forma consistente as utilizadas anteriormente, e que, a0 mesmo tempo,
nao tivesse seu fornecimento comprometido por conta de ciclos naturais. Desde entdo, a manutencao de
estruturas fabris nacionais estd diretamente associada a capacidade de fornecimento de energia
constante e a custos razoaveis.

Isso posto, destaca-se que, desde o século XVIII, houve a predominancia de fontes nao
renovaveis para fazer frente as necessidades energéticas dos paises. Ainda que em meados do século
XX tenha ocorrido certa alteragdo no que se refere a fonte mais utilizada, que passou a ser o petroleo,
as matrizes energéticas nacionais continuaram a contar mais fortemente com estas fontes fosseis. As
vantagens deste curso de agdo ficaram evidentes na manutengdo de uma trajetéria de crescimento nos
ultimos séculos que contou com abundancia de estoques de carvao e petroleo a pregos reduzidos. Em
periodo mais recente, entre 1950 e 1973, os baixos pregos e a oferta abundante de petroleo
proporcionaram grande expansdo de sua demanda e de seus derivados, o que coincidiu com a
recuperacao pos 2* Guerra Mundial (PINTO JUNIOR et al, 2007).

Entretanto, pode-se dizer que a sociedade encontra-se em um momento de inflexao, no qual a
transicdo energética constitui um elemento fundamental para evitar catdstrofes em grandes dimensoes.
Diante do avango do conhecimento acerca das alteragdes no sistema climatico mundial, cuja principal
causa ¢ larga utilizacdo de combustiveis fosseis no mundo, percebeu-se a necessidade de que alteracdes
significativas fossem feitas, de forma a reduzir de maneira consideravel as emissdes de gases de efeito
estufa. Diante disso as vantagens percebidas nas fontes fosseis passaram a serem contrabalanceadas
com as contribui¢des destas fontes ao fenomeno da mudanga climatica.

Destacam-se os biocombustiveis — entendidos como combustiveis produzidos a partir da
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biomassa — dentre as alternativas renovaveis que podem efetivamente reduzir a parcela de combustiveis
fosseis na matriz energética mundial. Os biocombustiveis que atualmente recebem maior atengdo e sao
produzidos em maior escala sao o etanol e o biodiesel. O Brasil ja apresenta importante participacao na
producdo de etanol, atrds apenas dos Estados Unidos, mas constituindo-se como o maior exportador
mundial do produto. O objeto de estudo deste trabalho ¢ o biodiesel, cuja produgdo se da a partir de

fontes como o6leos vegetais, gordura animal e 6leo de cozinha.

2.1 Impulso em dire¢ao a menor intensidade em carbono

A energia obtida a partir da biomassa, também denominada de bioenergia, ¢ responsavel por
9,8% da oferta mundial de energia primaria (IEA, 2009a). Segundo estimativas da Agéncia
Internacional de Energia, esta participacdo poderia atingir, de maneira sustentavel, entre um quarto e
um terco da demanda mundial de energia em 2050 (IEA, 2009b).

Em muitos paises, a participa¢do da bioenergia ¢ fruto da larga utilizacdo de fontes tradicionais
de biomassa, como lenha, o que se d4 com baixo aproveitamento e com potencial de significativo
impacto ambiental dependendo da forma de exploracdo. Os biocombustiveis ja representam uma forma
moderna de exploracdo de bioenergia, e eram utilizados antes mesmo do periodo de predominio do
petroleo enquanto fonte energética. Todavia, diante das vantagens dos combustiveis fosseis
mencionadas anteriormente, o desenvolvimento dos biocombustiveis foi fortemente constrangido,
sendo eles incapazes de alcancarem a escala de utilizagao do carvao ou do petréleo.

O choque do petroleo, na década de 1970, acabou por despertar mundialmente a necessidade de
maior diversificacdo das fontes energéticas como forma escapar dos altos custos e incertezas trazidos
com a forte dependéncia em relagdo ao petrdleo. Porém, a reducdo posterior do preco do petroleo
acabou por retirar parte do impulso de diversificagdo. Foi apenas no inicio dos anos 2000 que
percebeu-se o retorno do interesse em iniciativas como a dos biocombustiveis (DUFEY, 2006),
principalmente como fruto do regime internacional estruturado para concertar as agdes dos paises para
o combate do fendmeno da mudanga climatica. Por conta do desenvolvimento de iniciativas nacionais
recentes para a produgdo e uso de biocombustiveis, o etanol foi responsavel em 2008 pelo
deslocamento de 3,7% do consumo mundial de gasolina, ao passo que o biodiesel representou 1,5% do
mercado total de diesel (KAGAN e BRADFORD, 2009). Diante da perspectiva de que a demanda

futura de petroleo devera se destinar majoritariamente ao setor de transporte (IEA, 2009c), os
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biocombustiveis tem importante papel a cumprir caso possam substituir parcela do petroleo na matriz

energética mundial.

2.2 Beneficios dos biocombustiveis

A importancia adquirida recentemente pelos biocombustiveis assenta-se, em primeiro lugar, nos
esforcos internacionais de combate ao fendmeno da mudanca do clima. A constatagdo de que os
padrdes de produgdo e consumo vigentes tém fortes impactos no sistema climatico mundial acabou por
servir de impulso para a estruturagdo de um regime internacional que pudesse fazer frente ao cenario de
alteracdo climatica. Com origens que remetem a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, o regime
internacional de combate a mudanga climatica apresenta atualmente como principais componentes a
Convengao Quadro das Nag¢des Unidas para Mudancas Climaticas e o Protocolo de Kyoto.

Primeiramente, no ambito de tais estruturas institucionais, os paises se comprometeram a adotar
estratégias de adaptacdo e mitigacdo a mudanga climatica, cabendo salientar o papel da cooperacao
internacional para consecugao deste objetivo. O desenvolvimento dos biocombustiveis €, em principio,
consonante com os compromissos assumidos de estabelecer iniciativas menos intensivas em carbono.

Em segundo lugar, a aproximagdo do chamado “pico do petroleo” acabaria por impactar
fortemente os precos desta fonte fossil. Ou seja, diante de uma producdo mundial concentrada em
poucos paises, a perspectiva de elevacao dos precos do petrdleo servem de motivagao para a busca pela
menor dependéncia em relacao a esta fonte (SACHS, 2007). Diante deste cenario, Ignacy Sachs (2007)
defende que os elevados precos do petroleo cumprem importante papel no sentido de viabilizar a
transicdo da atual matriz energética, uma vez que comeg¢am a tornar competitivas alternativas que
dificilmente se desenvolveriam com pregos mais baixos do petrdleo.

Fortemente atrelado ao aspecto anterior, aponta-se, em terceiro lugar, o impacto positivo que a
producdo de biocombustiveis pode ter em termos da balanca comercial dos paises (IEA, 2009b). Dada
a possibilidade de produgdo de combustiveis a partir de matérias-primas obtidas domesticamente,
paises importadores de petrdleo ou derivados poderiam evitar o dispéndio de tal importagao. A relativa
abundancia em termos de possibilidade de uso da biomassa para producao de energia e o fato de que
sua distribui¢do no mundo se d4 de maneira muito mais democratica permitem assumir com certa
razoabilidade que os paises podem contar com matérias-primas locais para a producdo. Este aspecto ¢

particularmente relevante no caso de paises pobres cuja importacdo de petrdleo satisfaz grande parcela
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de sua demanda energética.

Em quarto lugar, a busca pela seguranca energética também cumpre importante papel neste
cenario (IEA, 2009b; FAO/GBEP, 2007; DUFEY, 2006; WORLDWATCH INSTITUTE, 2006). Quanto
menor for o grau de diversificagdo, maiores as possibilidades de comprometimento da garantia de
fornecimento de energia. O cenério de altos precos do petrdleo claramente ilustram uma situacdo na
qual a dependéncia em relacdo a esta fonte pode representar grandes despesas para paises importadores,
ou mesmo a incapacidade de satisfazer toda a demanda por energia, com grandes consequéncias para o
desenvolvimento.

Uma vez que o uso dos biocombustiveis passa a ser visto como uma estratégia eficiente para o
combate & mudanca climatica e para a consecu¢do de outros objetivos em diferentes paises, seu
consumo tende a aumentar. Atualmente paises como os Estados Unidos, no caso do etanol, ¢ Alemanha
e Franga, no caso do biodiesel, apresentem programas de biocombustiveis em larga escala. Todavia, os
paises tropicais possuem grande vantagem no que se refere a produgcdo de biomassa, e
consequentemente, na producdo dos chamados biocombustiveis de primeira geracdo, que utilizam
como insumo produtos como oleaginosas, graos ou cana-de-agucar. Neste contexto, identifica-se a
quinta motivagdo para o desenvolvimento de tais programas: as perspectivas de exportagdo de
biocombustiveis.

No caso do Brasil, percebe-se uma ampla conjungdo de fatores favoraveis ao desenvolvimento
destes programas. O clima tropical ja confere grande vantagem, sendo complementada por aspectos
como a disponibilidade de mao de obra, recursos hidricos e terra. Via de regra, passa a ser mais
vantajoso para paises desenvolvidos contar com o fornecimento de tais produtos a partir da produgao
em paises em desenvolvimento, que o fazem de forma mais eficiente. As perspectivas de fortalecimento
do comércio internacional neste setor, portanto, acabam por aumentar as possibilidades de ganhos com
os biocombustiveis (WORLDWATCH INSTITUTE, 2006).

A constru¢do de um mercado global que viabilize as perspectivas de exportagdo, contudo, ndo ¢
isenta de dificuldades. Percebe-se atualmente a existéncia de importantes obstaculos para que os
biocombustiveis constituam-se como commodities, a0 mesmo tempo em que a aplicacdo de barreiras
tarifarias e nao-tarifarias dificultam o aumento de sua comercializacdo internacional (DUFEY, 2006).
Tais aspectos serdo abordados no capitulo 3.

Em sexto lugar, os programas de biocombustiveis podem contribuir para a promog¢do do

desenvolvimento rural dos paises, atraindo investimentos e tendo como resultado a oferta de produtos
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de maior valor. Dependendo da forma como se concebe a politica, tais iniciativas podem ser
responsaveis pela geragdo de emprego no campo, reduzindo o éxodo rural e combatendo a pobreza. A
possibilidade de geracdo de co-produtos a partir dos programas de biocombustiveis pode também
representar novo fluxo de recursos para os produtores (DUFEY, 2006).

Outros beneficios passiveis de serem obtidos com os biocombustiveis podem também servir de
motivagdo para a sua producdo e uso. A possibilidade de melhora na qualidade do ar, por conta do
menor nivel de poluentes emitidos quando se compara com a queima de combustiveis fosseis, pode se
enquadrar neste aspecto (CORREA, 2005)>. Além disso, existe a possibilidade de melhora do
tratamento de residuos agricolas e industriais, dado que tais residuos podem ser incluidos como
insumos no processo de producdo dos combustiveis renovaveis. A possibilidade de recorrer-se a
produtos como gordura animal, 6leo de cozinha usado ou o bagaco da cana-de-actcar para a produgao
de biodiesel reflete os ganhos que podem ser obtidos. Por fim, a produ¢do de insumos para os
biocombustiveis em solos degradados pode também promover a protecao do solo (FAO/GBEP, 2007).

Para além dos beneficios apontados anteriormente, os biocombustiveis podem possuir papel
relevante na transi¢do para uma matriz mais renovavel devido ao fato de nao demandarem, num
primeiro momento, modificacdes radicais. Primeiramente, em grande medida, os biocombustiveis
podem ser misturados aos combustiveis fosseis sem necessitar de modificagdes nos motores. Em
seguida, a estrutura de distribuicdo e comercializagdo de combustiveis fosseis poderia servir de base
para a expansdo dos novos combustiveis renovaveis. Por fim, a biomassa, insumo para a producao de

biocombustiveis, apresenta distribuicdo muito mais equitativa em termos mundiais do que os recursos

fosseis (CESAR e BATALHA, 2010).

2.3 Carater estratégico

Dadas as condi¢cdes naturais que habilitam o Brasil a ser um grande produtor de
biocombustiveis, ¢ os beneficios advindos desta fonte de energia que acabaram de ser mencionados,
defende-se que o desenvolvimento do Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB) tem
carater estratégico para o pais. O Brasil tem condi¢cdes de deter uma posi¢ao de lideranca mundial nos
biocombustiveis — algo incluido nos objetivos do PNPB. Cabe, portanto, deixar claro o que se entende

por tal lideranga.

2 Deve-se salientar que uma ampla gama de questdes determina o potencial de mitigagdo dos biocombustiveis, como as
matérias-primas utilizadas como insumos e mesmo os métodos de produgio.
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Além de aproveitar o potencial de producdo e exportacdo do biodiesel, o Brasil deve aproveitar
o tema dos biocombustiveis para afirmar sua posicdo internacional de maneira ampla. A expertise
desenvolvida pelo pais poderd garantir beneficios nas agendas de energia, mudanca climatica e,
principalmente, a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel.

A partir dos biocombustiveis, o Brasil pode afirmar uma posicao de destaque na promogao da
transicdo energética, uma vez que tera a capacidade de apresentar alternativas para a substituicao de
parcela dos combustiveis fosseis utilizados atualmente. A lideranca do pais pressupde, por um lado, o
impulso para que outros paises usem e produzam biocombustiveis, e, por outro, a disseminagao de
padrdes que devem nortear estes programas.

No caso da producdo por outros paises, a cooperagao internacional constitui um instrumento
primordial da politica externa brasileira. A partir da atuacdo da Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC), em parceria com outros orgaos da administracao publica, pode-se disseminar a experiéncia
brasileira, com a vantagem de fortalecer os lagos do Brasil com o mundo em desenvolvimento. Inclui-
se, dessa maneira, uma ampla variedade de temas na cooperacdo internacional brasileira, como
pesquisa agrondmica, seguranga energética e diversificagdo da matriz e mudanca climatica. O incentivo
a cooperacdo trilateral pode, inclusive, permitir ao Brasil poupar recursos ao engajar paises
desenvolvidos nos projetos.

A disseminacdo dos valores que irdo nortear os programas representam, por sua vez, outra
importante frente de acdo. A posi¢do internacional brasileira, para que seja fortalecida no tema dos
biocombustiveis deve ser reconhecida como legitima. Ou seja, a iniciativa defendida pelo Brasil deve
ser reconhecida pelos outros paises como responsavel pela promocdo de beneficios em diferentes
agendas, sem que consequéncias negativas a inviabilizem.

Diante disso, o aproveitamento dos amplos objetivos em termos de inser¢do internacional que
podem advir do programa do biodiesel inevitavelmente estd atrelado a garantia de adequacdo do
programa aos principios da sustentabilidade. Mesmo que a operacionalizacdo do conceito ainda seja
fruto de intensas discussdes, o Brasil deve incorporar suas prescri¢des mais amplas — como a promogao
do desenvolvimento econdmico equitativo € que respeite o meio ambiente — de forma promover o
desenvolvimento sustentavel tanto domesticamente quanto em escala global.

Em seguida, a participagdo do Brasil em féruns nos quais se constréi a nocdo de
sustentabilidade para os biocombustiveis possui grande importancia. A partir de uma atuagdo destacada

em tais foruns, o pais evita que a sustentabilidade sirva de subterfigio para a aplicacdo de barreiras
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espurias ao comércio internacional. Além disso, reafirma sua posi¢do enquanto difusor de praticas
sustentaveis de desenvolvimento econdmico, o que certamente traz beneficios, especialmente na

capacidade negociadora do pais na agenda da mudancga climatica.

2.4 Desenvolvimento Sustentavel

A nogdo de desenvolvimento sustentavel constitui um aspecto chave a ser analisado devido a
sua crescente importancia no que diz respeito a formulagdo de politicas publicas e na condugdo das
atividades econdmicas de forma geral. Cunhado em fins da década de 1980, o conceito passou a ser
incorporado de forma corrente na retérica de uma ampla gama de atores sociais, que em grande medida
atribuiram-lhe legitimidade e alteraram seus respectivos cursos de acdo de forma a adequarem-se as
suas prescricoes.

Os esforgos internacionais no sentido de promover uma altera¢do concertada das trajetorias de
desenvolvimento, datam da década de 1970, com a Conferéncia de Estocolmo, em 1972. Em 1983, a
Assembleia Geral da ONU criou a Comissao Mundial sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, cuja
atribuicao era examinar estes dois temas e propor alteragdes nas politicas e agdes internacionais que se
apresentavam necessarias. Apds 3 anos promovendo debates em diversas partes do mundo, a Comissao
apresentou como resultado o relatorio Nosso Futuro Comum, que propunha o conceito de
desenvolvimento sustentavel, servindo de balizador para as futuras discussdes acerca do tema, com
destaque para a Conferéncia do Rio, em 1992, e a Ctipula de Joanesburgo, em 2002.

Em sua formulagdo original, entende-se por desenvolvimento sustentavel “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem a suas
proprias necessidades” (CMMAD, 1991). Em linhas gerais, o conceito estabelece uma nocdo de
equidade intergeneracional, uma vez que propde que a satisfagdo das demandas das geragdes atuais
deve levar em consideragdo o compartilhamento da base de recursos do planeta também com as
geracdes futuras. Depreende-se, por consequéncia, que a perspectiva de longo prazo apresenta carater
central na sustentabilidade.

Como pano de fundo ao relatorio percebe-se a constatacdo de que a escala de intervencao
humana na natureza atingiu niveis capazes de promover alteracdes bruscas e irreversiveis. Dessa
maneira, haveria preméncia de se adequar a satisfagdo das “necessidades e aspiragdes humanas” aos

limites impostos pelo planeta. Como a noc¢do de equidade permeia a andlise proposta pelo relatorio,

23



cabe ressaltar a importancia dada a satisfacdo das necessidades humanas essenciais, com destaque para
os efeitos nefastos que contextos de iniquidade possuem para a propria sustentabilidade. Outros
aspectos abordados dizem respeito a mudanca da matriz energética, controle populacional, urbanizagao
e dinamica econdmica internacional. A sustentabilidade cumpre, dessa maneira, o papel do que Polanyi
(2000) chamou de institui¢des culturais, assim como aludido na epigrafe deste trabalho.

A nocgao de sustentabilidade foi incorporada principalmente no ambito das convengdes da ONU
que dizem respeito a tematica ambiental, possuindo destaque em documentos como a Agenda 21,
oriunda da Conferéncia do Rio, e o Plano de Implementagdo da Cupula sobre Desenvolvimento
Sustentavel, saido da Cupula de Joanesburgo, em 2002. Em tais documentos, buscou-se ampliar o
paradigma da sustentabilidade de forma a que servisse a vasta gama de atividades desenvolvidas pelo
homem. No caso da Agenda 21, temas como o combate a pobreza, conservacdo dos recursos,
desenvolvimento rural e agricola, protecdo da biodiversidade, manejo de residuos, dentre outros,
receberam atencao.

A construgdo do conceito de desenvolvimento sustentdvel acabou por receber grande
contribuicdo vinda da Cupula de Joanesburgo. A partir do documento oriundo desta reunido, destaca-se
a separacao das trés dimensdes que comporiam o desenvolvimento sustentavel: ambiental, social e
econdmica. O combate a pobreza mantém-se como fundamental para a promogao do desenvolvimento
sustentavel. [gualmente relevante ¢ a atengdo dada aos padrdes de consumo e producdo, manutencgdo da
base de recursos naturais, saude, dentre outros temas.

Todavia, ainda existe certa dificuldade no que diz respeito a operacionalizacdo completa do
conceito de desenvolvimento sustentavel, dado seu carater genérico e necessidade de aplicacdo em
inimeros setores, com diferenciagdes muito acentuadas. Além disso, o processo de estruturacdo do
conceito ¢ bastante dinamico, recebendo contribui¢des de diferentes frentes de discussao. Nao se busca
com essa constatacao questionar a incorporacao do desenvolvimento sustentavel, mas sim ressaltar a
dificuldade de estabelecer sua contrapartida em termos de praticas dos atores econdmicos em todos os
setores.

O caso dos biocombustiveis constitui um exemplo desta dificuldade. Os esfor¢os no sentido de
estabelecer um quadro normativo inequivoco que distinga padrdes de produgdo sustentaveis € nao
sustentaveis de biocombustiveis ainda ndo obtiveram sucesso. Ainda que se constituam como solugdes
para a promog¢ao de trajetorias de desenvolvimento supostamente sustentaveis, os biocombustiveis nao

sdo isentos de impactos negativos, e dependendo da forma como sdo produzidos, podem ter seu
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atributo de sustentabilidade facilmente questionado.

Estudos que possuem os programas de biocombustiveis como objeto de andlise costumam
elencar uma série de aspectos que podem servir para auferir a sustentabilidade daqueles (JANAUN e
ELLIS, 2010; IEA, 2009b; DUFEY, 2006; WORLDWATCH INSTITUTE, 2006). Destacam-se entre
tais variaveis:

* Disputa com culturas alimentares, aumento do prego dos alimentos e comprometimento da
seguranga alimentar;

* Aumento de areas desmatadas, esgotamento do solo;

* Uso intensivo de recursos naturais, com destaque para a agua;

* Expansdo de monoculturas e diminui¢do da biodiversidade;

* Reducao das emissodes de gases de efeito estufa em comparagdo com combustiveis fosseis;

* Balango energético;

* Condig¢des de trabalho;

* Exploracdo do potencial de desenvolvimento rural, incluindo questdes como mecanizacao,
criacdo de empregos e melhora da qualidade de vida.

Uma vez que a nogdo de sustentabilidade atingiu tamanha aceitagdo e consideravel grau de
legitimidade lhe foi atribuido, as atividades humanas passam a ser, em grande medida, analisados
através dos preceitos do conceito cunhado. A referéncia a nocdo de sustentabilidade pode ser
constatada, por exemplo, nos documentos oficiais referentes ao biodiesel, nos foruns multilaterais
abordados no capitulo 3 ou nos esfor¢os de certificacdo internacional privados (BRASIL, 2010c;
CLINI et al, 2005; FAO/GBEP, 2007; RSB, 2009). Em todos estes casos, os biocombustiveis, ¢ o
biodiesel em particular, sdo avaliados a partir de critérios holisticos, nos moldes do conceito cunhado
na década de 1980. Assim, os ganhos obtidos pelo Brasil com o PNPB se dao tanto pelo carater
mitigatorio da iniciativa como pela adequagdo desta ao estabelecimento de trajetérias de
desenvolvimento mais sustentaveis.

O fato de a nogao de sustentabilidade ndo apresentar uma operacionalizacdo completa no que se
refere aos biocombustiveis permite que o Brasil desempenhe também importante papel neste contexto.
Ou seja, a experiéncia do pais na estruturacdo de programas de biocombustiveis e as perspectivas de
apresentar uma posicao de liderangca mundial no tema poderdo ser consideravelmente complementadas
pela atuacao do Brasil na construgdo do critério que confere legitimidade a estas fontes de energia

alternativas. Garante-se, desse modo, a proeminéncia ndo apenas na capacidade de produgdo, mas
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também no aparato normativo que, construido de maneira multilateral, guiard a expansdao mundial de
biocombustiveis no mundo. Os esforgos internacionais do Brasil neste sentido serdo apontados ao
longo do trabalho. Cabe antecipar que os esfor¢cos domésticos para cunhar a nogdo de sustentabilidade
nao recebem a mesma atengao por parte dos gestores publicos.

A nogdo de sustentabilidade, ao mesmo tempo que pode ser usada de maneira estratégica pelo
Brasil, ¢ considerada também pelo seu valor intrinseco. A pretexto de reduzirem-se as emissdes de
gases de efeito estufa, ndo se deve recorrer a iniciativas que gerem resultados negativos, como a
concentragdo de terras e de renda e a degradacdo ambiental. Ou melhor, uma vez que os resultados de
programas de biocombustiveis atingem varias areas, cabe conformar a maneira como sao estruturados a
fim de garantir que gerem uma ampla gama de beneficios. Além disso, com a constitui¢do do mercado
internacional de biocombustiveis, um dos objetivos do PNPB, o uso desta fonte energética se dara em
patamares ainda maiores. Assim sendo, caso sua producdao apresente tracos insustentaveis, com a
expansdo do consumo, as consequéncias apresentardo desdobramentos em escala ainda maior.

Uma vez que o presente trabalho se debruca sobre a construgdo institucional do PNPB, ndo se
objetiva a promover avaliagdo do programa em relacdo a indicadores de sustentabilidade. Ao invés
disso, a sustentabilidade tem carater transversal na analise proposta, ¢ 0o PNPB sera visto a partir de sua
convergéncia com a mesma. Isso ¢ ilustrado pelo desenvolvimento da agricultura familiar, reducao das
disparidades regionais, promoc¢ao de um processo de tomada de decisdes inclusivo, realizacdo de

zoneamento de oleaginosas — de modo a evitar competicdo com produgdo para fins alimentares.

2.5 Politicas Publicas e a transicio energética

Devido a preméncia da transicdo para uma matriz energética menos intensiva em carbono € a
possibilidade de promog¢ao de multiplos objetivos por meio de iniciativas como os biocombustiveis, o
economista Ignacy Sachs (2005, 2007) propde a criagdo do que chamou de “civilizagdo moderna da
biomassa”. Ou seja, diante da transicdo da matriz dominada pelos combustiveis fosseis, a humanidade
estaria retornando a utilizacdo da energia solar, por meio do recurso a biomassa enquanto insumo
energético. Todavia, este retorno se daria a partir de um cabedal de conhecimentos muito superior ao do
passado, com forte participacdo da inovagdo tecnologica. A tecnologia neste contexto atuaria de forma
a propiciar tanto o aumento da produtividade quanto a expansdo do escopo de produtos aos quais se

teria acesso através a utilizacdo da biomassa. Assim, Sachs defende que a biomassa poderia cumprir
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papéis multiplos, tais como, servir de alimento para o homem, forragem para animais, materiais de
construcao, adubos verdes, biocombustiveis, matérias-primas industriais, firmacos e cosméticos.

O conjunto de beneficios obtidos a partir do desenvolvimento de programas de biocombustiveis
e a necessidade de promoc¢do de uma matriz energética menos intensiva em carbono, todavia, nao
devem ser considerados como causas suficientes para a transi¢do energética para fora da dependéncia
do petréleo. Em termos econdmicos, ainda que o contexto atual seja de custos crescentes com energia,
as alternativas ao petréleo e derivados ainda apresentam grande dificuldade em afirmarem-se como
mais competitivas (SACHS, 2007). Os constrangimentos ambientais, por sua vez, para que se
constituam como motivadores de mudangas, t€ém de ser incluidos no processo de formulagdo de
politicas de forma incisiva e convincente.

Cabe lembrar que argumentos que defendem a inexisténcia do fendmeno da mudanga climatica,
ou aqueles que ndo atribuem as atividades humanas as suas causas, também fazem parte do processo de
discussdo. Por fim, as incertezas inerentes aos beneficios e impactos causados pelos biocombustiveis
também inviabilizam que apenas a no¢do de 'necessidade’ da transicdo da matriz seja suficiente, dado
que mesmo que se reconheca que a mudanga deva ser promovida, outras alternativas poderiam ser
buscadas, caso os biocombustiveis sejam considerados inadequados para o objetivo visado.

Assim sendo, a andlise do PNPB deve levar em consideragdo a dinamica politica que caracteriza
a formulacdo do programa. O contexto institucional no qual as interagdes acontecem, o quadro
normativo que orienta as agdes dos individuos, os interesses deste individuos e mesmo o legado de
politicas passadas devem fazer parte do quadro analitico. Estes aspectos revelam, assim, a importancia

do estudo do processo de formulacdo da politica.

2.6 Politicas Publicas

A atribuicdo da mudancga da matriz energética apenas ao funcionamento do mercado reflete uma
estratégia consideravelmente equivocada, uma vez que os incentivos necessarios para que os atores
econdmicos adotem o curso de acdo necessario sao ou inexistentes ou dotados de tamanha incerteza
que dificilmente os levariam as decisdes de investimento necessarias (DUFEY, 2006; SACHS, 2007).

A necessidade de politicas publicas se assenta no fato de que os biocombustiveis apresentam
frequentemente custos mais elevados quando sdo comparados com fontes fosseis. Além disso, a propria

estruturacao dos programas de biocombustiveis pode trazer diferentes consequéncias, dependendo da
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forma em que ¢ concebida. Ou seja, diferentes objetivos podem ser priorizados, o que permite que
diversas questdes de desenvolvimento sejam aplacadas, para além da consideragdo ambiental. Nesse
sentido, o modelo social que embasard os programas de biocombustiveis € a chamada civilizacao
moderna da biomassa cumpre importante fungdo nas perspectivas de ganhos de forma mais ampla.
Modelos que promovam a participagdo efetiva de pequenos agricultores e a harmonia com a natureza
podem ser responsaveis por uma trajetoria de desenvolvimento que incorpore, além da problemadtica
ambiental, as agendas econdmica e social, igualmente importantes para que a transicdo traga ganhos
efetivos para o pais.

A concepcdo do modelo subjacente a este desenvolvimento ¢ determinante para o
aproveitamento das potencialidades que iniciativas como os biocombustiveis possuem. Da mesma
maneira, dependendo da forma como a politica € estruturada, importantes consequéncias negativas
podem advir. Esse fato serve de base para o surgimento de questionamentos acerca das reais
possibilidades de utilizagdo dos biocombustiveis enquanto estratégia mitigadora da mudanca climatica.

Tendo em mente a importancia do Estado, a abordagem tedrica do Neo-institucionalismo
fornece um aparato analitico util para o estudo das politicas publicas. Assim, o proximo capitulo se
debrucara sobre questdes como o papel de politicos e gestores publicos € o papel dos mecanismos de

agregacao de interesses.

2.7 Origens do Biodiesel

O uso de dleos vegetais como combustivel remete ao fim do século XIX, com a inven¢do do
motor com igni¢do por compressdo, pelo engenheiro alemao Rudolph Christian Karl Diesel. Em sua
participacdo na exposi¢ao internacional de Paris, em 1900, Diesel apresentou um motor de
funcionamento diferenciado, denominado “ciclo diesel”, movido a 6leo de amendoim. Todavia, o uso
de 6leos vegetais enquanto combustiveis acabou por ndo se expandir de maneira consistente por conta
de seus custos elevados em comparagao com o petroleo (SILVA e FREITAS, 2008).

Os avangos técnicos que permitiram redu¢do nos custos de prospecc¢ao e exploracao de petroleo,
somado ao aumento na escala do refino e transporte e a abundancia do combustivel fossil acabaram por
sobrepujar os 0leos vegetais, cujas sementes apresentavam altos custos de producio. Dessa maneira, o

o0leo refinado de petroleo, denominado de “6leo diesel”, acabou por consolidar-se em detrimento dos de
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origem vegetal. Mesmo que estes 6leos vegetais ainda fossem utilizados em situagdes emergenciais nas
décadas de 1930 e 1940, como durante a Segunda Grande Guerra, o petroleo ainda apresenta
protagonismo até os dias atuais (SILVA e FREITAS, 2008; FLEXOR e KATO, 2009). Os dois choques
do petroleo na década de 1970, quando os precos do petrdleo elevaram-se de maneira exorbitante,
acabaram por evidenciar a vulnerabilidade da matriz energética mundial em relacdo a esta fonte
energética. Além disso, a conscientizacdo mais recente acerca dos impactos das fontes fosseis tem
como consequéncia o surgimento de iniciativas que buscam reverter o quadro atual e aumentar a
participacao de fontes renovaveis na matriz mundial.

O biodiesel, cuja primeira patente de que se tem noticia data de 1937°, atraiu a atengdo de
diferentes paises ao longo do século XX de forma intermitente, sendo relegado a medida que as
incertezas em relagdo ao abastecimento de petroleo se dissipavam. No caso do Brasil, ja na década de
1920 houve tentativas de aproveitamento dos dleos vegetais como fonte energética.

Em 1980, em resposta aos choques do petroleo na década de 1970, o governo militar institui o
Plano de Produgio de Oleos Vegetais para Fins Energéticos (Pro-Oleo), por meio da Resolugio n° 007
da Comissdo Nacional de Energia. O programa previa a mistura de 30% de o6leo vegetal no diesel
mineral, e sua substituicdo integral no longo prazo. Por conta desta iniciativa, realizaram-se pesquisas
que envolveram a Fundacao Centro Tecnologico de Minas Gerais (CETEC), o Ministério de Industria e
Comércio, a Universidade Federal do Ceara e a Universidade Estadual de Campinas. Todavia, os altos
custos do produto inibiam seu uso comercial. Além disso, a queda dos precos do petroleo fez com que o

programa fosse abandonado em 1986 (POUSA et al, 2007; BRASIL, 2006a; 2008e).

2.8 Biodiesel

O biodiesel ¢ um combustivel biodegraddvel, oriundo de biomassa, cujo uso se d4 em motores
de combustdo interna com igni¢do por compressdo. Uma grande variedade de matérias-primas podem
ser utilizadas em sua produgdo, como oleaginosas (soja, mamona, pinhao manso, babagu, dendé, dentre
muitas outras), gordura animal ou 6leo usado. Seu uso pode se dar de maneira exclusiva ou misturado
ao 6leo diesel mineral (BRASIL, 2005a).

A obtengdo do biodiesel pode se dar a partir dos processos quimicos denominados

transesterificagdo e craqueamento, com destaque para o primeiro, mais comumente usado. Na

3 Deposito da patente feito pelo pesquisador belga Charles George Chavanne, com a denominagdo de “Procédé de
transformation d'huiles vegétales em vue de leur utilisation comme carburants”. (DABDOUD et all, 2009)
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transesterificagdo, os 6leos e gorduras vegetais e animais reagem com metanol ou etanol, na presenga
de um catalisador. Obtém-se como subproduto da reagdo o glicerol.

A maior parte do biodiesel produzido atualmente se enquadra no que se chama de
biocombustiveis de primeira geracdo. Ou seja, sdo produzidos a partir de tecnologias convencionais e
utilizam como insumos produtos como as oleaginosas ou gordura animal. Diante do desenvolvimento
das pesquisas no que se refere a producdo de biocombustiveis, uma segunda geracdo ja apresenta
grande potencial. Entende-se por isso biocombustiveis que recorram ao uso de residuos agricolas e
florestais, valendo-se da celulose de forma geral, ou mesmo solugdes mais intensivas em tecnologia,
como a utilizacdo de algas marinhas para fins energéticos.

Esta segunda gerac¢do ainda ndo se encontra em escala comercial e, devido ao fato de atrair
grande montante de recursos, especialmente nos Estados Unidos, espera-se que possa se tornar viavel
em um horizonte de tempo ndao muito longo. As potencialidades presentes em rotas que utilizam algas
para a produ¢do de biodiesel, por exemplo, podem trazer consideraveis ganhos. Existe expectativa de
que a produgdo de dleo por hectare no caso da alga seria 16 vezes superior ao dendé, consumindo uma
quantidade de agua bem menor. A produgdo de biodiesel a partir de micro-algas apresenta grande
potencial no futuro, ainda que varios desafios devam ser superados, como o alto custo e a incerteza que
envolvem os processos de produgdo (IEA, 2008).

Todavia, o foco em alternativas que pressupdem grande aparato tecnoldgico podem inviabilizar
ganhos de outra natureza que poderiam ser obtidos com os chamados biocombustiveis de primeira
geracdo, com destaque para a inclusao social de agricultores familiares. Deve-se buscar um equilibrio
que contemple os diversos beneficios obtidos com diferente rotas tecnoldgicas. Além disso, as opcdes

de primeira geracao podem servir de ponte para variedades mais intensivas em tecnologia.

2.9 Probiodiesel

A renovada atengdo dada ao biodiesel no inicio dos anos 2000 teve como reflexo a idealizacao
do Programa Brasileiro de Biocombustiveis (Probiodiesel). O programa, formulado em 2002, era
coordenado pelo Ministério de Ciéncia e tecnologia (MCT) e composto por uma ampla rede de

institui¢des®.

4 A chamada Rede Brasileira de Biodiesel era composta pelos seguintes atores: ANEEL, ANP, INT, IPT, TECPAR,
PETROBRAS, CENPES, UFPR, UFRGS, UESC, UFRJ/COPPE, UFMA, UFMT, UNICAMP/NIPE, USP, CENBIO,
MAPA, MCT, MDA, MME, MDIC, MC, MMA, MF, MOG, MI, MT, ANFAVEA, ABIOVE, SINDICOM, AEA,
ALCOOLEIRO, ABIQUIM, SINDIPECAS, ECOMAT, LACTEC, CEPEL, CNA (BRASIL, 2002).
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As motivagdes que levaram a idealizagdo da iniciativa se referem ao aumento do consumo de
diesel nas ultimas décadas, que levou ao aumento das importagdes do combustivel; e o aumento dos
precos do diesel no mercado internacional (PINTO JUNIOR, 2008). Além disso, langcava-se mao do
contexto internacional propicio para a promogao de programas de biocombustiveis e do impulso dado
na area pela Unido Europeia, Argentina e Maldsia. O Probiodiesel vislumbrava colher como ganhos a
reducdo de emissdes de gas carbonico e potencializacdo de ganhos ambientais; a exportacdo do
produto, especialmente para o mercado europeu, bem como veiculos, motores € componentes; novas
oportunidades de nego6cio na agroindustria; diminui¢do das importacdes de diesel; dentre outros.

Ainda que considerasse a possibilidade de utilizar matérias-primas como a mamona, o dendé e o
babagu, a logica subjacente ao programa se assenta fortemente no grande potencial que o complexo da
soja ja havia adquirido no pais (BRASIL, 2002). Sendo o Brasil grande exportador da soja, poderia
tornar-se também grande exportador de biodiesel, valendo-se da grande capacidade das regides Centro-
Oeste e Sul. As externalidades positivas foram elencadas como um dos fatores a serem considerados
pelo programa, sem que se discriminasse a que dimensoes se referiam exatamente.

Comparado com o PNPB, o Probiodiesel apresentava metas consideravelmente ambiciosas no
que se refere a introdugdo do biodiesel na matriz energética, também feito por meio da mistura ao
diesel mineral. O programa previa a adi¢do de 5% de biodiesel ao diesel (B5) para o ano de 2005. O

B10 seria implantado em 2010 e o B20, em 2020.

2.10 Programa Nacional de Producio e Uso de Biodiesel

O governo eleito ao fim de 2002 retomou a ideia incorporada no Probiodiesel e iniciou, ao fim
de 2003, um processo de formulagdo de um programa de biodiesel com carater diferenciado da
iniciativa do governo anterior. O ano de 2003 também foi marcado pela adogdo, por parte da Unido
Europeia, de uma medida que poderia representar uma grande oportunidade de exportagdo para o
biodiesel brasileiro. A Diretiva 2003/30/CE, relativa a promog¢ao do uso de biocombustiveis ou de
outros combustiveis renovaveis nos transportes, estabelecia que os paises membros deveriam adotar,
até o ano de 2005, a parcela de 2% de biocombustiveis no setor de transporte, parcela que se elevaria

5,75% no ano de 2010 (UE, 2003). Diante do grande consumo de diesel no continente europeu’,

5 O diesel foi responsavel pelo abastecimento de 192 milhdes de tep (tonelada equivalente de petrdleo) no setor de
transportes da Unido Europeia, em 2008, 55% do total (UE, 2008). A titulo de comparagéo, em 2009, o consumo total de
energia no Brasil, incluindo todas as fontes, foi de 221 milhdes de tep (BRASIL, 2010j).
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mesmo que a Europa se constituisse a época como maior produtora mundial de biodiesel — posicao
mantida até hoje —, podia-se vislumbrar a possibilidade de que paises de fora do bloco se constituissem
como fonte tanto do biocombustivel como das matérias-primas para sua producao (EIA-DOE, 2010a).

Mais recentemente, a Diretiva 2009/28/CE, que atualiza a medida de 2003, estabelece que até o
ano de 2020, os paises-membros devem apresentar, no minimo, 10% da energia consumida nos
transportes advinda de fontes renovaveis. A propria Diretiva de 2009 estabelece a possibilidade de que
importagdes pudem servir como uma forma de cumprir a meta estabelecida (UE, 2009).

Em dezembro de 2003, estruturou-se o Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para estudar a
viabilidade da introdu¢do do biodiesel na matriz energética brasileira (SIMOES, 2008).Coordenado
pela Casa Civil e composto por 11 ministérios®, o GTI, apos um ciclo de audiéncias com a participagdo
de diferentes grupos’, apresentou ao final daquele ano um relatério que defendia as potenciais
contribui¢des que o biodiesel poderia trazer para o pais (2003a). Dentre as recomendagdes apresentadas
por esse relatorio encontram-se a promog¢ao da inclusdo social e da regionaliza¢do do desenvolvimento,
atencdo a diversidade de oleaginosas e rotas tecnologicas que podem ser utilizadas, bem como a
garantia do suprimento e da qualidade do biocombustivel produzido (BRASIL, 2003).

A abordagem holistica proposta no PNPB reflete o grande conjunto de objetivos que cré-se
poderem ser atingidos com o programa, o que inclui o atendimento, por parte do Brasil, de parte da
crescente demanda mundial por fontes renovaveis de energia (RODRIGUES, 2007). Mesmo tendo um
cronograma de adicao de biodiesel ao diesel mais lento do que o programa de 2002, por conta de seu
viés favoravel a inclusdo social, considerava-se que o PNPB seria capaz de envolver 250 mil empregos
na producdo de matérias-primas para biodiesel (HOLANDA, 2004), com destaque para as regides
Norte e Nordeste.

O PNPB foi langado oficialmente em dezembro de 2004. A introdu¢do do biodiesel na matriz
brasileira se deu com a aprovagao da lei n° 11.097/05 (BRASIL, 2005a). A lei prevé um cronograma de
adicao do biodiesel ao diesel convencional. No periodo de 2005 a 2007, em carater ndo obrigatorio,
estipulava-se a adi¢do de 2% do biocombustivel ao diesel, conhecido como B2. A partir de 2008, esta

mistura passaria a ser obrigatoria. Estipulava-se, ainda, a obrigatoriedade da mistura de 5%, o chamado

6 Os ministérios coordenados pela Casa Civil sdo os seguintes: Ministério da Fazenda, Ministério dos Transportes,
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior,
Ministério de Minas e Energia, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério de Ciéncia e Tecnologia,
Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Integragdo Regional, Ministério
das Cidades. (BRASIL, 2003b).

7 Destacam-se entre estes grupos: universidades, produtores de biodiesel experimental, especialistas na area, a industria
automotiva, ABIOVE, Central Unica dos Trabalhadores (CUT), movimentos sociais e sindicais, industrial
sucroalcooleira e fabricantes de equipamentos (CAMPOS e CARMELIO, 2009).
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BS5, a partir de 2013. Cabe, segundo a lei, ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) a
alteracdo do cronograma de mistura do biodiesel, caso seja necessario.

Com o avanco da capacidade de producao de biodiesel, em julho de 2008, por meio do CNPE, o
governo determinou a aceleracdo da introducdo do biocombustivel, tornando-se obrigatéria a mistura
de 3%, o B3. Em junho de 2009, passou a vigorar o B4 e a partir de janeiro de 2010, o BS.
Representantes do governo frequentemente atribuem o avango no calendario de mistura ao sucesso do
programa. Contudo, assim como sera argumentado no capitulo 3, por um lado, o percentual obrigatorio
de 2% era conservador e, buscava, na verdade, acomodar a resisténcia das montadoras de automoveis.
Por outro lado, o aumento na capacidade de producdo, que serviu de base para o avango do percentual

de mistura, também serve de argumento para defender a continuagio®.

2.11 Principios estruturantes

O PNPB tem como principios estruturantes a sustentabilidade ambiental, a viabilidade
econdmica e a inclusdo social, propiciada pelo incentivo a agricultura familiar. A faceta ambiental do
programa se justifica pelo fato de o diesel, de origem fossil, representar importante parcela do consumo
de energia do Brasil. No caso de setores como o de transporte e agropecuario, o diesel gerou,
respectivamente, 48% e 58% da energia consumida em 2009 (BRASIL, 2010j; PINTO JUNIOR, 2008).
Dessa maneira, o combustivel também corresponde 4 uma das principais fontes de poluigio’,
especialmente nos grandes centros urbanos. Contudo, assim como apontado no capitulo 3, o PNPB
ainda carece de maior aprofundamento em seus critérios ambientais.

No caso da viabilidade econdmica, aponta-se o esforco de compensar, na medida do possivel, o
preco desfavoravel apresentado pelo biodiesel em relagdao ao diesel mineral. Dado o prego mais elevado
do primeiro, o programa ja estipulou, desde sua concepcao, que nao haveria competi¢ao direta entre os
dois tipos de combustiveis, de forma que a garantia de adi¢do de biodiesel ao diesel convencional

proporcionaria sua inser¢do no mercado. A criagdo deste mercado foi feita através da realizagdo

8 Paralelamente ao PNPB, a Vale, segunda maior mineradora do mundo, anunciou em 2006 a iniciativa de produgdo de
biodiesel para suprir parte de seu consumo de diesel na regido norte. O projeto é uma parceria com a companhia
Biopalma e objetiva a produgdo de palma para a producdo de biodiesel a partir de 2014, a ser misturado ao diesel na
proporgdo de 20% (B20). O investimento ¢ de US$ 500 milhdes e visa envolver 2 mil familias de agricultores familiares
(VALE, 2010).

9 Destacam-se entre os poluentes atmosféricos emitidos o monoéxido de carbono (CO), o 6xido de nitrogénio (NOx), o
oxido de enxofre (SOx), material particulado e hidrocarbonetos. Com excecdo do 6xido de nitrogénio, diversos estudos
apontam para a reduc@o de emissdes do biodiesel quando comparado com o diesel mineral (XUE et al, 2011; JANAUN
e ELLIS, 2010; TEIXEIRA et al, 2008; LAPUERTA et al, 2008).
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sistemdtica de leildes, citados a seguir.

A promocdo da inclusdo social pelo PNPB se vincula a possibilidade de fornecimento de
matérias-primas para a producdo do biodiesel pela agricultura familiar, buscando-se desenvolver
principalmente as regides Norte e Nordeste do pais. Dada a chance de geragao do biodiesel a partir de
uma multiplicidade de oleaginosas existentes no pais, estipulou-se a preferéncia pelas matérias-primas
oriundas do cultivo familiar. Buscou-se promover a produgdo agricola de pequenos proprietarios por
meio do incentivo de criagdo de cooperativas e consorcios de produtores.

A promogao da inclusao social no PNPB se deu a partir do modelo tributario definido pela lei n°
11.116/05 (BRASIL, 2005b), que favorece matérias-primas oriundas tanto da agricultura familiar
quanto das regides colocadas como prioritarias para o programa, quais sejam, Norte, Nordeste e
semiarida. Assim como o quadro a seguir ilustra, o produtor de biodiesel que adquirir matérias-primas
cultivadas pela agricultura familiar no Nordeste usufruird de isencdo total de impostos. Tal
favorecimento decresce a medida em que a aquisi¢do de matérias-primas afasta-se das condi¢des de

promocao da agricultura familiar ou do desenvolvimento das regides prioritarias.

Tabela 1 — Modelo Tributario do Biodiesel e do Diesel de Petroleo

Agricultura
Familiar no Norte,
Tributos Norte, Agl‘l?l.lltlll’a N(?I,.d.e ste e Diesel de
. Nordeste e Familiar de |Semiarido com| Regra Geral .
Federais er . Petroleo
Semiarido com| Forma Geral mamona ou
mamona ou palma
palma
IPI Aliquota zero | Aliquota zero | Aliquota zero | Aliquota zero | Aliquota zero
CIDE Inexistente Inexistente Inexistente Inexistente R$ 0.07
PIS/COFINS Reducao de Redugao de Reducao de < diesel RS 0.148
100% 68% 32% mineral ’
Total de
tributos R$ 0.000 R$ 0.070 R$ 0.151 R$ 0.218 R$ 0.218
federais
Fonte: MDA

No intuito de operacionalizar a inclusdo social no PNPB, foi criado um mecanismo denominado

Selo Combustivel Social, concedido aos produtores de biodiesel pelo Ministério do Desenvolvimento

Agrario (MDA). Os detentores deste selo podem usufruir de vantagens fiscais, ganhando isengdo de
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impostos federais e condigdes privilegiadas de financiamento junto a instituigdes vinculadas ao
programa, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Para que o
produtor obtenha o selo, determinou-se a aquisicdo minima de matérias-primas oriundas da agricultura
familiar, bem como a necessidade do mesmo prover plano de assisténcia e capacitagdo técnica a estas
familias. Além disso, a compra da matéria-prima dos agricultores familiares pelo produtor de biodiesel
deve ser regida por normas contratuais previamente estabelecidas, cuja negociacdo deve contar com a
participacao de uma entidade representante dos agricultores.

O requisito minimo de produtos oriundos da agricultura familiar apresenta diferenciagdes
dependendo da regido do pais. Assim, estipulou-se inicialmente que para receber o selo, o produtor do
biodiesel deve respeitar os seguintes percentuais de aquisi¢do: no Nordeste e no semiarido, 50% da
matéria-prima deve vir de agricultores familiares; 30%, no caso das regides Sudeste e Sul; e 10% no
caso do Centro-Oeste e Norte. O calculo do percentual se d4 em relagdo a compra total do produtor de
biodiesel e sdo calculados a partir dos precos de aquisi¢do (BRASIL, 2005).

Cabe ressaltar que os percentuais minimos de aquisicdo foram alterados a partir de uma
instrucao normativa de fevereiro de 2009 (BRASIL, 2009a). Assim, o percentual de 30% passaria a
valer também para os produtos adquiridos no Nordeste € no semiarido No caso das matérias-primas
oriundas das regides Norte e Centro Oeste, o percentual aumentaria para 15%, a partir da safra
2010/2011. Tal alteracao ¢é analisada mais a frente.

O instrumento escolhido para viabilizar a entrada do novo biocombustivel na matriz energética
nacional foi a promocdo de leildes de compra de biodiesel, realizados pela Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Em tais leildes, estabelece-se um pre¢co maximo de
referéncia e os produtores apresentam as ofertas de precos menores pelos quais se dispdem a vender o
biocombustivel. A condi¢do para que os produtores de biodiesel participem da maioria dos leildes ¢
que possuam o Selo Combustivel Social. A Petrobras apresenta-se como compradora majoritaria do
biocombustivel, se responsabilizando também pela sua mistura ao diesel mineral.

A determinagdo dos padrdes técnicos e fiscalizacdo do biodiesel também ficam sob
responsabilidade da ANP. Na busca pela harmonizagdo em relagdo aos padrdes internacionais, ficou
estabelecido que as caracteristicas técnicas do biodiesel deveriam seguir tanto as normas da Associagdo
Brasileira de Normas técnicas (ABNT), quanto normas internacionais de institui¢des como o Comité
Europeia de Normalisation (CEN) ,a American Society for Testing and Materials (ASTM), dos Estados
Unidos e a International Organization for Standardization (ISO) (FLEXOR KATO, 2009).
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A forma de intervencdo proposta pelo PNPB se refere também a aspectos como a abertura de
linhas de financiamento, esforcos de desenvolvimento tecnologico e estimulo a pesquisa,
particularmente de variedades utilizadas como matérias-primas no biocombustivel.

A estrutura administrativa do programa conta, primeiramente, com a Comissao Executiva
Interministerial, criada pelo decreto presidencial de 23 de dezembro de 2003 (BRASIL, 2003c). Sua
funcao ¢ a elaboracdo, implementacdo e monitoramento de a¢des para viabilizar a producgdo e o uso do
biodiesel. Coordenada pela Casa Civil, essa comissdo engloba ainda 13 ministérios. O PNPB possui

ainda o Grupo Gestor, uma unidade executiva coordenada pelo Ministério de Minas e Energia. Além

dos ministérios, salientam-se outras agéncias governamentais compdem o Grupo Gestor.

Comissao Executiva Ministerial

- Casa Civil, responsavel pela coordenagao;

- Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento;

- Ministério das Cidades;

- Ministério de Ciéncia e Tecnologia;
- Ministério do Desenvolvimento Agrario;

- Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior;

- Ministério do Desenvolvimento Social;
- Ministério da Fazenda;

- Ministério da Integragdo Nacional;

- Ministério do Meio Ambiente;

- Ministério de Minas e Energia

- Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao;

- Ministério do Trabalho e Emprego

- Ministério dos Transportes

- Secretaria de Comunicagao de Governo e

Gestao Estratégica da Presidéncia da Republica;

Grupo Gestor

- Ministério de Minas e Energia, responsavel pela

coordenagao;

- Casa Civil;

- Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento;

- Ministério de Ciéncia e Tecnologia;
- Ministério do Desenvolvimento Agrario;

- Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior;

- Ministério do Desenvolvimento Social;
- Ministério da Fazenda;

- Ministério da Integragdo Nacional;

- Ministério do Meio Ambiente;

- Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao;

- Agéncia Nacional do Petroleo — ANP;

- Banco Nacional de Desenvolvimento

Economico e Social - BNDES;
- Embrapa;

- Petrobras;



2.12 Governan¢a no ambito do PNPB

A participag@o dos diferentes 6rgdos governamentais no PNPB decorre das multiplas areas de
expertise demandadas em um programa de biocombustiveis. Dentre as pastas ministeriais que
apresentam proeminéncia, destaca-se, inicialmente, o MME, que se ocupa da consideragdo acerca da
inclusdo da nova fonte energética vis-a-vis a garantia de fornecimento de energia para o pais. A
inclusdo da agricultura familiar fica a cargo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), que
conta com o Selo Combustivel Social como um dos instrumentos dos quais pode langcar mao. O
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) se encarrega das iniciativas de
zoneamento da produc¢do das matérias-primas, € a Embrapa, vinculada ao MAPA, com sua longa
experiéncia acumulada em pesquisas agrondmicas, fica a cargo do fornecimento de sementes para a
producdo de oleaginosas, dando preferéncia para a agricultura familiar. O MCT compde os esforgos de
pesquisa, desenvolvimento e producdo de biodiesel e estruturou a Rede Brasileira de Tecnologia de
Biodiesel (RBTB)".

O BNDES se responsabiliza pelo aporte de recursos para financiar projetos relacionados a
biocombustiveis no pais, englobando iniciativas como constru¢do de usinas, pesquisa, infraestrutura,
dentre outros. A ANP, assim como mencionado anteriormente, se responsabiliza pela regulagdo e
realiza¢dao dos leildes, e teve suas fungdes expandidas para além do gas natural e dos derivados do
petrdleo justamente com a implantacdo do PNPB. Por tltimo, destaca-se a Petrobras, que possui grande
importancia no programa, se responsabilizando pela coordenacdo da logistica de distribui¢do, além de
também se envolver com o desenvolvimento de pesquisas ¢ mesmo o estabelecimento de parcerias
internacionais.

No ambito internacional, destaque deve ser dado a atuagao do Ministério de Relagdes Exteriores
(MRE) que, ainda sem compor oficialmente os 6rgaos de coordenacdo do PNPB, faz parte o esforco de
governo na viabilizacdo do mercado internacional de biocombustiveis. Assim como sera visto a frente,
a atuagdo internacional no sentido de constituir o mercado internacional apresenta varias frentes de
atuacdo, tal como a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), a Parceria Global para a Bioenergia

(GBEP, sigla em inglés), o Forum Internacional dos Biocombustiveis (FIB), conferéncias regionais e

10 A RBTB foi estruturada em dezembro de 2005 e busca a convergéncia de esfor¢os nos investimentos publicos no setor
de biodiesel e a eliminacao de gargalos tecnologicos ao PNPB. A Rede conta com 56 institui¢des (como universidades e
institutos de pesquisa agropecudria) e suas agdes se dividlem nas seguintes areas: Agricultura, Produgcdo,
Armazenamento, Coprodutos e Caracterizagio e Controle de Qualidade (JUCA, 2008).
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internacionais, bem como iniciativas de cooperag¢do internacional em diferentes escalas. Para a
consecucao de tais objetivos, além do MRE, a execugdo da politica externa brasileira no que se refere
aos biocombustiveis conta com a expertise de outras pastas, como ¢ o caso da Casa Civil, do MAPA,
MDIC e, no caso do estabelecimento de padrdes técnicos aceitos internacionalmente, do Instituto
Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial INMETRO) e da Associacdao Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT).

A analise das atribuicdes dos diferentes atores envolvidos no PNPB permite vislumbrar a
possibilidade de emergéncia de conflitos no &mbito do programa, dadas as missdes que os 6rgdos foram
designados a cumprir. Ao mesmo tempo, percebe-se uma retdrica convergente nos documentos oficiais
de diferentes 6rgdos, bem como em entrevista realizadas com gestores. Existe uma atribui¢do comum
das motivacdes subjacentes a criacio do PNPB e dos objetivos que se busca alcancar com ele. A
referéncia ao Prodlcool ¢ inequivoca e serve de inspiracdo para diferentes aspectos da producgdo do
biodiesel (HOLANDA, 2004; BRASIL, 2006b; FERREIRA e CRISTO, 2006; RODRIGUES, 2007).

Todavia, uma abordagem mais aprofundada do posicionamento dos variados atores envolvidos
revela que as diferencas sdo inerentes ao processo interministerial e as contribuicdes de cada gestor
podem as vezes ser incompativeis. Por exemplo, o Proalcool pode servir, por um lado, para ilustrar
como a gama de motivagdes que levou a criagdo do PNPB foi muito mais abrangente, em
contraposi¢do ao imperativo economico da década de 70. Porém, a experiéncia do etanol pode também
servir para defender a posicdo de que um programa de bioenergia € inerentemente atrelado a larga
escala, de modo que o impulso a agricultura familiar apresenta sérias limitagdes. Este segundo
posicionamento, por consequéncia, minimiza consideravelmente o potencial de promocdo da inclusdo
social, que esta na base do programa de biodiesel (VIEIRA, 2004).

Estes aspectos serdo objeto de andlise do capitulo 2, onde identificar-se-ao as divergéncias que

marcam o posicionamento de alguns atores envolvidos no PNPB
2.13 Expectativas com o PNPB

O potencial atribuido ao PNPB em seu inicio pode ser claramente apreendido por meio de um
discurso proferido pelo Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em agosto de 2005, quando do

langamento de uma usina da empresa Brasil Ecodiesel, no Piaui. Nesta ocasido, o Presidente Lula faz

uma analogia a decisdo de Getulio Vargas de criacdo da Petrobras, em 1954, atribuindo a mesma
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grandiosidade historica a opcao recente pelo desenvolvimento da producdo e uso de biodiesel no pais.
Tal atribuicdo se justificaria pela importancia atual da incorporagdo de fontes renovaveis a matriz
brasileira, o que diminuiria a dependéncia do pais em relagdo ao petroleo. Explicitando um dos tragos
que compuseram o processo de formulagdo do PNPB, o Presidente remete ao Proalcool e sua
capacidade de fazer frente a desafios da década de 1970: precos declinantes do agucar e aumento
vertiginoso do preco do petréleo, em um contexto no qual 80% do consumo nacional do combustivel
fossil era atendido por importacdes (SILVA, 2005).

No caso do langamento da usina no Piaui, o discurso explicita também outras motivagdes
subjacentes ao PNPB, quais sejam, a promog¢do da agricultura familiar e o desenvolvimento do
Nordeste, que poderia expandir a produ¢do de mamona para ser utilizada como insumo do biodiesel.
Além deste langamento em particular, o inicio de atividades de usinas de biodiesel em varios pontos do
pais, com destaque para as regides prioritarias para o PNPB, contou frequentemente com a promog¢ao
de eventos oficiais nos quais o Presidente Lula defendia a importancia da iniciativa, contando também
com a presenca de varias autoridades publicas.

O otimismo em relacdo ao PNPB era percebido também em publicacdes de gestores publicos e
politicos. Primeiramente, o Diretor do Departamento de Geragdo de Renda e Agregacdo de valor do
MDA, Arnoldo Campos, e Edna Carmelio, defendiam, em 2006, que até o fim do ano seguinte, pelo
menos 250 mil agricultores familiares deveriam estar produzindo matérias-primas para o biodiesel
(CAMPOS e CARMELIO, 2006). Em seguida, considerando o potencial de promocao da agricultura
familiar e reduc¢do das disparidades regionais, o relatorio de 2003 do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) previa que a matéria-prima oriunda das regides Norte e Nordeste para a producao
de biodiesel deveria na sua totalidade advir da agricultura familiar, por conta do grande montante de
estabelecimentos familiares no Nordeste e pela grande participacdo proporcional no Norte da
agricultura familiar (84%) em relacdo ao total de estabelecimentos rurais (GTI, 2003). Por fim, em
publicacdo da Camara dos Deputados, em 2004, que contou com contribui¢cdes multiplas, exaltou-se a
capacidade do PNPB de promover a inclusdo social. A entdo Ministra de Minas e Energia, Dilma
Rousseff, defendia a geracdo de 250 mil empregos a partir do B2, ja em 2005; e a geracdo de 1,36
milhdo de empregos com o B5 (HOLANDA, 2004).

Como ficou expresso ao longo do tempo, a mamona ndo se afirmou como a matéria-prima
capaz de garantir a participacdo do Nordeste no PNPB nos patamares esperados, nem tampouco a

agricultura familiar conseguiu apresentar a parcela esperada no fornecimento total de matérias-primas.
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2.14 Resultados do PNPB até agora

Do ponto de vista industrial, o PNPB apresentou importantes resultados até o momento. O
Grafico 1 mostra a evolucao da producao do biodiesel desde o inicio do PNPB. Assim como fica claro,
o ritmo no qual a producdo aumentou foi consideravel, principalmente caso se considere o ponto de

partida.

Grafico 1 — Evolucao da Producao de Biodiesel — em m?
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Fonte: ANP

Dado que a producao de biodiesel tem o potencial de diminuir os gastos nos quais o Brasil
incorre com a importacdo de diesel mineral, o Grafico 2 coloca em perspectiva o consumo total de
diesel, o montante de importagdes ¢ a producdo de biodiesel. Com a expansdo da produgdo de

biodiesel, este pode mesmo substituir parte expressiva da importagdo do combustivel pelo Brasil.
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Grafico 2 — Consumo e importacio de diesel e producio de biodiesel - em 10°* m?
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da ANP e do MME

Uma vez que se considere os resultados obtidos em perspectiva com os objetivos fundamentais
do programa, constata-se que houve consideravel defasagem. Isso porque o grande aumento na
producao de biodiesel se assentou fortemente na utilizagdo da soja enquanto matéria-prima.

Esforcos de pesquisa para aumento da produtividade da soja j4 duram praticamente um século.
Esses esforgos serviram de base para a grande difusdo da cultura no Brasil, com um aumento de 88%
na produc¢do na ultima década (IBGE, 2009). Assim, quando se compara a produ¢do de soja com outras
oleaginosas que pudessem servir para a produ¢do do biodiesel, constata-se a discrepancia dos valores:
em 2006, a producdo de soja atingiu 52.464.640 toneladas, ao passo que a mamona apresentou
producdo de menos de 95.000 toneladas, o algoddo teve produgdo de 1.965.216, e o girassol, 75.000.
Contudo, além de os patamares de produgdo serem fortemente discrepantes, o setor da soja possui
consideravel capacidade ociosa, estimada em 10 milhdes de toneladas, o que o habilitou a consolidar-se
no PNPB (BARUFI et al, 2007)".

Diante destes fatores, percebe-se que vincular a soja a producdo de biodiesel permitiria uma
reducdo dos custos, diante dos ganhos de escala da matéria-prima e uma maior garantia de

fornecimento. A produgdo a partir de outras oleaginosas nao beneficiadas com os mesmos patamares de

11 Para além da produgdo de dleo, a cadeia da soja se vincula fortemente ao setor agropecuario. Isso porque a composigdo
fisica do grdo de soja ¢ de 18% de dleo e 78% de farelo proteico; este que ¢ largamente utilizado na ragdo animal
(ABIOVE, 2009).

41



pesquisa que a soja e, principalmente no caso do semidrido, tendo de enfrentar condi¢cdes ambientais
muito indspitas, fica bastante dificultada.

A previsao inicial era de que a soja representaria, at€¢ 2007, 59% das matérias-primas utilizadas,
sendo seguida da mamona, com 26%, e outras matérias-primas representariam 15% (RODRIGUES,
2006). O resultado dos 5 primeiros leildes de biodiesel permitiam que se tivesse uma perspectiva mais
balanceada da participagdo de matérias-primas, condizente com estas expectativas. O Nordeste
constituia-se como a origem de cerca de 38% do volume arrematado de biodiesel, parcela superior a
participacdo das regides Sul e Centro-Oeste somadas (RODRIGUES, 2007). Entretanto, a partir do §8*
leildo, a soja claramente desponta como principal matéria-prima, atingindo os atuais patamares de 80%,
e conferindo as regides Sul e Centro-Oeste posi¢cdes proeminentes (ANP, 2008).

Durante o periodo que vai de novembro de 2008 a dezembro de 2010, percebem-se picos de
mais de 85% do biodiesel produzido utilizando como insumo principal o dleo de soja, fortemente
concentrado na agricultura patronal. A média da participagdo do 6leo de soja no periodo ¢ de 79,88%.
Em segundo lugar esta o sebo bovino, com uma média no periodo de 14,87%. Em seguida aparece o
oleo de algodao, com uma média de 3,12% e quaisquer outros produtos utilizados na producao de
biodiesel, com uma média de 2,16%. Assim como serd apresentado a frente, o rendimento da soja para

a produgado de 6leo ¢ bastante desfavoravel quando comparado com outras matérias-primas.

Tabela 2 — Matérias-primas utilizadas para producio de biodiesel

, , Outros Materiais
Oleo de soja Sebo Bovino Oleo de Algoddo
Graxos

Dezembro / 10 80,62 13,68 3,56 2,15

Novembro / 10 82,92 12,92 3,18 1
Qutubro / 10 81,36 13,36 4,11 1,17
Setembro / 10 80,95 13,88 3,57 1,60
Agosto / 10 85,81 10,73 2,43 1,03
Julho / 10 84,11 12,53 0,48 2,88
Junho / 10 83,84 14,35 0,32 1,49
Maio / 10 83,87 13,51 0,49 1,31
Abril / 10 85,58 11,17 1,51 1,73
Margo / 10 82,94 12,12 2,39 2,55
Fevereiro / 10 77,13 17,07 4,62 1,18
Janeiro / 10 71,90 19,44 5,64 3,01
Dezembro / 09 75,04 17,79 5,10 2,07
Novembro / 09 77,35 15,48 4,29 2,88
Outubro / 09 74,88 16,27 6,16 2,69
Setembro / 09 83,29 10,33 2,60 3,78
Agosto / 09 78,70 14,64 4,11 2,57
Julho / 09 81,10 14,03 2,97 1,90

42



Junho / 09 81,33 16,11 - 2,56
Maio / 09 76,37 19,36 2,04 2,23
Abril / 09 85,37 10,94 1,59 2,10
Marco / 09 73,68 19,25 4,96 2,11
Fevereiro / 09 71,16 24,54 3,25 1,05
Janeiro/ 09 78,44 16,44 2,44 2,68
Dezembro/ 08 82,17 10,70 3,64 3,49
Novembro/ 08 78,50 16,10 2,54 2,86

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da ANP

Duas implica¢des devem ser apontadas da preponderancia da soja na producdo de biodiesel.
Primeiramente, ainda que exista no Brasil certa parcela de producao de soja pela agricultura familiar,
ela representa um percentual consideravelmente reduzido — 16% (IBGE, 2009). Com isso, o que
predomina na maior parte desta cultura ¢ o agronegocio, caracterizado por grandes plantagdes
monocultoras e altamente mecanizadas. Sua expressiva presenga na exportagdo brasileira serve de
indicio para o alto grau de competitividade desta cultura, conseguido justamente pela concentracao da
producao e pela incorporagdo de tecnologia.

Em segundo lugar, como o Censo Agropecuario de 2006 indica, a producdo de soja se concentra
fortemente nas regides Centro Oeste e Sul. O Centro Oeste apresenta indice ainda menor de
participacdo da agricultura familiar e possui o maior Estado produtor do pais — Mato Grosso, com
26,2% da producdo nacional. O Nordeste, por sua vez, representa apenas 6% da producao de soja
nacional, com parcela expressiva configurada por grandes plantagdes. Assim, a predominancia da soja
no PNPB acaba por levar ao protagonismo das regides Centro Oeste e Sul no fornecimento de matérias-
primas.

O Gréfico 3 apresenta este protagonismo. O Centro-Oeste, inclusive, chega a fornecer mais de
63% da matéria-prima adquirida no 7° leildo. A partir do 7° leildo, percebe-se que a participagdo
combinada das regides norte e nordeste dificilmente passa os 20% como origem dos insumos do
biocombustivel.

Este quadro ilustra a dificuldade de inser¢do da agricultura familiar no programa. O Nordeste,
que possui mais da metade dos estabelecimentos rurais da agricultura familiar no Brasil insere-se
apenas marginalmente no programa. Ao mesmo tempo, o Centro-Oeste, principal produtor de soja do
pais e cuja exigéncia do Selo Combustivel Social ¢ uma aquisicdo de apenas 10% de agricultores
familiares, figura, ao lado do sudeste e do sul, como grandes fornecedores de matérias-primas para o

PNPB.
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Grafico 3 — Participacio das regioes nos leildes de biodiesel

70.00%
60.00% M

50.00%
Oco

40.00% ;s

30.00% WS

20.00% B NE

10.00% H mN
0.00% n

Leildo 6 Leildo 8 Leildo 10 Leildo 12 Leido 14 Leilédo 16 Leildo 18 Leildo 20
Leildo 4 Leildo 7 Leildo 9 Leildo 11 Leildo 13 Leildo 15 Leildo 17 Leildo 19

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da ANP

Este cenario aponta para o desvirtuamento de principios fundamentais do PNPB. A dependéncia
em relagdo a soja acaba por atingir a capacidade de inclusdo social do programa, uma vez que a
agricultura familiar apresenta menor papel nesta cultura. Ainda assim, segundo dados do MDA, a quase
totalidade dos agricultores familiares que participam do PNPB — 95% em 2009 —, o fazem a partir do
provimento da soja para a produgdo de biodiesel (LEITE, 2010). Em consequéncia desta concentragao
na soja, o Norte e o Nordeste do pais participam de forma reduzida do provimento de matérias-primas
do biodiesel.

Outro aspecto que merece destaque ¢ a participacdo do sebo bovino na producao de biodiesel.
Ocupando o segundo lugar a partir dos dados da Tabela 1, a producao de biodiesel a partir desta fonte
envolve a concentracdo em torno de grandes frigorificos. Isso por que, embora a pecuaria no Brasil
envolva pequenos, médios e grandes produtores, sdo os frigorificos que dominam o comércio de
coprodutos, como o sebo. O pecuarista ndo recebe um preco diferenciado pelos distintos produtos
oriundos do boi, no caso, recebendo apenas por animal. A grande dependéncia em torno da soja ja tem
como impacto a menor participagdo da agricultura familiar. Isso se agrava com a utiliza¢do do sebo
bovino como matéria-prima do biodiesel, dado que o produtor ndo extrai beneficios desta producio,
apenas os frigorificos (BRIANEZI, 2009).

Em decorréncia dos aspectos apresentados anteriormente, a expectativa de geracao de 250 mil
empregos para agricultores familiares acabou por ndo se concretizar. O grafico 4 demonstra que havia,

para o fim de 2010, a expectativa de envolvimento de 109 mil agricultores familiares no programa. Isso
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representa um crescimento vertiginoso dos patamares de 2009 — 51 mil agricultores familiares —, e

ainda encontra-se longe dos 250 mil que esperava-se atingir ja em 2007.

Grafico 4 — Numero de Agricultores Familiares no PNPB
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Fonte: BORSUK, 2010

Como buscou-se demonstrar, os resultados do PNPB apresentaram consideravel divergéncia em
relagdo as expectativas iniciais quanto ao programa'’. Diante destes resultados, houve certa
conformacdo do que seria “possivel” com a iniciativa, com destaque para argumentos que apontavam
para a inevitabilidade do dominio da grande escala de produgao.

Deve-se ter em mente que os resultados obtidos com as politicas publicas depende em grande
medida da maneira como estas politicas sdo estruturadas. Dessa forma, os resultados obtidos até o
momento com o PNPB refletem, na verdade, a limitada capacidade de resposta do programa em rela¢do
aos obstaculos encontrados ao longo do processo de implementagdo. Destacam-se dentre tais
obstaculos a dificuldade de organizagdo da base de producdo a partir da agricultura familiar, e a baixa
competitividade e escala de matérias-primas alternativa a soja. Assim como serd visto a diante, certas
adaptagdes foram adotadas na estrutura original do programa, ainda que nem sempre em convergéncia

com os principios originais.

12 Uma estimativa proposta por Lucena ¢ Young (2009), ja apontava para a possivel superestimacdo do governo no que se
refere ao potencial de geragdo de empregos e incremento da massa salarial por conta do PNPB.
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Todavia, dado o efeito inercial dos termos nos quais as politicas publicas sdo concebidas, ainda
existe grande potencial para que o PNPB continue a se desenvolver no sentido de buscar atingir seus
objetivos originais (WEIR, 1989). O desafio ¢ justamente garantir que o processo de tomada de
decisdes incorpore a perspectiva estratégica que o programa demanda. Assim, diante da disparidade dos
resultados obtidos até o momento, deve-se garantir que ndo sejam adotadas mudangas na margem da
formulagdo original que, na verdade, acabem inviabilizando a busca dos objetivos fundamentais.
Apontam-se, na secao seguinte, dimensodes analiticas que facilitam a identificacdo de cursos de agdo

consonantes com o carater estratégico do PNPB.

2.15 Dimensoes Analiticas

O PNPB, assim como qualquer tipo de intervencao publica, tende a apresentar uma ampla gama
de possibilidades de implementacdo, o que faz com que seus impactos € beneficios ndo possam ser
estipulados de antemdo. Com vistas a fazer frente a tal incerteza de consequéncias, elencaram-se duas
dimensdes analiticas que balizardo a andlise aqui proposta. Estas categorias representam aspectos
emergentes do programa, cuja consideragdo pelos tomadores de decisdo envolvidos refletiria em que
medida estes atribuem um carater estratégico ao PNPB e poderia maximizar as possibilidades de
ganhos obtidos pelo pais. A primeira se relaciona com a faceta doméstica da iniciativa, envolvendo
aspectos como a viabiliza¢do de diferentes matérias-primas, o € o possivel impacto da descoberta das
reservas do Pré-sal. A segunda diz respeito aos esforcos de internacionalizagcdo do programa, um dos

objetivos do PNPB e aspecto fundamental para garantir beneficios ao Brasil.

2.15.1 Desafios domésticos

O fato de a produgdo do biodiesel poder contar com uma ampla gama de matérias-primas acaba
por auxiliar em sua expansdo global. Isso porque a multiplicidade de insumos age favoravelmente no
sentido de habilitar diversos produtores de biodiesel a afirmarem-se no mercado global. Em
decorréncia dessa potencial multiplicidade, caso um pais tenha de recorrer ao comércio internacional
para adquirir o combustivel renovavel, existe menor exposicao a possibilidade de ter de se submeter as
condicdes e precos impostos por um pequeno grupo produtor.

Possuindo a maior biodiversidade do planeta, o Brasil ¢ um caso emblematico da vantagem dos
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paises tropicais no produ¢do de biomassa. Primeiramente, no que se refere a produgdo de matérias-
primas utilizadas como insumo para o biodiesel, o pais também pode recorrer a uma grande diversidade
de opcdes. Isso permite que se tenha maior liberdade na escolha da matéria-prima, selecionando
variedades que apresentem maior densidade energética.

Em segundo lugar, a ampla gama de escolha de matérias-primas também se relaciona com o
desenvolvimento regional. Devido ao fato de as oleaginosas adaptarem-se melhor a regides especificas,
o PNPB tem a capacidade de envolver diferentes localidades na cadeia de producdo do biodiesel. Tal
potencial ¢ explorado no PNPB particularmente pela tentativa de promog¢ao do desenvolvimento das
regides Norte, Nordeste e semiarida, cuja produ¢do recebeu incentivos tributérios.

Em terceiro lugar, uma maior diversidade de matérias-primas pode contribuir para fazer frente a
possibilidade de competi¢dao entre culturas alimentares e a produgdo de culturas para fins energéticos.
Uma vez que se viabilizem variedades que ndo sirvam para fins alimentares, tal como ¢ o caso da
mamona, poder-se-ia minimizar as chances de conflito. A chamada segunda geracdo de biodiesel
também atua no mesmo sentido, € esta incluida, neste trabalho, sob a rubrica desta variavel.

A busca pela exploracdo da diversidade de oleaginosas presentes em territorio nacional foi
proposta desde o relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial. Entretanto, assim como pdde-se
perceber ao longo dos 6 anos do programa, houve grande dificuldade de utilizacdo do potencial
proporcionado pela diversidade de oleaginosas presentes no pais.

A dependéncia da producdo do biodiesel brasileiro em relagdo a soja pode apresentar
dificuldades, tanto na perspectiva de longo prazo do programa — que fica vulnerdvel caso exista um
comprometimento do fornecimento devido a melhores precos no mercado internacional ou por
problemas na producdo — como no potencial que a produgdo de biodiesel pode atingir, uma vez que o

teor de 0leo na soja apresenta grande desvantagem quando comparado a outras variedades.

Tabela 3 — Caracteristicas de culturas oleaginosas no Brasil

Espécie Origem do 0leo | Teor de 6leo (%) Colheita Rendimento (t
(messes/ano) oleo/hectare)
Dendé/Palma Améndoa 22 12 3,0-6,0
Coco Fruto 55-60 12 1,3-1,9
Babacu Améndoa 66 12 0,1-0,3
Girassol Grao 38 -48 3 05-19
Colza/Canola Grao 40 - 48 3 0,5-09

47



Mamona Grao 45 - 50 3 0,5-09
Amendoim Grao 40 -43 3 0,6 -0,8
Soja Grao 18 3 0,2-04
Algodao Grao 15 3 0,1-0,2

Fonte: NOGUEIRA, L. A. H. et al. Agéncia Nacional de Energia Elétrica apud BRASIL, 2006.

O Brasil ¢ detentor tanto de uma pesquisa agrondmica de nivel mundial, como da ampla gama
de matérias-primas passiveis de serem utilizadas na produgdo de biodiesel. Por conta disso, o pais
apresenta grandes chances de desempenhar um papel relevante na expansdo da iniciativa em escala
internacional. A expertise adquirida no desenvolvimento de dois programas de biocombustiveis habilita
0 pais a atuar em diversas questdes, como na viabilizagdo das matérias-primas que podem ser utilizadas
como insumo de biodiesel, no auxilio a paises que se interessem em tornarem-se produtores do
biocombustivel, na constru¢do de padrdes de sustentabilidade que guiem a expansdo do biodiesel em
outras localidades, ou na discussdo acerca da commoditizacdo do produto, de forma a promover uma

homogeneizagdo que viabilize o comércio internacional.

2.15.1.1 Agricultura Familiar

A multiplicidade de oleaginosas passiveis de serem utilizadas no PNPB também habilitou o
programa a incluir como um dos seus objetivos o desenvolvimento da agricultura familiar. Tal forma de
produgdo apresenta importante papel na economia brasileira. Segundo a Lei da Agricultura Familiar (lei
11.326/06), alguns critérios devem ser preenchidos para que se delimite o universo que caracteriza a
agricultura familiar:

* A drea do estabelecimento ou empreendimento rural ndo excede quatro modulos fiscais;

* A maio de obra utilizada nas atividades econdmicas desenvolvidas ¢ predominantemente da
propria familia;

* A renda familiar e predominantemente originada das atividades vinculadas ao proprio
estabelecimento;

* O estabelecimento ou empreendimento ¢ dirigido pela familia.
A partir do Censo Agropecudrio de 2006, apreende-se que os estabelecimentos rurais que

atendem aos critérios anteriores representam 84,4% do total, totalizando 4.367.902 estabelecimentos
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rurais no Brasil. Além disso, a agricultura familiar ocupa 74,4% da mao de obra rural no pais, sendo
responsavel pelo fornecimento de consideravel parcela da produgdo de alimentos que compdem a cesta
basica. Destacam-se os seguintes produtos: mandioca (87%), feijao (70%), suinos (59%), leite (58%) e
aves (50%).

A participacdo da regido Nordeste fica clara quando se analisa a distribui¢do do numero de
estabelecimentos da agricultura familiar pelo pais. O Nordeste possui 50% dos estabelecimentos rurais
do Brasil sob essa rubrica. Em seguida vem a regido Sul, com uma tradicdo de cooperativismo muito
antiga, possuindo 19% dos estabelecimentos da agricultura familiar.

Diante de um universo de mais de 4 milhdes de estabelecimentos rurais ligados a agricultura
rural, sendo que metade deste montante se encontrava no Nordeste, os planos para o PNPB eram
propiciar que uma parcela destes agricultores pudesse se vincular ao programa, gerando renda e
promovendo o desenvolvimento regional do Norte e Nordeste principalmente.

O estabelecimento da liga¢do entre a agricultura familiar e o PNPB, além dos beneficios que
pode trazer para a primeira, acaba por fortalecer em grande medida a legitimidade da producdo de
biodiesel no pais. Isso porque a valorizagdo da agricultura familiar encontra forte convergéncia com a
nocao de desenvolvimento sustentavel. Desde sua criagdo, a ideia de sustentabilidade incorpora
aspectos como a promo¢do de rotas de desenvolvimento mais equitativas; combate a pobreza e
satisfacdo das necessidades humanas essenciais, como o emprego. Os esfor¢os de internacionaliza¢ao
do biodiesel encontrariam, dessa maneira outro ponto de sustentacdo. Todavia, dadas as alegagdes de
que a producdo de biocombustiveis pode também violar questdes fundamentais da sustentabilidade,
como ¢ o caso da seguranga alimentar, a andlise levard em consideracdo outros pontos além da

agricultura familiar.

2.15.1.2 Pré-sal

O biodiesel representa uma alternativa renovavel a utilizacdo do diesel mineral, derivado de
petroleo. Seus beneficios repercutem em diferentes contextos, com destaque para o fato de representar
uma resposta a finitude das fontes fosseis, capacidade de desenvolver a agricultura familiar e
proporcionar uma diminui¢do nas emissoes de gases de efeito estufa. No caso de paises importadores
liquidos de diesel mineral, como ¢ o caso do Brasil, a alternativa do biodiesel encontra especial apelo,

dado que proporcionam a economia de divisas.
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Isso posto, deve-se reconhecer o possivel impacto que a descoberta de novas reservas de
petrdleo no pré-sal podem trazer as perspectivas futuras do PNPB. Tal descoberta ocorreu em 2007, a
diz respeito a uma area a cerca de 300 quilometros da costa brasileira, entre os estados de Espirito
Santo e Santa Catarina. Importantes dificuldades técnicas ainda existem na exploracdo destas novas
reservas, tanto por conta da distancia em relagdo a costa como a profundidade em que se encontram,
entre 5 e 7 quilémetros.

A quantidade de petroleo existente em tal descoberta ainda ndo estd completamente definida,
mas o governo brasileiro estima que esteja entre 10,6 e 16 bilhdes barris de 6leo equivalente.
Considerando as reservas atuais do Brasil, estimadas em cerca de 14 bilhdes de barris, a descoberta do
pré-sal tem o potencial de dobrar a quantidade de 6leo de que o pais possui a ser explorado. Com isso,
o Brasil passaria a estar entre os 10 paises com maiores reservas de petroleo do mundo. As dimensdes
da reserva descoberta no pré-sal permite indagar qual serd seu impacto em termos de esforcos
dedicados a expansdo de programas capazes de produzir alternativas energéticas renovaveis, como € o
caso do biodiesel.

Até novembro de 2010, o consumo doméstico de diesel mineral foi de 45,8 bilhdes de litros.
Desse montante, 9 bilhdes de litros foram oriundos de importagdes (ANP, 2011). A perspectiva para a
demanda de diesel para 2019 ¢ de 78,6 bilhdes de litros, segundo o Plano Decenal de Energia, da
Empresa de Pesquisa Energética (EPE). A titulo de comparacdo, a producdo de biodiesel em 2010
chegou a 2,1 bilhdes de litros (ANP).

Mesmo com o aumento da produgdo de biodiesel, o beneficio em termos de diminuigdo das
importagdes de diesel mineral vao perdendo importancia ao longo do tempo, uma vez que a exploragdo
das reservas do pré-sal tornardo o pais exportador de petrdleo e derivados. A perspectiva do Ministério
de Minas e Energia para 2017 ¢ de que o pais exporte 1 milhdo de barris de petréleo por dia em 2017
(BRASIL, 2009b). Mais especificamente no caso do diesel, a expectativa € de que a partir de 2014 a
producdo supere a demanda doméstica (BRASIL, 2010). O PNPB, obviamente, ainda pode apresentar
uma série de outros beneficios para o pais. Entretanto, cabe analisar o potencial impacto da exploracao

destas novas reservas do ponto de vista dos formuladores de politicas no Brasil.

2.15.2 A internacionalizacio do programa

Os beneficios obtidos com programas de biocombustiveis, associados ao contexto da mudanca
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climatica, trazem consigo o potencial de que tais iniciativas sejam replicadas em diferentes partes do
mundo. Neste contexto, o Brasil possui relevante papel, devido ao fato de desenvolver experiéncia com
o PNPB, além de ter destaque na produgdo de etanol; algo que poderia ser aproveitado em outros
paises.

Todavia, a expansdo internacional dos biocombustiveis esbarra em uma série de obstaculos.
Primeiramente, fatores como a busca pelo favorecimento da producdo local ou a pressido pela
continuagdo do uso de combustiveis fosseis por grupos de interesse podem justificar a imposicao de
barreiras tarifarias ou nao tarifarias ao comércio internacional de biocombustiveis. Neste cenario,
aponta-se a vantagem que paises tropicais detém na produc¢do de combustiveis a partir de biomassa.
Esta vantagem pode servir de justificativa para a aplicacdo de barreiras a produgdo oriunda destes
paises.

Em segundo lugar, existe a necessidade de uma uniformizagdo técnica dos produtos a serem
comercializados. No caso dos biocombustiveis, tal uniformizacdo pode ser concebida na forma de uma
commoditizacdo destes produtos. A diversidade de matérias-primas a partir das quais o0s
biocombustiveis podem ser produzidos, especialmente no caso do biodiesel, acabam por ter como
consequéncia produtos que tendem a apresentar variagdes técnicas relevantes, dificultando sua
utilizagdo sem, por exemplo, modificag¢des especificas nos motores.

Em terceiro lugar, o atrelamento dos programas de biocombustiveis a sustentabilidade apresenta
importante apelo em sua disseminagdo em escala global. Nesse sentido, a estruturacdo de um quadro
normativo internacional que oriente a producdo a partir de padrdes mais sustentaveis tem grande
importancia. Cabe salientar que medidas protecionistas, aplicadas de forma ndo transparente, podem
recorrer ao argumento da sustentabilidade na tentativa de justificagdo. Dessa forma, a construcao deste
quadro normativo internacional deve se dar de maneira participativa e ser capaz de evitar barreiras

espurias ao comércio.
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3. Importancia do estudo das politicas publicas para implantacio de

programas energeéticos alternativos como o PNPB

O estudo da constru¢do institucional do PNPB apresenta um carater fundamental para
esclarecimento do processo de formulagdo da politica publica e, consequentemente, para a consecucao
de seus objetivos. A complexidade da iniciativa de produc¢do de biodiesel no Brasil, que congrega uma
ampla gama de atores, serve de indicio para a importincia do estudo dos processos que deram origem a
sua concepgao e caracterizam seu desenvolvimento. Todavia, a complexidade do programa se estende
para além do ntimero de atores e, como toda politica publica, ¢ fruto de uma conjun¢do de fatores
amplos, que ocorrem em um momento historico especifico € em um contexto institucional préprio.

Conceber a formulagdo PNPB apenas como uma iniciativa de mitigacao, inerente aos esforgos
globais de combate a mudanca climdtica, acaba por reduzir em grande medida as motivagdes
subjacentes a iniciativa. E inegavel que a abundancia de matérias-primas para a produgio de biodiesel
existentes no territorio brasileiro podem tornar a iniciativa particularmente atraente para o pais.
Todavia, a multiplicidade de modelos de producao do biodiesel indicam que o papel do debate politico
e da escolha por parte dos formuladores de politica possuem carater ndo negligenciavel. As varidveis
elencadas no capitulo anterior — internacionalizacdo, diversificagdo de matérias-primas, agricultura
familiar e a exploragdo do pré-sal — servem de balizamento na analise do programa, uma vez que a
multiplicidade de formas que o PNPB pode tomar se desdobra também em diferentes efeitos potenciais.

A propria associacdo entre biocombustiveis e mitigacdo ndo possui aceitacdo universal.
Programas que se apoiam em medidas como o desmatamento e queimadas na busca por novas areas de
cultivo para as matérias-primas utilizadas podem mesmo representar um aumento de emissdes nos
gases de efeito estufa quando comparados com a utilizagdo de combustiveis fosseis. Além disso,
quando defrontadas com a produ¢do alimentar que estaria sendo colocada em detrimento do cultivo
com fins energéticos, iniciativas de biocombustiveis podem sofrer fortes criticas devido as apreensodes
relacionadas a seguranca alimentar.

Tomada a decisao pela produgdo, ainda cabe a escolha quanto a quais serdo as matérias-primas
utilizadas ou a forma de cultivo das variedades escolhidas. Em seguida, aspectos como a parcela dos
combustiveis fosseis que devera ser substituida ou o foco dado no mercado doméstico ou internacional

ndo se limitam a uma nocao estreita de excedente de producdo. Dependem sim de um contexto de
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interacdes politicas mais amplas que determinardo os anseios quanto aos rumos que esta politica
publica deve tomar. O debate em torno do aumento do percentual de mistura ou o fim dos leildes para
aquisicdo de biodiesel, abordados no capitulo seguinte, ilustra igualmente a importancia do contexto
politico do qual o PNPB emerge.

Uma comparagdo das iniciativas internacionais servem de embasamento para a a afirmacao de
que existe uma ampla variedade de formas que podem caracterizar os programas de producdo de
biodiesel. Por exemplo, focando na seguranga alimentar, a fndia estabelece que a produgéo de biodiesel
deve se dar exclusivamente a partir de culturas nao alimentares, em solos improprios para a agricultura.
O pais também defende a utilizagdo de matérias-primas cultivadas no pais (INDIA, 2009). A Alemanha,
assim como a maioria dos paises com iniciativas de biodiesel, j4 admite a utilizagdo de culturas
alimentares, recorrendo principalmente a canola. Além disso, o programa alemao prevé que a provisao
de matéria-prima venha a ser fortemente complementada com importagdes, assim como toda a Unido
Europeia (ALEMANHA, 2009; UE, 2009). Variados aspectos ainda poderiam ser identificados, como
as diferencas nos percentuais de mistura do biodiesel ao diesel ou os cronogramas para tais misturas, o
que varia fortemente entre os paises.

No que se refere aos resultados que podem ser obtidos com o programa de biodiesel,
principalmente os beneficios potenciais, identifica-se que o carater mitigatdrio da iniciativa pode ser
complementado de maneira significativa. O capitulo anterior apresentou alguns dos beneficios que
teriam favorecido o recente movimento em dire¢do a producao de biocombustiveis, como a economia
de divisas gastas com petroleo importado, promocdo da seguranga energética, aumento das
exportagdes, desenvolvimento rural e melhor tratamento de residuos. Outro beneficio ¢ defendido no
presente trabalho, que sdo os ganhos em termos da inser¢do internacional do Brasil com o
desenvolvimento e promog¢ao na arena internacional do PNPB.

Da mesma maneira, impactos negativos podem advir do PNPB, principalmente os que se
relacionam com formas de producdo ndo sustentaveis, podendo resultar em comprometimento da
seguranga alimentar, uso intensivo de recursos naturais, diminuicdo da biodiversidade, aumento de
areas desmatadas ou esgotamento do solo. Diante de tal leque de possibilidades, aponta-se que o
usufruto dos ganhos ndo ¢ automadtico, bem como os impactos negativos ndo sdo aspectos inexoraveis
do PNPB.

Cabe a analise investigar como as alternativas estdo dispostas para os tomadores de decisdo, de

forma a identificar em que medida suas decisdes incorporam os aspectos estratégicos que os diferentes
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cursos de acao possuem (WEIR, 1989). Por exemplo, ainda que a relagdo entre a emissdo de gases de
efeito estufa esteja diretamente vinculada ao fendmeno da mudanca climatica, com destaque para o
setor de energia, a formulacdo de politicas mitigatérias depende da entrada desta percep¢ao na arena
politica e de seu poder de convencimento para motivar a agao.

Do ponto de vista de quais resultados poderdo ser obtidos, salienta-se que a forma como se
estrutura a politica tem grande influéncia. Esta estrutura pode, por exemplo, favorecer as demandas de
certos atores em detrimento das de outros, € apresenta proeminéncia na analise proposta.

Em segundo lugar, além da estrutura institucional, deve-se elencar a nogdo de interesse dos
individuos. Defende-se que os atores que participam do processo agem de forma a atenderem a suas
demandas. Todavia, isso ndo constitui o unico fator responsavel pela obten¢do dos resultados ao fim do
processo de formulagdo de politicas publicas. O arcabougo institucional apresenta papel fundamental,
de forma que os mesmos individuos apresentam comportamento diferenciado uma vez que mudam de
ambiente institucional, o que inviabiliza a reducdo da andlise a nocdo de interesses individuais
exogenamente estabelecidos.

Assim como apontado por Ellen Immergut (1998), a politica publica ndo € o resultado eficiente
da agregacdo das preferéncias individuais, do progresso tecnologico ou das forcas de mercado. Varios
aspectos compdem o contexto no qual as decisdes sdo tomadas, envolvendo desde as regras que
estruturam as relacdes entre os atores, até “os acidentes na disputa pelo poder”. De particular
importancia para este estudo € o fato de que a natureza do processo que da origem as politicas publicas
pode atrelar as mesmas tanto carater estratégico como incremental (HALL, 1986). Os ganhos obtidos
com o PNPB podem ser revertidos de forma ampla para aspectos que extrapolam a faceta mitigatdria
da iniciativa, envolvendo questdes como inclusdo social, desenvolvimento regional e, como aqui
defendido, fortalecimento da posi¢cdo brasileira nas agendas ambiental e energética internacionais.
Transformar tais ganhos em realidade depende fortemente do processo que caracteriza a formulacao e
evolugdo do programa.

Um terceiro aspecto permeia a analise das politicas publicas, qual seja: o ambito das ideias. O
papel do quadro cognitivo que serve de base para os participantes da interagao politica também possui
destaque no processo. Em relacdo a este ponto, aponta-se o impacto que a nogao de sustentabilidade
pode possuir na formulacdo da politica publica. Uma vez que atores participantes no processo de
negociacdo tenham internalizado valores como a importancia de modos de produgdo que emitam

menos gases de efeito estufa ou a necessidade de geracdo de oportunidades de emprego decente para
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todos, a politica publica emergente no fim do processo pode incorporar tracos que reflitam estes
valores.

A formulacdo de politica publica ¢ um processo coletivo, particularmente nos Estados
democraticos modernos, e a influéncia que cada ator possui no processo ndo ¢ a mesma. Da mesma
maneira, o contexto no qual o processo de formula¢do ocorre geralmente se caracteriza por variadas
referéncias normativas, demandando o estudo particularizado de cada processo.

March e Olsen (1984) apontam que as alternativas de politicas a serem adotadas nao estdo dadas
para os tomadores de decisdo, elas devem ser encontradas. Além disso, a busca por alternativas se da
em um contexto organizacional no qual ndo apenas os problemas estdo em busca de solucdes, mas as
solugdes também estdo a busca de problemas. Em certa medida, ambos programas de biocombustiveis
no Brasil podem ser melhor compreendidos caso se recorra a esta perspectiva de solucdes procurando
problemas. Ou seja, o baixo preco do agucar, no caso do etanol, e o excedente de soja, no caso do
biodiesel, levaram produtores a pressionarem por iniciativas que pudessem absorver parte da producao
de suas respectivas culturas.

Isso ilustra que a analise de politicas publicas, e de fendmenos politicos e sociais de forma mais
geral, ndo pode abrir mao do papel dos agentes e de suas escolhas, pois estes sdo capazes de conformar
consideravelmente os resultados obtidos (THELEN e STEINMO, 1992). Da mesma forma, explica¢des
que associam as politicas publicas adotadas a logicas inexoraveis, como a no¢do de necessidade de
acdo diante do fendmeno das mudangas climaticas, ndo dao conta de aspectos como o timing de
implementagao, o perfil que as politicas acabam apresentando e as particularidades no que se refere as
bases de sustentacdo ou a retorica publica utilizada para legitimar a politica. As proprias disputas
politicas que deram origem a medida adotada ficam também negligenciadas (SKOCPOL, 1995).

Fatores como a abundancia de biomassa no Brasil ou a existéncia de grupos interessados na
producao de biodiesel sdo importantes, mas insuficientes enquanto fatores causais unicos. A
consideracdo estreita de interesses omite, por exemplo, como a agregacdo dos mesmos pode implicar
em um resultado que dificilmente apenas espelha os inputs do processo. Outras questdes sdo relevantes,
como o legado deixado por politicas adotadas anteriormente, o funcionamento do sistema politico ou a
dinamica existente entre as diferentes estruturas que compdem o aparato institucional no qual as
interacdes politicas ocorrem.

Dada a necessidade de se considerar uma multiplicidade de aspectos intervenientes para se

analisar o PNPB de acordo com as variaveis elencadas, recorre-se a utilizacao do Neo-institucionalismo
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Histdrico para orientar o estudo proposto.

3.1 Matrizes concorrentes e emergéncia do Institucionalismo Historico

O crescente interesse em relacdo a analise de politicas publicas, defendem Flexor e Leite
(2007), teve o contexto dos anos 1960 como marco, com a criagao de estruturas de Estado de Bem
Social nas economias desenvolvidas e os esfor¢os desenvolvimentistas da periferia. As décadas de 1950
e 1960 se caracterizam pelo predominio de abordagens as quais, posteriormente, a chamada matriz neo-
institucionalista vai tentar responder. A emergéncia desta matriz na ciéncia politica foi o resultado de
uma série de desdobramentos tedricos que visavam responder as limitagdes de abordagens como o
behaviorismo, o pluralismo e 0 marxismo'.

O behaviorismo respondia a certas limitacdes identificadas no chamado ‘‘antigo
institucionalismo”, tais como o fato de este possuir carater fortemente normativo ¢ nio estimular o
estabelecimento de analises comparativas, o que dificultava a criagdo de um programa de pesquisa. O
behaviorismo defende o foco em distribui¢des informais do poder, atitudes e comportamento politico.
Existia um esforgo explicitamente tedrico no projeto defendido pelo behaviorismo. O foco no carater
informal de suas varidveis sob analise buscava responder tanto ao antigo institucionalismo, que
analisava estruturas formais, bem como ao Marxismo, cuja andlise se voltava para as estruturas
reificadas responsdveis pela dominacdo capitalista. Dessa maneira, estudando as crengas e
comportamentos observados, conseguir-se-ia superar as outras abordagens (THELEN e STEINMO,
1992).

Entretanto, com o tempo algumas deficiéncias do behaviorismo passaram a ser identificadas.
Primeiramente, a falta de clareza nos termos da andlise passaram a saltar aos olhos, uma vez que nao se
deixariam claros os métodos, teorias e topicos de pesquisa que compunham a abordagem behaviorista.
O comportamento politico, utilizado na andlise, também nd3o apresentaria carater definitivo
(IMMERGUT, 1998). Em segundo lugar, a abordagem valia-se das caracteristicas, atitudes e
comportamentos de grupos individuais para explicar resultados politicos. Todavia, ndo dava atencao
para a causa pela qual estes mesmos fatores apresentavam diferenciagdes de um pais para outro

(THELEN e STEINMO, 1992).

13 Estas abordagens ndo serdo objeto de estudo pormenorizado do presente trabalho, e servem exclusivamente para
demonstrar as limitagdes que o Neo-institucionalismo buscava responder.
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O pluralismo, por sua vez, considera a distribuicdo de poder como algo relativamente
permanente nas sociedades, particularmente nas democracias liberais. Estas seriam compostas por
diversos centros de poder, de forma que nenhum era soberano sobre os outros. As preferéncias dos
cidadaos seriam transmitidas aos lideres politicos de maneira eficiente pelos grupos de interesse, cujas
demandas e apoios serdo responsaveis pelo delineamento das politicas publicas. Tal abordagem
considera o Estado como neutro, funcionando como um mecanismo de conciliagdo dos interesses
existentes na sociedade, segundo a l6gica do mercado (ROCHA, 2005).

Da mesma maneira como ocorreu com o behaviorismo, algumas limitagdes foram apresentadas
em relagdo ao pluralismo. Primeiramente, as demandas oriundas da sociedade, que deveriam ser
refletidas nas politicas publicas adotadas, varias vezes sdo incapazes de explicar o conteudo
incorporado nestas politicas, que geralmente ultrapassam aquelas demandas. Em segundo lugar,
negligencia-se o carater autbnomo do Estado ou, mesmo quando este ¢ reconhecido, desconsidera-se a
estrutura institucional na qual os funcionarios publicos se inserem. Tal estrutura, enquanto mecanismo
de agregacdo de interesses, tem o potencial de alterar consideravelmente as demandas oriundas da
sociedade, explicando, por exemplo, por que as politicas publicas dificilmente apenas refletem as
demandas dos grupos de interesses ou mesmo porque certos interesses sao favorecidos em detrimento
de outros (ROCHA, 2005; IMMERGUT, 1998).

O Marxismo, grosso modo, possui como objeto de andlise as relagdes entre economia, classes
sociais e Estado. As classes sociais representariam relagdes de poder e serviriam para a interpretacao
das transformacdes sociais e politicas. De modo geral, as politicas ptblicas seriam formuladas de modo
a atender os interesses do capital, mesmo em versdes que admitem um comportamento mais autdbnomo
por parte do Estado (ROCHA, 2005).

No que se refere as criticas apresentadas ao Marxismo, identifica-se que sua configuracao do
Estado através da luta de classes. Este postulado acaba por negligenciar o papel do préprio Estado na
conformacdo daquelas disputas. Além disso, a pressuposi¢do da rivalidade entre organizagdes
trabalhistas e grupos patronais t€ém por consequéncia a desconsideracdo de uma capacidade de
mobilizacdo social muito mais ampla, que pode se dar em linhas distintas da estritamente ligada ao
trabalho, como questdes de raga ou género. Em seguida, tal pressuposi¢@o parece problemdtica uma vez
que ndo sdo investigadas as condi¢des historicas que caracterizam as relagdes entre os grupos sociais.

Novamente, a nogdo estrita de interesses, tidos como dados exogenamente, ¢ incapaz de servir

de base para o escrutinio de processos especificos. O estabelecimento de aliangas ¢ fruto de
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desdobramentos politicos em contextos Uinicos, e ndo deve ser admitido como fruto de convergéncia ou
divergéncia inerentes a certos interesses atribuidos aos atores (ROCHA, 2005; SKOCPOL, 1995).

De acordo com Thelen e Steinmo (1992), a busca pela explicagdo de aspectos negligenciados
pelas teorias dominantes nas décadas de 1950 e 1960 foi um importante motivador para o
desenvolvimento da abordagem neo-institucionalista. Nesse sentido, apontam os autores,
acontecimentos na arena internacional durante a década de 1970 atuaram favoravelmente no sentido de
deixar salientes certos tragos especificos que nao recebiam o devido aprego. Dentre tais
acontecimentos, identifica-se a crise do petroleo e o movimento descendente da hegemonia
estadunidense. Assim, o cendrio de abundancia caracteristico do periodo de recuperacdo p6s Segunda
Grande Guerra teria acabado por encobrir a diversidade de formulagdo de politicas entre os paises, o
que ganhou maior saliéncia diante das convulsdes da década de 1970. A busca por fatores explicativos
por parte dos estudiosos teriam feito com que parte deles se voltassem para o contexto institucional
doméstico.

Assim, as variagdes identificadas nos diferentes paises passou a compor um elemento de
destaque na abordagem neo-institucionalista. No que se refere aos interesses dos atores, por exemplo,
buscou-se identificar as razdes pelas quais grupos de interesses ou classes sociais apresentavam
diferencia¢do em suas demandas dependendo dos paises onde se encontravam. Abordagens como o
pluralismo ou o marxismo atribuiriam aos mesmos uma certa convergéncia, que ndo capturaria estas
diferencas.

Em um contexto mais amplo, categorias que tinham papel de homogeneizacdo foram relegadas
pelo Neo-institucionalismo. Objetivava-se justamente a explicagdo de fatores responsaveis pelas
diferenciagdes identificadas em contextos cuja similaridade deveria prevalecer, caso se utilizasse os
instrumentos explicativos prevalecentes. O Neo-institucionalismo se caracteriza como uma “abordagem
de médio alcance”, na qual evitam-se aspectos estritamente associados a fatores estruturais, bem como
o foco exclusivo no nivel dos agentes. Nesse sentido, esforcos de explicagdo devem levar em
consideracdo fatores como as instituicdes, o que habilita a investigacdo ponderada das diversidades
(THELEN e STEINMO, 1992).

Uma vez que fatores intermediarios como a burocracia ou a estrutura de representag¢do politica
sdo incluidos na analise, foge-se de armadilhas explicativas como a atribui¢do arbitraria de interesses
aos atores. Como serd argumentado mais a frente, os proprios interesses sdo consideravelmente

conformados pelo aparato institucional. Em contradi¢do com argumentos que se conectam a logicas
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inexoraveis como causas para a ado¢do de certas politicas, destaca-se o papel desempenhado pelas
estruturas institucionais, que influenciam os incentivos defrontados pelos atores. Evita-se, assim, tomar
como dado o que deve, na verdade, emergir como fruto da investigacao

Explicacdes que recorrem as disputas entre grupos como fatores determinantes das politicas
publicas também podem receber importantes contribuicdes com a inclusdo das institui¢des no quadro
explicativo. As estruturas institucionais acabam por deixar sua marca na atuacdo de tais grupos,
influenciando mesmo na distribui¢ao de poder entre eles € na conformacao de suas demandas (HALL,

1986). Immergut sintetiza de forma clara a dindmica caracteristica da formulagdo de politicas publicas:

Demandas politicas e politicas publicas ndo sdo conformadas por exigéncias de modernizagdo
neutras ¢ convergentes. Ao contrario, a economia politica ¢ estruturada por interagdes densas
entre atores economicos, sociais e politicos que trabalham de acordo com diferentes logicas em
diferentes contextos. IMMERGUT, 1998, p. 17, tradugio nossa)".

Cabe salientar, todavia, que a abordagem neo-institucionalista ndo apresenta um corpo teorico
monolitico, de forma que suas variagdes podem ndo necessariamente ser convergentes do ponto de
vista analitico. Como mencionado anteriormente, a presente analise se vale do Neo-institucionalismo
Historico, por considera-lo mais adequado diante das necessidades da obten¢do de informagdes para a
investigacdo do PNPB. Pelo menos outras duas vertentes neo-institucionalistas podem ser
discriminadas.

A primeira destas abordagens diz respeito ao Neo-institucionalismo da escolha racional. Este
concebe as instituigdes como mecanismos de reducao de custos de transagdo, atribuindo grande valor a
questdoes como direito de propriedade e estruturas de governanca. A interacdo estratégica apresenta
proeminéncia para esta abordagem, devendo-se considerar a interdependéncia de decisdes tomadas
pelos diferentes atores. Os agentes possuem um quadro de preferéncias claro, dado exogenamente a
dindmica politica e agem de acordo com uma racionalidade instrumental na consecu¢do de seus
objetivos (HALL e TAYLOR, 2003; FLEXOR e LEITE, 2007).

Em seguida, apresenta-se o Neo-institucionalismo sociologico, que considera as instituigdes de
um ponto de vista menos funcionalista do que a abordagem anterior. Segundo esta perspectiva, as
nstitui¢des provém um padrao de significacdao a partir do qual os individuos estabelecem suas acdes.

Ou seja, as os modelos cognitivos fornecidos pelas instituigdes apresentam funcao constitutiva em

14 Political demands and public policies are not shaped by neutral and convergent exigencies of modernization. Rather,
political economics are structured by dense interactions among economic, social and political actors that work according
to different logics in different contexts.
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relacdo as preferéncias dos atores, que desempenham papéis sociais em conformidade com estes
modelos. Uma vez que a explicagdo culturalista possui proeminéncia, percebe-se como a nogao de ator
estritamente utilitarista ¢ estranha a esta abordagem (HALL e TAYLOR, 2003; SUREL e PALIER,
2005).

Em certa medida, o Neo-institucionalismo Histdrico apresenta uma visdo mais matizada vis-a-
vis as duas abordagens anteriores. Ainda que incorpore nog¢des de ambas, a perspectiva aqui defendida

apresenta maior similaridade com a abordagem sociologica.

3.2 Neo-institucionalismo Historico

Reconhecido o carater politico das intervencdes publicas, cabe, portanto, analisar o processo
igualmente politico subjacente a tais intervengdes. Principalmente a partir do papel atribuido as
institui¢des, o Neo-institucionalismo Histérico busca identificar o contexto no qual a formulagao de
politicas publicas ocorre. A dindmica que caracteriza tal processo acaba por sofrer a influéncia de uma
grande multiplicidade de fatores, que devem ser incluidos na andlise uma vez que conformam em
grande medida os resultados obtidos.

Na defini¢cdo proposta por Peter Hall (1986), instituicdes sao “regras formais, procedimentos de
consentimento e praticas operacionais padronizadas que estruturam o relacionamento entre individuos
em varias unidades da economia e da comunidade politica” (tradu¢do nossa). Ainda que ndo
representem a Unica variavel sob andlise pela abordagem neo-institucionalista, as estruturas
institucionais recebem atencao devido ao fato de desempenharem uma grande variedade de funcgdes,
principalmente na estruturacdo da conduta dos agentes e da interacdo entre os mesmos.

Devido a esta variedade de funcdes, seu impacto na esfera das politicas publicas ndo pode ser
negligenciado. Deve-se reconhecer, portanto, a importancia de fatores como as regras da competigao
eleitoral, a estrutura dos sistema partidario, as relacdes entre diferentes setores do governo ou a
organizac¢do de atores econdmicos (THELEN e STEINMO, 1992).

Além das institui¢cdes, outras categorias analiticas influenciam de maneira decisiva no processo
politico. A identificacdo de fatores como quais atores encontram-se no processo, suas estratégias, seus
valores, os recursos de que dispdem vis-a-vis os demais atores representam elementos que também

devem servir de objeto de estudo para a compreensdo da forma tomada pela politica publica. O

15 ...formal rules, compliance procedures, and standard operating practices that structure the relationship between
individuals in various units of the polity and economy.
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processo politico como um todo ¢ fundamental para que sejam compreendidos aspectos como o timing
e o contetdo incorporado pelas politicas, que ndo apresentam causas unicas ¢ dependem da dindmica
individual de cada contexto de formulagcao (SKOCPOL, 1995).

Frequentemente, para além das institui¢cdes, identificam-se outras duas variaveis sob estudo pelo
Neo-institucionalismo historico, quais sejam, interesses e ideias (SUREL e PALIER, 2005). Os
interesses defendidos pelos diferentes grupos podem também servir para compreender as disputas que
ocorrem na formulacao de politicas publicas. O ponto central esta justamente na forma através da qual
os interesses e as preferéncias sao estabelecidos. Para o Neo-institucionalismo Historico, os interesses
sao endogenos ao modelo. Em relacdo a este aspecto, a abordagem também atribui importante papel as
instituicdes, o que sera tratado a frente.

Em seguida, as ideias constituem o quadro cognitivo a partir do qual os agentes formam suas
identidades e, por conseguinte, seus proprios interesses. O fortalecimento progressivo da ideia da
sustentabilidade, particularmente como referéncia para a analise dos biocombustiveis, possui
importancia central na presente analise. Isso porque os esforcos recentes de transicdo da matriz
energética emergem em um contexto no qual esta ideia possui grande importancia. Assim, as
alternativas aos combustiveis fosseis sdo invariavelmente avaliadas a luz de sua adequagdo as
dimensdes propostas pela nogdo de sustentabilidade.

Para além destas categorias, a abordagem incorpora a investigagdo dos legados deixados por
politicas adotadas em momentos anteriores, que representam importantes quadros de referéncia para as
politicas que estejam em formulagdo. Frequentemente, o papel destes legados pode fazer com que a
resposta dada a novos problemas identificados na agenda publica se dé a partir de alteragcdes na
margem de abordagens utilizadas no passado, diante de problemas semelhantes. Assim como sera
argumentado, a experiéncia do Prodlcool cumpre importante papel no processo de formulagdo do
PNPB, conformando, inclusive, as expectativas sobre o que este novo programa de biocombustivel ¢
capaz de atingir.

Estes elementos deixam clara a inadequagdo da abordagem behaviorista, que toma o
comportamento observado como a base da andlise politica. Uma vez que estes comportamentos
ocorrem em contextos marcados por estruturas institucionais, a no¢ao de que as reais preferéncias dos
individuos sdo expressas em seu comportamento acaba caindo por terra. A abordagem neo-
institucionalista se debruga sobre a problematica da defini¢do diferenciada dos interesses dos atores

dependendo dos contextos institucionais em que se encontram (IMMERGUT, 1998).
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A ampla gama de determinantes politicos acaba por possibilitar a melhor compreensdo das
politicas adotadas, enquadrando-as devidamente no contexto de sua formula¢do. Uma vez identificados
os fatores que podem interferir no processo politico, destaca-se a saliéncia do papel desempenhado pela
estrutura institucional. Esta conforma, por exemplo, as disputas entre os atores envolvidos no processo
e as politicas que surgem destas disputas.

O carater contingencial das disputas politicas deve ter papel de destaque na analise. A propria
estrutura do Estado, abordada adiante, ndo deve ser algo pressuposto a partir do enquadramento em
categorias ideacionais. Como argumenta Skocpol (1995), ndo existe um tipico “Estado feudal” ou
“capitalista”. Ao contrario, existe uma multiplicidade de padrdes de produgdo e troca econdmica nos
diversos estados que compdem o sistema internacional. Em decorréncia disso, a problematizacio
quanto as variadas formas que eles podem assumir deve também ser considerada.

Assim como foi percebido, as politicas a serem analisadas envolvem um consideravel nimero
de variaveis que podem influenciar ao longo do processo. A importancia da estrutura institucional se da
justamente pelo fato de esta determinar em grande medida quais dessas variaveis apresentardo maior
saliéncia. A titulo de ilustracdo, Hall (1986) aponta como a participacdo acionaria dos bancos nas
empresas alemas e o grande endividamento das empresas francesas em relagdo as institui¢des bancarias
nacionais permitiu que a politica industrial nesses dois paises se caracterizasse por forte participacdo
dos bancos, o que ndo ocorreu na Inglaterra, cuja configuragdo institucional era diferenciada.

Elencados os elementos anteriores, cabe notar a dificuldade em estabelecer-se uma teoria geral
capaz de explicar o processo de formulagdo de politicas publicas. O Neo-institucionalismo afirma-se
como uma abordagem capaz de prover explicacdes sobre o processo de forma a incorporar um amplo
espectro de fatores. Destacam-se entre tais fatores os padrdes gerais da histéria politica, a natureza
contingencial da politica e do desenvolvimento econdomico, com destaque para o papel dos agentes e
sua capacidade de escolha (THELEN e STEINMO, 1992)

A abordagem adota medidas como a realizagcdo de estudos comparativos que tém como objeto
de analise politicas adotadas em diferentes paises, buscando identificar os fatores capazes de dar conta
da diversidade de respostas dadas a problemas similares. Da mesma maneira, a abordagem valoriza a
realizacdo do trabalho empirico, no sentido de identificar categorias analiticas valiosas para o processo
de investiga¢ao.

O presente estudo se assenta na importincia que o trabalho empirico possui para que se

compreenda a dindmica existente na formulacdo do PNPB, considerando as ferramentas analiticas
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proporcionadas pelo Neo-institucionalismo Historico. A diferenga do esfor¢o proposto se assenta no
fato de que a analise é orientada ndo apenas pela investigacdo do papel do aparato institucional na
politica publica. Para além disso, identificaram-se varidveis que servirdo para nortear a analise, uma
vez que o trabalho se desenvolve a partir do diagnostico de que a incorporagdo de certos aspectos no
PNPB permitem que o pais obtenha ganhos diferenciados desta iniciativa. Como pano de fundo,
aponta-se a importancia do processo de formulacdo de politicas publicas no sentido de garantir a
maximiza¢do dos beneficios, particularmente no que se refere a intervencdes que atingem uma ampla

gama de agendas.

3.2.1 Impacto nas capacidades dos atores

As relagdes de poder apresentam papel central no processo de formulagao de politicas publicas.
Por conta disso, a investigagdo deve apontar qual a capacidade dos atores que participam da negociacao
de fazerem valer seus interesses durante o processo. Todavia, deve-se salientar que as interagdes sociais
nao tém lugar no vécuo. Elas tém lugar em ambientes imersos em um aparato institucional, € podem ser
compreendidas apenas dessa maneira. O fato de as instituicdes proporcionarem o contexto no qual os
agentes interagem torna-se particularmente relevante uma vez que a dotagdo de poder por parte dos
agentes nao possui carater intrinseco aos mesmos ou aos grupos aos quais pertencem.

Pelo contrario, a nog¢do de poder depende do aparato institucional que caracteriza os ambientes
de interacdo. Isso porque, dado que estabelecem as normas que orientam a interagdo, as instituicoes
constituem-se em constrangimentos ou em recursos estratégicos a disposicdo dos atores. Estes as
concebem de uma forma ou de outra dependendo dos recursos de que dispdem e das preferéncias que
possuem. A influéncia politica seria fruto do relacionamento entre os grupos € o sistema politico, o que
demanda a investiga¢ao da receptividade das institui¢des politicas as pressdes politicas (THELEN e
STEINMO, 1992).

A titulo de ilustragdo, aponta-se um processo decisorio hipotético que atribua proeminéncia a
uma ageéncia especifica, garantindo-lhe grande capacidade de decidir autonomamente o curso de agdo a
ser adotado em relagdo a uma questdo qualquer. Em tal contexto, mesmo atores considerados
“poderosos” em outras situagdes, seja por sua dotagdo de recursos econOmicos ou capacidade de
mobilizagdo de outros atores para fazer valer seus interesses, podem se sentir incapazes de influir no

resultado que emergira da deliberagdo dos membros da agéncia designada. Em tal exemplo, destaca-se
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a conformagdo do aparato institucional no processo politico. Nao se pretende com isso descartar a
influéncia de outros recursos que possam atribuir poder aos agentes.

O ponto ¢ justamente identificar que o critério de determinagdo do que tem a capacidade de ser
revertido em poder ¢ em grande medida influenciado pela estrutura institucional que compde o
contexto no qual os atores interagem. Reforca-se, com isso, a importancia da contextualizagdo das
analises sobre intera¢des politicas, nas quais a capacidade de intervencdo dos atores ndo deve ser tida
como dada e sim servir como mais um elemento a ser avaliado.

Diante das demandas de grupos de pressdo, as respostas dos politicos ndo deve ser reduzida a
fraqueza pessoal destes representantes. Ao contrario, cabe descortinar a forma como os mecanismos
institucionais estruturam a decis@o naquela situacdo especifica, o que pode proporcionar aos grupos de
interesses oportunidades diferenciadas de influenciarem o processo. A estrutura institucional, a partir
deste aspecto, pode agir no sentido de favorecer diferentes estratégias ou diferentes grupos de interesse,
comprometendo as chances de sucesso de outras abordagens ou grupos (THELEN e STEINMO, 1992).
Assim como argumentado adiante, o papel dos politicos no processo de formulagdo de politicas ¢
fundamental, e mesmo que se limitasse a favorecer grupos especificos, s6 obteria sucesso caso atuasse
em um ambiente institucional permissivo a tal tipo de comportamento.

Percebe-se com isso o papel das instituigdes enquanto filtros ou variaveis mediadoras.
Reconhecendo este papel, pode-se buscar posicionar atores em pontos especificos da estrutura
institucional a fim de conformar os resultados da politica publica. O capitulo seguinte aponta dois
exemplos nesse sentido: a atribui¢ao da presidéncia da Petrobras Biocombustiveis ao ex-Ministro do
Desenvolvimento Agrario, Miguel Rossetto, e o papel desempenhado pelo ex-Ministro de Combate a
Fome, José Graziano, no cargo de Representante Regional da FAO para América Latina e Caribe. Uma
vez que a experiéncia profissional destes atores e seus posicionamentos historicos indicam grande
convergéncia com o viés que se buscou imprimir ao PNPB, suas colocagdes em cargos chave permitem
maximizar os objetivos do programa.

Immergut (1998) aponta que as institui¢des politicas e as politicas governamentais podem atuar
de forma a facilitar a organizagdo de certos interesses pelo reconhecimento particular dos grupos que os
defendem e pela delegacdao de fungdes governamentais para os mesmos. Assim, pelo reconhecimento
da legitimidade de demandas particulares, agdes governamentais podem encorajar a mobilizagdo de
interesses, bem como desencoraja-los, em caso contrario. Um aspecto que se refere diretamente a este

trabalho € a questdo da agricultura familiar. Reconhecida a importancia de seu desenvolvimento e as
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limitacdes do Ministério da Agricultura (MAPA) na atuacdo neste sentido, optou-se pela estruturagdo
de outra pasta ministerial, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 1999.

A propria consolidagdo do PNPB enquanto politica publica pode refletir a atribuicdo de
legitimidade a este curso de agdo, dado que o programa incorpora como objetivo o desenvolvimento
daquele tipo de agricultura, tendo o MDA uma papel muito relevante. Obviamente, o processo politico
como um todo deve ser investigado, de maneira que recorrem-se a estes exemplos apenas para ilustrar
uma parcela relevante das causas subjacentes as decisdes politicas.

Tendo em mente o efeito das instituicdes na conformag¢dao do ambiente de interagdo, Theda
Skocpol (1995) desenvolve o recurso analitico da adequacdo (fit, do inglés). A autora defende que
deve-se considerar os objetivos e capacidades dos grupos ativos politicamente, identificando sua
adequagdo quanto aos pontos de acesso das institui¢des politicas nacionais, ou seja, pontos nos quais
os atores poderiam exercer sua influéncia no processo politico. Percebe-se que a adequagdo consolida
de maneira clara a no¢do de que o aparato institucional constrange em grande medida os resultados que
0s grupos em intera¢ao podem alcangar no processo politico. Ou seja, grupos cujos interesses, ideias ou
recursos fossem mais aptos de se reverter nos resultados politicos almejados estariam mais adaptados,
ou melhor, apresentariam maior adequacao vis-a-vis o contexto institucional no qual atuam. Para

operacionalizar seu recurso analitico, Skocpol desenvolve o seguinte diagrama:

Identidades sociais politizadas e orientagdes : : Instituicdes Governamentais;
e capacidades do grupo politico Sistema politico partidario; regras
do jogo
Adequagao ?
Quanto acesso ?

Qual a capacidade de influéncia ?

A influéncia das instituicdes pode ser ilustrada pelo fato de que estas conferem maior ou menor
acesso as iniciativas oriundas das disputas existentes durante a formulacdo de politicas. Isso posto,
aponta-se o trabalho de Margareth Weir (1989), que analisa a aceitacdo das ideais Keynesianas nos
Estados Unidos e na Inglaterra, ap6s a crise dos anos 1930. Em tal trabalho, a autora ressalta a
importancia dos padrdes de recrutamento do funcionalismo publico no arranjo institucional dos dois

paises como forma de proporcionar oportunidades para a ado¢ao de politicas inovadoras. Ou seja, o
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recrutamento que se d€ a partir de um padrdo de normas rigidos e que busque a adequacao a formas de
conduta estritas cria um ambiente no qual os individuos se mostram mais propensos a seguir padrdes de
comportamento estabelecidos, e resistentes a considerar alternativas. Padrdes flexiveis de recrutamento,
por sua vez, permitem que inovagdes sejam introduzidas no processo de formulagdo de politicas
publicas mais facilmente. Tais padrdes representavam, respectivamente, o caso da Inglaterra e dos
Estados Unidos no trabalho de Weir.

O favorecimento por parte do aparato institucional de certos interesses em detrimento de outros
tem implicagdes criticas no PNPB, mais especificamente no carater estratégico do programa. Isso
porque os atores ndo atribuem a mesma importancia aos diferentes aspectos do programa. Assim, cabe
examinar o acesso dos mesmos ao processo de formulagdo da politica, identificando a convergéncia de
suas posi¢coes com a sustentabilidade e a busca por ganhos de longo prazo. Neste sentido, a estrutura
institucional cumpre importante func¢ao para o €xito do programa.

A nocdo da sustentabilidade enquadra-se claramente na categoria de ideias que podem ter
acesso ao processo de formulagao de politicas publicas, com desdobramentos draméaticos. Uma vez que
a mera presenca da ideia de sustentabilidade nao necessariamente leva a adequacao do comportamento
por parte dos formuladores de politicas, deve-se identificar a inclusdo da mesma na condugdo do
PNPB. Tomando o exemplo da exploracdo da camada de petroleo no pré-sal, valores de
sustentabilidade podem influenciar o processo de forma a garantir que ganhos de longo prazo sejam
obtidos. Ou seja, podem evitar que a maior disponibilidade de combustiveis fosseis desencorajem, por
exemplo, iniciativas como a produgao de biocombustiveis.

Diante dos obstaculos enfrentados pelo PNPB ao longo de sua implementagcdo, como a
concentragdo na soja como matéria-prima ou a menor incorporagdo da agricultura familiar do que o
esperado, algumas mudangas foram adotadas. O diferencial destas mudangas foi justamente o fato de
possuirem os meios organizacionais para sua expressao, ainda que nao sejam completamente coerentes
com os objetivos iniciais do programa. Para se garantir a coeréncia com a sustentabilidade ¢é
fundamental, portanto, que as alternativas de reformas no programa ganhem plataformas de sustentacao

que garantam-nas destaque no processo.

3.2.2 Limites da racionalidade

O Neo-institucionalismo Historico apresenta uma abordagem que, dentre outros aspectos, faz
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frente a abordagem estritamente vinculada a escolha racional. Um consideravel corpo teoérico ja foi
desenvolvido no sentido de apresentar as criticas a abordagens relacionadas a escolha racional. John
Elster (1990) defende que a teoria da escolha racional falha tanto na indeterminagdo quanto na
inadequacdo de suas proposicoes. A teoria seria indeterminada pelo fato de abundarem situagdes nas
quais diversas opc¢des defrontadas pelos individuos sdo igualmente satisfatorias para atenderem seus
objetivos.

Em seguida, os agentes analisados podem ser incapazes de comparar e hierarquizar as opgoes de
que dispdem, ou tampouco atribuem de maneira trivial probabilidades aos resultados possiveis de suas
acoes. Para complicar a situagdo, existe grande incerteza da quantidade razoavel que se deve coletar de
informagdo, um recurso valioso, porém caro de ser obtido. Estas limitagdes, por um lado, geram o que a
teoria da escolha racional denominaria de comportamento “irracional”. Por outro lado, elas explicitam
a inadequacdo da teoria em prever o comportamento dos agentes.

Amos Tversky e Daniel Kahneman (1990) identificam, ainda, outras situacdes nas quais as
premissas da escolha racional sdo equivocadas. Os autores salientam que a abordagem da escolha
racional prevé que situagdes idénticas, ainda que descritas de maneira diferente, apresentariam o
mesmo resultado. Todavia, a pesquisa dos autores demonstrou que o modo como as situagdes sao
“enquadradas” (framed, do inglés) induz os individuos a agirem de maneiras diferentes, as vezes
mesmo em detrimento dos cursos de agdo mais “racionais”.

Reconhecendo as limitagdes na racionalidade e no conhecimento humano, Immergut (1998)
argumenta que deve-se recorrer ao exame da historia como forma de superar tais limitagdes. Em
primeiro lugar, os individuos podem desenvolver interpretacdes de seus interesses e objetivos que
diferem da estreita adequacao entre meios e fins.

Em segundo lugar, a causalidade deve ser percebida como sendo contextual. Entende-se por isso
que os aspectos relevantes em uma relacdo entre causa e efeito podem envolver uma complexa
configuracdo de fatores, caracteristicos de contextos unicos de intera¢do, sem que se determine a
primordialidade de um fator especifico. Assim, as condi¢des econdmicas e sociais, o aparato
institucional, ou a mobilizacao de determinados grupos podem todos contribuir para a obtengao de um
resultado.

Em terceiro lugar, as contingéncias historicas podem desempenhar importante papel. Isso nos
obriga a abandonar nog¢des como uma marcha inexoravel em direcdo ao progresso e desperta a

importancia da anélise contextualizada.
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A andlise historica permite que, ao invés de atribuirem-se trajetorias logicas e eficientes as
politicas adotadas, possam ser reconhecidos erros, acidentes e circunstancias especificas da tomada de
decisdo. Por exemplo, atrelar a agricultura familiar no PNPB a mamona revelou-se como bastante
problematico, devido a fatores como as caracteristicas técnicas do 6leo da mamona e o maior prego da
cultura em mercados alternativos ao do biodiesel. Isso demonstrou como se deve considerar o processo
pelo qual o programa passou para melhor compreensao dos resultados obtidos. Considerando o objetivo
de desenvolver a agricultura familiar, a forma de intervengao escolhida desdobrou-se em resultados
limitados, demandando adaptagdes para que se consiga atingir o objetivo inicial. Explicitam-se, assim,

as limitacdes a que estdo submetidos os formuladores de politicas publicas.

3.2.3 Legado institucional

Uma vez que as instituicdes possuem consideravel longevidade, frequentemente ja constituem o
contexto de interagdo antes dos agentes estabelecerem relagdes entre si. Ou seja, os individuos nascem
em um mundo ja estruturado institucionalmente em diversos aspectos.

Em decorréncia disso, certas estruturas adquirem um carater convencional que impede que estas
sejam submetidas a andlise critica constante do suposto ator maximizador. Certas normas passam a ser
vistas apenas como “a coisa certa a se fazer”, sem que a todo o momento sirvam de objeto de calculos
para auferir em que medida elas beneficiam ou ndo os agentes. Este papel constitutivo descortina a
tendéncia a longevidade das estruturas institucionais, superando a ideia da retroalimentacdo entre atores
poderosos que criam instituicdes que, por sua vez, reforcam o poder destes.

Dessa maneira, mudangas incrementais afirmam-se como bastante comuns no que se refere aos
aparatos institucionais, limitando-se a gerar adaptagdes na margem das estruturas ja existentes (HALL,
1986). A loégica incrementalista também pode ser percebida no caso das politicas publicas, por fatores
como o legado deixado por politicas passadas, que sera abordado a frente. Em situa¢des excepcionais,
mudangas mais profundas também ocorrem. Cabe ressaltar que mesmo em tais situagdes, desconsiderar
o tecido normativo anterior pode gerar consequéncias desastrosas, como no caso das medidas adotadas

nas antigas republicas soviéticas com o fim do regime comunista (STIGLITZ, 1999).
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3.2.4 Incrementalismo

A abordagem incrementalista das politicas publicas foi inicialmente proposta por Charles
Lindblom (1959). Segundo o autor, o formulador de politicas publicas possui sérias limitagdes,
principalmente no que se refere a capacidade intelectual e acesso a informac¢ao. Em decorréncia disso,
Lindblom defende que a sistematizacdo anterior dos valores que informardo a politica apresenta-se
fortemente comprometida. Prevaleceria, em ultima instancia, a discricionariedade do administrador,
que realizaria ajustes a margem na politica publica e ndo esclareceria os objetivos de antemao.

Segundo o incrementalismo, o formulador de politicas publicas se vale de uma sucessdo de
mudangas incrementais, de forma que a experiéncia adquirida com passos dados anteriormente
representa a fonte de conhecimentos mais utilizada. Assim, o formulador inteligente tem consciéncia de
que vai atingir seus objetivos apenas parcialmente (LINDBLOM, 1979).

A ideia de mudanga incremental pode servir como instrumento analitico 1til para compreender o
processo pelo qual passou o PNPB. No momento de sua concepg¢do, ao contrario do que seria uma
abordagem estritamente incrementalista, houve um consistente levantamento de informagdes e a
sistematizacdo dos valores e objetivos que informam a politica.

Cabe salientar, porém, que mesmo tendo-se estabelecido previamente os valores subjacentes ao
programa, as alteracdes ocorridas a posteriori ndo foram integralmente coerentes com o viés que se
buscou imprimir no inicio. Por um lado, isso se deu por conta da complexidade do tema, que
inviabilizou que os tomadores de decisdo fossem capazes de apreender todas as informagdes relevantes,
particularmente no que se refere as matérias-primas para biodiesel. Por outro, a propria mobilizagao de
grupos de interesse impediu que fossem buscados estritamente os objetivos apontados no momento da
formulagao.

Em suma, o fendmeno da dependéncia de trajetoria, oriundo da forga inercial dos termos
politicos nos quais a politica publica se baseou, torna as mudangas incrementais um elemento constante
do processo. Em decorréncia disso, ¢ razoavel supor que as mudangas que venham a ser adotadas no
PNPB terdo na estrutura original do programa um ponto de resisténcia. Ou seja, tais mudangas
dificilmente apresentardo natureza radical.

Todavia, explicitando a capacidade de deliberagcdo dos atores, existem atualmente demandas
para que o PNPB siga promovendo mudangas, como a criacdo de um mercado livre de biodiesel e o

aumento do percentual de mistura ao diesel mineral. Caso estas alteracdes sejam adotadas sem que se
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modifique a situagdo atual do programa, pode haver o risco de comprometimento do carater estratégico
do mesmo. Este aspecto ilustra que uma sequéncia de passos incrementais possui grande capacidade de
alteracdo da realidade. Cabe, portanto, garantir a coeréncia do processo e evitar que, a partir de

pequenos passos, se desvirtue o programa.

3.2.5 Dependéncia de trajetoria politica

Da mesma forma que as politicas surgem como produtos do contexto politico, elas também
deixam sua marca neste contexto. As politicas publicas acabam por moldar a percep¢do dos atores,
tornando algumas formas de interven¢do mais ou menos plausiveis. Isso se da pelo fato de que as
politicas adotadas habilitam os atores a fazerem referéncia a experiéncia adquirida.

Dependendo do resultado obtido no passado, encontra-se maior apoio ou resisténcia a medidas
analogas as que se langou mao em tais situacdes (SKOCPOL, 1995). Este parece ser o caso do legado
do Prodlcool, que é usado por alguns atores como referéncia para argumentar que a agricultura
energética deve estar majoritariamente vinculada a grande escala (VIEIRA, 2004).

Com isso, a gama de solugdes a ser considerada também ¢ afetada, conformando, por exemplo,
o fluxo de recursos destinados a pesquisa na area problema (WEIR, 1992). Tal fluxo apresentard a
tendéncia de concentracdo em torno de solu¢des que tenham obtido maior sucesso no passado. Os
atores ainda possuem capacidade de vislumbrar que rotas sub-exploradas venham a gerar grandes
ganhos, mas o legado deixado pelas politicas anteriores afeta fortemente o processo.

A propria concepcao do que sdo problemas depende do passado. Uma vez que os individuos
passam a dominar a solucdo para questdes anteriormente concebidas como dotadas de grande
complexidade, consequentemente, passam a nao atribuir mais tanta importancia as mesmas, permitindo
que outras questdes sejam incluidas na agenda politica. Ilustra-se o argumento com o descobrimento de
vacinas e antibidticos capazes de combater enfermidades que anteriormente geravam grande nimero de
mortes. Uma vez descobertas tais solu¢des, permitiu-se que o que antes era considerado como grande
problema na agenda de politicas publicas, passasse a possuir importancia muito menor, mesmo que
ainda continuasse como questao a ser tratada.

As intervengoes anteriores podem também acabar por conferir autoridade a grupos especificos,
da mesma maneira em que acabam por comprometer a credibilidade de outros. Comparando-se a

conduta dos diferentes grupos diante das questdes que compunham a agenda politica no passado, pode-
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se identificar a capacidade dos mesmos em propor solugdes ou promover a cooperagdo naquela
ocasido. A propria postura que tais grupos adotam indica o potencial de afinidade com outras posigdes.
Dessa forma, dependendo da rota que se busque imprimir a uma politica especifica, podem-se mesmo
estabelecer critérios de acesso a deliberagao que inviabilizem a participacao de vozes dissonantes.

O peso que as politicas anteriores possuem, aliadas a matriz cognitiva que lhes deu origem,
levam Palier e Surel (2005) a afirmarem que, diante de novos problemas, os governos reproduzem o0s
diagnosticos tradicionais e as politicas ja experimentadas. Haveria apenas a modificagao do nivel de
utilizacao dos instrumentos a sua disposi¢cdo. Adaptacdes podem ser feitas caso sejam constatados
problemas na implementagdo, e caso tais problemas se aprofundem, pode mesmo haver um periodo de
crise, que submetera as formas vigentes de interven¢ao a um questionamento.

Todavia, ndo se deve adotar uma postura intransigente e desconsiderar fatores como a
capacidade de deliberacdo dos formuladores e a possibilidade de outras fontes de inspiragao para
delinear as intervencdes publicas. A influéncia das politicas anteriores deve, da mesma forma que as
institui¢des, servir como uma ferramenta explicativa ao lado de outras, salientando seu impacto durante
o processo de formulagdo de politicas publicas.

Do ponto de vista da capacidade do Estado, destaca-se que a implementagdao de politicas
também gera impactos relevantes. Tenha esta implementa¢do recorrido a estrutura administrativa
existente ou desenvolvido novos aparatos, ela pode ter como consequéncia a expansao do arcabougo
institucional de que o Estado se valerd em implementacdes futuras. Diante disso, Skocpol (1992)
defende que o critério de definicdo de sucesso de uma politica ¢ o incremento das capacidades do
Estado no sentido do desenvolvimento futuro da mesma, bem como o estimulo dado para que grupos e
aliangas politicas defendam sua continuagdo e expansdo. Cabe salientar que o aumento da capacidade
do Estado ndo deve ser tomado como dado, uma vez que o aprendizado com as politicas adotadas no
passado nao constitui um processo inequivoco, nem ¢ necessariamente conservado para a
posterioridade. Diferentes licdes podem ser tiradas de politicas anteriores e deve-se mesmo considerar
que a capacidade administrativa desenvolvida pode ndo ser percebida como tendo relagdo com novas
implementagdes.

Cabe estabelecer uma ligacdo entre o legado deixado pelas politica anteriores e o papel
desempenhado pelas preferéncias dos atores envolvidos no processo politico. Ao invés de se limitarem
a refletir interesses econdmicos, as preferéncias constituem-se uma escolha diante da gama de

alternativas presentes no contexto de interacdo. Estas alternativas, por sua vez, refletem o processo
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historico que precedeu a formulagdo da politica em questdo, que tornou certas abordagens mais ou
menos plausiveis (WEIR, 1989). Salientando mais uma vez a importancia da contextualizagdo, destaca-
se a necessidade de reconhecer os desdobramentos histéricos como responsaveis pela conformagdo do

ambiente no qual os atores interagem.

3.2.5.1 Proalcool

Para formularem o PNPB, politicos e gestores publicos se valeram da experiéncia obtida com o
Proélcool, uma iniciativa que, atualmente, confere autoridade ao Brasil no tema dos biocombustiveis.
Uma coletanea de artigos do MDIC se refere ao PNPB como a “constituicdo de uma nova referéncia
mundial, como o ¢ o Prodlcool” (CRISTO, 2006). Os artigos produzidos por gestores, os discursos
politicos relacionados ao PNPB, as entrevistas realizadas com os individuos envolvidos no programa
explicitam que o Prodlcool serve de referéncia quanto ao potencial que se pode atingir com iniciativas
de producdo de biocombustiveis, majoritariamente percebendo o programa como um caso de sucesso.
Dependendo do contexto, salientam-se variados aspectos do programa de producdo de etanol que
contribuiriam para o caso do biodiesel.

Primeiramente, as condi¢des naturais do Brasil que habilitaram a estruturacdo do Prodlcool sdo
tidas — com bastante razoabilidade — como as mesmas: qualidade do solo, clima disponibilidade de
agua para a producao agricola, dentre outros (FERREIRA e CRISTO, 2006). Em segundo lugar, a
visibilidade internacional alcancada pelo pais no tema dos biocombustiveis deve ser atribuida em
grande medida aos resultados do Prodlcool. Fazendo referéncia a produgdo estadunidense de etanol,
que atualmente ¢ ainda maior que a brasileira, identificam-se as vantagens do programa brasileiro no
que se refere a balango energético e reducao das emissdes de gases causadores do efeito estufa. Dessa
maneira, poderia-se expandir ainda mais notoriedade alcangada pelo Brasil com a criagdo de um novo
programa de biocombustiveis, em especial pelo fato de o contexto internacional encontrar-se favoravel
a tais tipos de iniciativas.

Em terceiro lugar, a incorporagdo do objetivo de redugdo das disparidades regionais no PNPB
também tem no Proalcool uma referéncia importante, uma vez que o mesmo tema foi incorporado nos
objetivos deste programa. Em quarto lugar, os aumentos na produtividade da cana-de-agucar desde a
implantacdo do Prodlcool permitem que sejam geradas expectativas semelhantes quanto as matérias-

primas utilizadas na producdo do biodiesel (CAMPOS e CARMELIO, 2006). Isso deve ser salientado
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particularmente no caso de oleaginosas cujas producdes esperavam-se serem elevadas a patamares
muito superiores aos existentes antes do PNPB, como ¢ o caso do dendé e da mamona.

Em quinto lugar, comparando-se os contextos politicos nos quais o Prodlcool ¢ o PNPB foram
concebidos, argumentou-se que, no caso do segundo, as finangas publicas impediriam a concessao
generalizada de subsidios que teve lugar na implanta¢do da produgdo de etanol no pais (RODRIGUES,
2007). No caso do biodiesel, ¢ o consumidor quem arca com os pregos mais elevados do combustivel
em relacdo ao de origem fossil.

Por fim, identificaram-se aspectos do Proalcool que eram percebidos como incompativeis com a
configuracdo que se buscava imprimir ao PNPB. Ou seja, os gestores buscaram criar mecanismos que
evitassem resultados analogos a forte dependéncia de apenas uma matéria-prima para a produ¢do do
biocombustivel, produgdo majoritariamente vinculada a grande escala, a concentragdo fundiaria e baixa
participacdo de pequenos produtores. A busca por encarar tais desafios foi justamente o que conformou
o PNPB como um potencial instrumento promotor do desenvolvimento sustentivel (RODRIGUES,
2007).

No que se refere ao comércio global do biodiesel, certas caracteristicas técnicas do produto
ainda servem de obstaculos, algo que parece ser menos problematico no caso do etanol. O trabalho
tripartite entre Brasil, Estados Unidos e Unido Europeia, apresentado no proximo capitulo, apontou as
incompatibilidades no caso das legislagdes vigentes nos 3 territdrios, o que apresentou um nimero
muito maior no caso do biodiesel (BRASIL, ESTADOS UNIDOS e UNIAO EUROPEIA, 2007).

Assim como no caso do Prodlcool, a capacidade de reduzir as desigualdades regionais a partir
da produg¢do de biocombustiveis acabou por apresentar maiores desafios do que se esperava. Ainda que
o Nordeste se afirmasse como grande produtor de cana-de-agticar a €época de concepcao do Proalcool,
aspectos como a qualidade do solo e a dotacao de capital principalmente do Estado de Sao Paulo foram
decisivos para reduzir a patamares bastante restritos a participacdo da regido Nordeste na cadeia de
producdo de etanol (BRAY et all, 2000). No caso do biodiesel, a consolidagdo da soja e as dificuldades
encontradas com as matérias-primas inicialmente designadas para o Norte e o Nordeste impediram que
estas regides, ainda que prioritarias, tivessem maior relevancia no PNPB.

A inviabilidade técnica de uma ampla utilizacdo do 6leo mamona para produzir biodiesel ¢
complementada pela maior produtividade que esta cultura apresenta na regido Sudeste, o que pode
mitigar ainda mais a participacdo do Nordeste (SANTOS e WEHRMANN, 2010). Outra dificuldade

s30 0s precos mais atrativos que o 6leo de mamona apresenta para uso alternativo a producdo de

73



biodiesel, como na industria quimica (MACEDO e NOGUEIRA, 2005).

Em comparacdo com o Proalcool, Rodrigo Rodrigues (2007) argumenta que o contexto no qual
o PNPB foi concebido impedia a concessdo generalizada de subsidio. Contudo, isso ndo deve ser
entendido, como baixo dispéndio governamental com atividades relacionadas com o biodiesel. Os
biocombustiveis de maneira geral representam importante categoria atendida com dispéndios do
BNDES, que apresenta taxas de juros atrativas para os tomadores de empréstimos. No caso do
biodiesel, entre 2006 € 2010, o banco apresentou um desembolso de mais de R$ 330 milhdes'®.

Relacionado com esfor¢os de pesquisa e desenvolvimento, o MCT desembolsou cerca de R$ 87
milhdes com o biodiesel, na construcdo da Rede de Caracterizacdo e Controle da Qualidade de
Biodiesel e na implementacdo do Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico do Biodiesel (BRASIL,
2010d). A Embrapa Agroenergia, por sua vez, desembolsou mais de R$ 26 milhdes no periodo de 2007
a 2009 para sua estruturagdo, a partir de recursos do Tesouro Nacional (EMBRAPA AGROENERGIA,
2010b). No ambito do MDA, o Programa Pdélos de Biodiesel, somado a iniciativas como o Programa
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e Reforma Agréria
(PRONATER) o Territorios da Cidadania congregam recursos que beneficiam o PNPB de maneira
substancial'’.

A dependéncia em relagdo a soja também vinculou em grande medida o PNPB com a produgao
em larga escala. Deve-se ter em mente, contudo, que a agricultura familiar se insere no PNPB
majoritariamente pela producao de soja, que representou 95% da matéria-prima entregue por este tipo
de produgao em 2009 (BRASIL, 2010¢). Contudo, a viabilizagdo de outras matérias-primas propiciaria
que a agricultura familiar de outras regides tivessem mais peso na producdo e mesmo que a producio
em outros paises pudesse se valer mais fortemente da experiéncia brasileira.

Um ultimo aspecto salientado da experiéncia do Proalcool ¢ sua vinculagdo com a grande
escala. Mesmo que se tenha tentado inicialmente a produgdo de etanol em pequena escala, a partir de
microdestilarias, o Prodlcool se consolidou com a participagdo de produtores de cana-de-agiicar em
grandes propriedades e grandes usinas, assim como apontado por José Nilton de Souza Vieira, do
MAPA (VIEIRA, 2004). Todavia, assim como apontado no capitulo anterior, diferentes ligdes podem

ser retiradas das politicas anteriores. Nesse sentido, o insucesso das microdestlilarias precisa ser visto

16 Agradego Diego Nyko, economista do Departamento de Biocombustiveis da Area Industrial do BNDES por esta
informagao.

17 Para o0 PRONATER, o MDA dispoe de R$ 626 milhdes (BRASIL, 2010f). Em 2010, o Territérios da Cidadania, que
engloba iniciativas em diversos Orgdos governamentais, contou com um or¢amento de R$ 26 bilh3es, dos quais R$ 8
milhdes foram gastos com o biodiesel, na qualificagdo da agricultura familiar (BRASIL, 2010g).
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em perspectiva com a propria implantacao da politica publica do Prodlcool. O programa tinha o crédito
subsidiado como principal instrumento de fomento. A partir do segundo choque do petrdleo, em 1979, e
a busca pela amplia¢dao da producao de etanol, o programa apenas aprovou projetos de destilarias com
producao de 60 mil litros/dia ou mais. Dessa maneira, as microdestilarias de 5 mil litros/dia, embora

contassem com defensores na época, foram impedidas de participar do programa e se beneficiarem das

condi¢des de crédito diferenciadas (BRAY et all, 2000).

3.2.6 Contexto de interacao

As institui¢des podem emergir como resultado de esforcos deliberados, mas seus impactos
frequentemente extrapolam os que seus criadores originalmente pretendiam gerar. Assim como
discutido anteriormente, elas constituem importantes variaveis mediadoras, essenciais no
favorecimento de interesses e ideias especificos (HALL, 1992)

Hall (1986) aponta a razdes pelas quais as instituicdes seriam relevantes. Primeiramente, o
processo de inclusdo de um tema na agenda publica salienta a pluralidade de atores a que se fez alusao
anteriormente. Ou seja, os esfor¢os de convencimento de que certa questdo ¢ digna de ser discutida e
em relagdo a qual deve-se estabelecer uma intervencdo publica envolvem pressdes variadas. Em
seguida, o carater coletivo das politicas publicas se relaciona também com o delineamento da prépria
intervengao publica.

Nem todos os atores apresentam a mesma forga ou facilidade na consecucdo de seus objetivos.
Isso se da por conta do efeito da estrutura institucional na qual a interagdo acontece, que acaba
conformando quais grupos se beneficiardo de maneira diferenciada. Além disso, deve-se ter em mente o
efeito distorcivo dos processos de agregacao das preferéncias.

O carater interministerial do PNPB deixa claro como este aspecto coletivo t€ém importancia no
estudo. Por um lado, o amplo leque de impactos, tanto positivos como negativos, que a producdo de
biodiesel possui faz com que diferentes atores apresentem interesses no estabelecimento dos rumos que
esta politica publica vai tomar. Por outro, o envolvimento das diferentes pastas ministeriais demonstra
como deve-se buscar a compatibilidade entre diversos atores no processo de tomada de decisdes, dado
o fato de que as logicas de funcionamento que guiam cada um destes grupos podem ser incompativeis
em diversas questoes.

Diferentemente do pluralismo, que admite a simples congregacao de interesses na formagao de
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uma politica publica, o Neo-institucionalismo ressalta que os proprios mecanismos de agregacao
exercem também influéncia nos interesses, dentre os quais destacam-se o sistema partidario e o
legislativo (WEIR, 1989). Da mesma forma, perspectivas que consideram que o Estado apenas
incorpora a institucionalizacdo da luta de classes acaba por perder de vista o papel do préprio Estado e
as instituigdes que o compdem exercem na conformagdo do que vem a ser os termos de tal luta. Ainda
que no logo prazo a estrutura organizacional sofra modificagdes por conta dos conflitos existentes na
sociedade, no curto prazo identifica-se que tais conflitos sdo embasados por um legado institucional
deixado por dindmicas pretéritas (HALL, 1986).

Uma vez reconhecido que o processo de formulagdo envolve um grupo de atores, a forma pela
qual as contribuigdes individuais sdo incorporadas tém impacto no resultado que emerge ao fim do
processo. As instituigcdes, para além de agregar, combinam e acabam distorcendo os interesses. Isso se
da, por exemplo, pelo desenvolvimento de novas ideias durante das discussoes, pela selegao de alguns
interesses em detrimento de outros ou pela busca da redugdo das alternativas discutidas de forma a
permitir que um pequeno numero seja submetido a votagdo. Diante de tais efeitos, Immergut (1998)
afirma que ao invés de medir a soma de preferéncias individuais, os mecanismos de decisdo coletiva
nos permitem chegar a decisdes, mesmo na auséncia de pontos de equilibrio ou consensos claros.

A dificuldade de promover a agregacao dos interesses permite mesmo identificar a emergéncia
dos chamados “consensos contraditérios” (PALIER e SUREL, 2005). Ou seja, assumindo a anuéncia
em relacdo a padrdes minimos, os atores se apoiariam em aspectos como a polissemia dos termos
utilizados nos acordos, de forma que as diferentes interpretacdes possiveis habilitassem cada um a
considerar que suas demandas foram atendidas.

O estudo de documentos oficiais de 6rgaos envolvidos no PNPB exemplificam este aspecto.
Ainda que existam diferengas de abordagens dependendo da pasta ministerial analisada, ndo € possivel
identifica-las a partir da mera leitura de seus documentos. Particularmente no que se refere a nocao de
desenvolvimento sustentavel, percebe-se que a amplitude do conceito habilita que diferentes atores
incluam o mesmo em suas publica¢des sem que, necessariamente, o compreendam da mesma maneira.

As normas e procedimentos responsaveis pela agregagdo de interesses podem tomar diferentes
formas, dependendo do contexto institucional analisado. Assim, diante da dificuldade de identificar os
interesses dos individuos, por conta da influéncia das préprias instituigdes nos mesmos, pode-se
recorrer as formas de agregacdo para a compreenderem-se os cursos de acdo tomados. Estas formas

permitem vislumbrar como os atores se esforcam no sentido de harmonizar suas posigdes para
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atingirem seus objetivos.

3.2.7 Consensos Contraditorios

Assim como ja& referido anteriormente, os biocombustiveis surgem fortemente vinculados a
sustentabilidade e os gestores brasileiros tém clareza da necessidade de ter o programa brasileiro visto
como sustentdvel para que o pais obtenha ganhos com isso internacionalmente. Existe também
consciéncia de que programas de biocombustiveis em outros paises que sejam fruto da cooperacdo com
o Brasil devem igualmente apresentar resultados positivos, dado que representam outra referéncia a
partir da qual a atuag¢do do Brasil ¢ analisada.

Contudo, as diferentes dimensdes que o termo pode possuir acaba por abrir a possibilidade de
que mesmo defendendo a sustentabilidade, os atores defendam politicas diferentes, mesmo
contraditérias. Apresentam-se, a seguir, o posicionamento de atores responsaveis por aspectos
fundamentais do PNPB que ilustram divergéncias inerentes ao processo de interagdo. A faceta agricola
conta com a atuagao de dois ministérios com focos consideravelmente diferentes, o MAPA ¢ o MDA.
Além disso, grande parte dos esforcos de viabilizacdo de matérias-primas para biodiesel ¢ realizado
pela Embrapa, vinculada ao MAPA. A faceta energética, comandada pelo MME e pela EPE, também

apresentam atuacdo particular no programa.

3.2.7.1 Ministério da Agricultura e Ministério do Desenvolvimento Agrario

Criado em 1999, o MDA tem como foco o desenvolvimento da agricultura familiar e a
promoc¢do da Reforma Agraria. O MAPA, por sua vez, esteve historicamente vinculado a chamada
agricultura patronal, de larga escala. A propria criagdo do MDA reflete a vontade de tratamento da
questdo da agricultura familiar de maneira separada do MAPA, uma vez que os pequenos produtores
tém majoritariamente um nicho de mercado diferente do grande produtor, e interesses igualmente
dispares.

No que se refere ao PNPB, a participacao destas duas pastas se da a partir de logicas diferentes.
Privilegiando a produ¢do em larga escala e a exportacdo, representantes do MAPA associam o potencial
de expansdo do PNPB aos grandes produtores, que seriam os Unicos capazes de fazer frente a escala e a

eficiéncia caracteristicas do mercado de energia. Estes representantes vislumbram a entrada de grandes
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volumes de capital por parte das companhias de energia, que recentemente diversificam sua atuagao de
modo a incluir também os biocombustiveis. Neste quadro, a produ¢do em pequena escala ndo seria
capaz de ocupar parcela significativa do mercado, e consequentemente, nao daria conta de viabilizar a
transi¢do energética'®.

O MDA, por sua vez, partindo de seu objetivo de impulsionar a agricultura familiar, tem papel
central na implementacdo do PNPB. Primeiramente, tem a atribuicdo de conceder o Selo Combustivel
Social, instrumento que atualmente ¢ responsavel por habilitar as empresas a disputarem a venda de
80% do volume de biodiesel comercializado nos leildes. Dado que o tema da inclusdo social tem
grande relevancia na formulacdo original do PNPB, coube ao MDA fazer com que os pequenos
produtores também pudessem se beneficiar da producdo das matérias-primas para o biodiesel. Ao invés
de focar estritamente na tendéncia de entrada de grandes companhias de energia e o fato de que o
mercado de energia apresentar uma escala muito maior do que o de produtos agricolas, 0o MDA objetiva
vincular em patamares razoaveis a agricultura familiar a produgdo de biodiesel.

Segundo José Nilton de Souza Vieira, do MAPA, diante do conflito entre as escalas do mercado
de energia e a caréncia da agricultura familiar, o governo teria optado por privilegiar os aspectos sociais
na primeira fase do PNPB. Isso foi feito pela concessdao de beneficios as empresas para incentiva-las a
adquirirem matérias-primas de pequenos produtores e das regides Norte e Nordeste (VIEIRA, 2006).
Na verdade, tais beneficios acabaram por se mostrar insuficientes para atingir os objetivos iniciais, que
objetivam garantir apenas 35% do provimento de matérias-primas utilizadas na produgdo de biodiesel
(RODRIGUES, 2007). Atualmente, estima-se que esta participa¢do seja de menos de 20%".

Ainda que o Plano Nacional da Agroenergia 2006-2011 (PNA), que reune agdes do MAPA,
tenha incluido como um de seus objetivos a distribui¢do da renda de maneira mais equitativa, a
discriminacao das acdes na cadeia produtiva do biodiesel ndo incorpora a atuagdo relacionada aos
agricultores familiares, atribuindo papel marginal a tais produtores no contexto do PNPB. Uma vez que
o PNA atribui grande importancia a lideranga brasileira a partir de sua capacidade de exportagdo de
biocombustiveis, percebe-se um foco maior na produ¢do de larga escala capaz de atingir graus de
competitividade que a permitam ser comercializada no mercado internacional. Esta logica ¢ condizente

com a atuagdo do MAPA na representacao dos interesses de grandes exportadores nacionais, como € o

18 Dados obtidos em entrevista com Denilson Ferreira, Coordenador Geral de Agroenergia do MAPA, no dia 8 de
dezembro de 2010.

19 Estimativa feita pelo autor a partir de informagdes como: volume de biodiesel arrematado nos leildes por regido,
percentuais minimos de agricultura familiar por regido, condigdes para que empresas participem dos leildes — 80% do
volume de biodiesel negociado para empresas com Selo Combustivel Social.
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caso de produtores de soja, laranja, aglicar, carne, dentre outros, que garantem ao Brasil a lideranga
mundial em varios produtos agricolas (EMBRAPA, 2008). Porém, dependendo de como vier a se
estruturar o PNPB, a atencdo dada a larga escala e exportacdo pode se dar em detrimento da expansdo
da agricultura familiar no fornecimento de matérias-primas para biodiesel.

No caso do MDA, sua atuagdo tem se vinculado principalmente a organizagao da base produtiva
da agricultura familiar. A falta de uma gestdo profissional por parte dos produtores familiares gerava
certa relutdncia nas instituigdes bancarias para a concessdo de financiamentos (WILKINSON e
HERRERA, 2008; CESAR ¢ BATALHA, 2010). Por conta disso, o MDA criou, em 2006, o Projeto
Polos de Biodiesel. Cada Pdélo ¢ constituido por um grupo diverso de atores (sindicatos, prefeituras,
EMATERSs, empresas, bancos, organiza¢des ndo governamentais, etc) que se reinem para identificar
obstaculos para organizagdo dos arranjos produtivos, principalmente em relagdao a agricultura familiar.
Atualmente existem 63 polos em todo o territério nacional (BRASIL, 200-). Aponta-se que o projeto
tem o potencial de estimular a descentralizacdo da producgdo e consumo de energia, promover o uso de
residuos e subprodutos industriais, diminuir os custos de transporte de combustiveis e seus impactos
ambientais (WILKINSON e HERRERA, 2008).

Ainda que seja incapaz de fazer frente a todos os empecilhos para que a agricultura familiar
tenha papel mais relevante no PNPB, tal iniciativa, viabiliza o pilar social da sustentabilidade,
habilitando que parte dos pequenos agricultores permanegam no campo e obtenham renda. Atrelar a
producao de biocombustiveis no Brasil a larga escala, particularmente no caso do biodiesel, que possui
uma diversidade ainda maior de matérias-primas que o etanol, pode restringir em grande medida os
ganhos que o Brasil pode ter. A exportagdo desse modelo para outros paises pode ter consequéncias

negativas, como sera visto no proximo capitulo.

3.2.7.2 EMBRAPA

Vinculada ao MAPA, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) apresenta
habilidades que lhe garantem uma posicao de destaque na producdo nacional de biocombustiveis.
Responsavel pela coordenagdo do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria (SNPA) — que retine
também Organizagdes Estaduais de Pesquisa Agropecuaria (Oepas), universidades e outras institui¢des
afins —, a Embrapa ¢ uma das principais responsaveis pela lideranga do Brasil no que se refere a

agricultura tropical, e por consequéncia, pelo grande potencial que o pais possui na producdo de
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alimentos, fibras e biocombustiveis (EMBRAPA, 2008). O PNA confere a Embrapa uma atuacao mais
direcionada no que se refere aos biocombustiveis, com a criagdo da Embrapa Agroenergia. Esta nova
unidade foi criada em 2006, “para desenvolver e promover a inovacao ¢ a transferéncia de tecnologias
para garantir a sustentabilidade e a competitividade das cadeias produtivas de agroenergia” a partir da
coordenacdo das demais unidades da empresa que ja atuavam com matérias-primas relacionadas a
agroenergia (EMBRAPA AGROENERGIA, 2008).

A Embrapa Agroenergia teve sua sede inaugurada em dezembro de 2010 e ainda encontra-se em
processo de estruturagdo de seu quadro de pessoal. Quando o processo estiver concluido, o que ¢
previsto para o fim de 2011, devera contar com 156 profissionais, dentre os quais cerca de 1/3 devera
ser composto por pesquisadores, sendo o restante referente a apoio técnico, comunicagdo € suporte
(EMBRAPA AGROENERGIA, 2010b).

A atuagao da Embrapa ndo se restringe a pesquisa voltada para a agricultura empresarial. Isso se
reflete no Plano Diretor da Embrapa Agroenergia que, em comparacdo com o PNA, ja apresenta maior
sensibilidade no que se refere a promocao da agricultura familiar. A unidade apresenta como missao
“viabilizar solugdes tecnologicas inovadoras para o desenvolvimento sustentavel e equitativo do
negdcio da agroenergia do Brasil, em beneficio da sociedade” (EMBRAPA AGROENERGIA, 2008,
grifo nosso). O carater estratégico do PNPB seria reconhecido pelo fato de que “sua implantagdo e
manuten¢do t€m forte aderéncia aos programas de agricultura familiar, inser¢do social e reducdo das
desigualdades regionais”. O Plano Diretor também aponta para a possibilidade de a producdo de
biocombustiveis se dar em patamares insustentaveis, destacando o meio ambiente e a agricultura
familiar como varidveis a serem consideradas nesta analise.

Todavia, concorre com esta construgdo institucional que valoriza a agricultura familiar o
objetivo desta empresa de pesquisa de aumentar a participagdo dos royalties em sua receita total, ou
seja, 0 pagamento pelo conhecimento produzido por seus pesquisadores. E razoavel supor que o retorno
em termos de royalties se dard mais fortemente caso seja direcionado a um cliente mais capitalizado,
como ¢ o caso dos grandes produtores rurais. No caso dos agricultores familiares do Nordeste, por
exemplo, o baixo grau de organizagdo e acesso a tecnologia criam obstaculos para que os pequenos
produtores atinjam ganhos de escala que viabilizariam gastos com cultivares mais produtivos.

Além disso, dificuldades relacionadas a assisténcia técnica — de baixa qualidade ou a qual os
pequenos produtores ndo t€m acesso —, também inviabilizam a consecucao de objetivos amplos com a

agricultura familiar (CESAR e BATALHA, 2010). Devido ao fato de a Embrapa contar em seu quadro
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com pesquisadores com alto grau de qualificacdo, existe resisténcia de cedé-los para que cumpram
funcdes analogas a assisténcia técnica. Isso se dé tanto porque a empresa investe consideraveis recursos
na formagao de seus profissionais, quanto porque tais pesquisadores podem se envolver em atividades
mais condizentes com seu grau de qualificagdo e gerar maiores retornos®.

Por fim, cabe destacar que ainda que a Embrapa seja vinculada ao MAPA, que a define como
seu “braco técnico capacitado” (BRASIL, 2006), percebe-se um movimento de ampliacdo da
agricultura familiar como categoria de pesquisa da empresa®’. Mesmo tendo apresentado um papel
importante no inicio do PNPB, com o fornecimento de sementes de mamona, a atuagao da Embrapa
ainda tem grande potencial para impulsionar a agricultura no sentido da promocao da inclusdo social.

Tal aspecto sera abordado adiante.

3.2.7.3 Ministério de Minas e Energias

O MME constitui-se como outra pasta ministerial com papel de destaque no PNPB. Em grande
medida, suas percepc¢des quanto ao PNPB sdo apresentadas por meio dos estudos da Empresa de
Planejamento Energético (EPE). Ainda que o MME detivesse, assim como o governo de maneira geral,
altas expectativas em rela¢do ao programa, percebe-se a adogdo um posicionamento mais conservador
por parte do ministério recentemente.

Criada em 2004, a EPE ¢ vinculada ao MME e tem como fung¢do subsidiar o planejamento do
setor energético brasileiro (BRASIL, 2004a). Para cumprir tal fungdo, a empresa produz dois estudos
que analisam a expansao futura do setor no pais: o Plano Decenal de Energia (PDE) e o Plano Nacional
de Energia (PNE), que se dedica a estudar o periodo até o ano de 2030. Os PNEs publicados em 2007 e
2008 apontavam que a mistura obrigatoria de biodiesel poderia se expandir a partir do seguinte
calendario: 5% em 2010, 6% em 2015, 7% em 2020, 10% em 2025 e 12% em 2030. Um trago
marcante de ambos os estudos ¢ a indicagdo da variedade de matérias-primas as quais se poderia
recorrer para a producdo de biodiesel, ainda que o dleo de soja fosse apontado durante todo o periodo
analisado como responsavel por 70% da disponibilidade de insumos.

Contudo, o estudo mais recente da EPE, o PDE que cobre o periodo de 2010 a 2019, explicita

20 Dados obtidos em entrevista com Esdras Sundfeld, da Embrapa Agroenergia, no dia 15 de outubro de 2010.

21 O Programa de Pesquisa da Embrapa para a Inclusdo Social, voltado aos empreendimentos de pequeno porte, dispos de
RS 13,3 milhdes em 2009, valor que foi aumentado para R$ 63 milhdes em 2010. A agricultura familiar também ¢
contemplada em iniciativas que t€ém lugar em outros programas da institui¢cdo, como as voltadas para a competitividade e
sustentabilidade do agronegodcio e as relacionadas com agroenergia, ambas tendo apresentado aumento orcamentario
recentemente (BRASIL, 2010a).
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uma abordagem mais conservadora quanto as perspectivas de expansdao do PNPB. Aspectos como a
consolidac¢ao do 6leo de soja em patamares superiores aos esperados (cerca de 80%), a dificuldade de
viabilizar matérias-primas alternativas e, vinculado a isso, a dificuldade de incluir a agricultura
familiar, estdo na base da defesa pela manutencdo do patamar atual de 5% no periodo decenal
analisado. O estudo apresenta a estimativa de que o 6leo de soja continuara como a principal matéria-
prima, e insumos alternativos — como gordura animal, dendé, mamona e algoddao — servirdo de
complemento, sem alterar de maneira significativa a proeminéncia da soja. Diante disso, recomenda-se
o investimento em cultivos energéticos alternativos, fundamentais de uma perspectiva estratégica do
PNPB.

Em outubro de 2010, Ricardo de Gusmao Dornelles, diretor do Departamento de Combustiveis
Renovaveis do MME, teve a oportunidade de fazer uma apresentacdo em um evento do setor de
biodiesel. Tal evento, denominado “Construindo o caminho para o B10”, foi organizado pelo setor
empresarial relacionado a producdo de oleaginosas e biodiesel, com destaque para a Ubrabio. O setor
empresarial argumentava que a disponibilidade de matéria-prima e estrutura industrial permitiam que a
mistura de biodiesel fosse aumentada para B10, trazendo beneficios como a geracdo de empregos.
Ricardo Dornelles defendeu em sua apresentacao que, no caso de uma elevacao para B7 em 2013, o
excedente de 6leo de soja brasileiro, atualmente exportado, ja seria utilizado em sua totalidade para
produzir biodiesel. Misturas superiores a este patamar apenas aumentariam o déficit de matérias-primas
ao longo do tempo (DORNELLES, 2010).

Um aumento da mistura permitiria que o PNPB alcangasse uma escala de producdo maior,
habilitando a expansdo de produtores de matérias-primas que estivesses capazes de atender esta
demanda. Todavia, em consonancia com um dos principios basilares do MME, qual seja, a garantia de
abastecimento de energia, o ministério salienta a dependéncia desenvolvida em relagdo a soja e como
nao seria razoavel defender a ampliagdo da atual demanda compulséria de biodiesel, devido a falta de
insumo alternativo. O MDA referenda a posigdo do MME sobre a inexisténcia de alternativas no curto
prazo para garantir uma mistura em patamares mais elevados. Como serd mencionado a seguir, a
missdo precipua ao MME, da garantia do abastecimento de energia, ndo representa a unica base para

seu posicionamento.
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3.2.8 Impacto nas identidades dos atores

Recorrer a nocao de adequagdo ilustra como o aparato institucional impacta na capacidade que
os atores tém no processo de interacao analisado. Todavia, para além da capacidade — ou poder — que
estes atores possuem, as instituicdes também influenciam os proprios objetivos dos atores (SKOCPOL,
1995). A conjungdo destes efeitos fica expressa na seguinte frase: “as institui¢des afetam tanto o grau
de pressdo que um ator pode exercer na politica quanto a dire¢do provavel daquela pressdo” (HALL,
1986, grifo nosso, tradugio nossa)?.

A influéncia das institui¢des se da de variadas maneiras. Peter Hall (1992) aponta que as
instituicdes interagem com interesses e ideias uma vez que provém rotinas que atuam no processo de
socializagdo dos individuos. Além disso, elas apresentam incentivos para determinados tipos de
comportamento. Ou seja, as instituicdes passam a constituir um quadro de referéncia a partir do qual os
individuos extraem as prescri¢des de comportamento. Com o passar do tempo, estes individuos tendem
a internalizar tais prescri¢des, tomando-as como dadas no longo prazo. A titulo de ilustracdo, o PNPB
estipulou o Selo Combustivel Social como um instrumento responsavel por incentivar a inclusdo da
agricultura familiar — ainda que os resultados nao correspondessem as expectativas iniciais.

O carater interministerial do PNPB pode mesmo mitigar possiveis dicotomias entre as
diferentes pastas envolvidas. Particularmente no caso do MAPA e do MDA, que possuem focos de
atuacdo potencialmente divergentes, a rotina de atuagdo conjunta tem o potencial de deixar salientes
certas perspectivas de maior complementaridade. Para que tal potencial se concretize, contudo, ¢
necessaria uma estrutura de coordenagdo eficiente na resolugcdo de possiveis controvérsias, bem como
uma participacdo balanceada de todos os atores envolvidos, sem que exista a percep¢do de que certos
interesses sao mais facilmente atendidos pelo programa.

As instituicdes provém o contexto no qual os individuos interagem. No ambito das mesmas,
estes individuos interpretam seu interesse e, portanto, definem suas preferéncias de politicas.
Diferentemente de uma abordagem estritamente racionalista, o Neo-institucionalismo Histdrico
defende que atores racionais comportar-se-ao diferentemente em contextos institucionais diferentes
(IMMERGUT, 1998). Assim, Skocpol (1995) defende que as identidades sociais e as orientagdes
politicas dos grupos seriam conformadas por aspectos como a estrutura partidaria e do Estado, o escopo

do eleitorado, as relagdes socioecondmicas e os padrdes culturais.

22 ...institutions affect both the degree of pressure an actor can bring to bear on policy and the likely direction of that
pressure.
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A nocdo do ator cuja matriz de interesses ¢ exdgena ao modelo e guia 0 comportamento no
sentido da maximizagdo fica, portanto, comprometida. Na verdade, o proprio aparato institucional
conforma em grande medida quais serdo as volicdes do individuo. Evita-se, com isso, a atribuicao
arbitraria de interesses, supostamente definidos de maneira objetiva IMMERGUT, 1998).

Cabe salientar que a constatacdo de que o interesse sofre influéncia do aparato institucional ndo
inviabiliza a deliberagdo e o comportamento estratégico dos individuos. A capacidade de iniciativa em
busca da consecugdo de objetivos continua a ocupar papel de destaque dentro da perspectiva neo-
institucional. O efeito do aparato institucional tampouco impede que referenciais alternativos impactem
a formagdo da identidade e interesses dos individuos. O ponto central ¢ apenas apontar que a imersao
dos agentes em contextos institucionais acaba por deixar suas marcas nos interesses, ideias e nas
interagdes com outros agentes.

O Neo-institucionalismo historico diverge, por conta disso, das abordagens que atribuem
primazia a escolha racional no que se refere a concepgdo dos atores. Em detrimento da nog¢do do ator
maximizador, a abordagem recorre ao chamado ator satisfazedor — satisficing, do inglés (SIMON,
1959). Enquanto o primeiro tem sua matriz de interesse exogenamente dada, baseada em informagdes
completas da realidade, o ator satisfazedor tem de lidar com a restricdo de recursos aos quais pode
recorrer € sua incapacidade de ter acesso a todas as informagdes relevantes para que estabeleca sua
acdo. Transpor essas limitagdes para a arena de formulagdo de politicas nos permite perceber a
importancia da capacidade do formulador fazer frente ao desafio de empregar as informagdes
pertinentes para o tratamento de problemas ambiguos (FLEXOR e LEITE, 2007). A complexidade dos
programas de biocombustiveis deixa saliente as limitagdes em termos de acesso a informagdes, e o
PNPB exemplifica este aspecto claramente.

Em consonancia com o que foi mencionado, este ator satisfazedor ¢ afetado pelo ambiente
institucional no qual se encontra, que conforma sua identidade (THELEN e STEINMO, 1992,
IMMERGUT, 1998). O impacto das instituigdes nas identidades dos atores se da pelo fato de estas
funcionarem como importantes centros para a disseminagdo de ideias, dado que constituem o contexto
de interacdo dos individuos (HALL, 1986). Estas ideias, uma vez incorporadas pelos individuos,
passam a guiar seu comportamento.

Isso posto, para que tenham impacto no processo de formulacdo de politicas, as ideias devem
estar disponiveis e terem apelo para os agentes. Em seguida, estas ideias t€ém de ter acesso ao contexto

de interagdo politica, de forma que possa servir de embasamento aos formuladores (WEIR, 1989). Ou
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seja, assim como destacado por Hall (1986), as ideias adquirem for¢a quando encontram meios

organizacionais para sua expressao.

3.2.9 Efeitos da articulacao dos diferentes atores

Diante do que foi apresentado, € possivel argumentar que, além dos consensos contraditorios, a
retorica convergente dos diferentes atores possa ser explicada pelos efeitos da propria articulacdo dos
mesmos no ambito do programa. Ou seja, uma vez que se veem em um contexto de interacdo frequente,
caso tal contexto disponha de uma estrutura eficiente de resolucdo de controvérsias, possiveis
divergéncias podem ser sanadas por meio da negociagdo. O prolongamento destas relagdes ao longo do
tempo tendem a criar habitos de cooperacdo favoraveis a uma atuagdo conjunta menos atribulada. A
conformagao dos interesses dos atores, uma vez que se estabelece um processo de interagdo, também
permite uma convergéncia de expectativas que podem aproximar atores que, inicialmente,
encontravam-se distantes do ponto de vista de seus interesses.

Isso € produto direto da estrutura habilitadora do trabalho conjunto aludida anteriormente, que
no caso do PNPB, tem a Casa Civil em seu centro. Caso tal expectativa quanto a cooperagao intra-
governamental se confirme, existe mesmo o potencial de que os consensos passem a se assentar menos
na polissemia dos termos e reflitam mais a superagdo de contradigdes.

Exemplos destas acomodacdes podem ser percebidos no ambito do PNPB. No que se refere as
negociacdes entre empresas produtoras de biodiesel e o MDA, havia no inicio do programa certa
agressividade na interacdo. No caso das empresas, geralmente escalavam-se advogados para negociar
junto ao ministério as questdes relativas ao Selo Combustivel Social, buscando obter o maximo de
beneficios a partir da estrutura normativa vigente. Com o passar do tempo e o fortalecimento da
percepcao do selo como um mecanismo para a promover a inclusdo dos pequenos agricultores, a
propria formagao profissional dos individuos que passaram a negociar com o0 MDA mudou, envolvendo
um nimero maior de agronomos e cientistas sociais. Atribui-se a isso o processo de aprendizado que
caracterizou a evolug¢do do programa®.

Além disso, cabe mencionar o exemplo do MME, que possui como uma e suas principais
responsabilidades a garantia de fornecimento de energia para o pais. Segundo Marlon Arraes Jardim

Leal, coordenador-geral de Inser¢io de Novos Combustiveis Renovaveis do MME®, atualmente ja

23 Dado obtido em entrevista com Andre Machado, do MDA, em 14 de outubro de 2010.
24 Dados obtidos em entrevista com 0 mesmo, no dia 14 de outubro de 2010.
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existe maior aceitacdo por parte do ministério para que se incorram em custos relativamente mais
elevados no caso do biodiesel de modo a permitir que seja viabilizado o fornecimento de matérias-
primas oriundas da agricultura familiar. Obviamente, isso ndo se traduz em completa flexibiliza¢do por
parte dos gestores do MME, mas ja pode ser analisado como a conformacao dos interesses dos atores a
partir do processo de interacdo no ambito das estruturas criadas pelo PNPB.

Esses exemplos refletem que o papel de socializa¢do que as instituigdes possuem em relagao aos
atores também deve ser percebida como fator relevante (HALL, 1992). A titulo de ilustracdo, em
documento de autoria de Ricardo Dornelles, do MME, argumenta-se que o “grande desafio ¢ entender
que o biodiesel, para crescer, precisa se desvencilhar da légica puramente econdmica. Sua produgdo e

uso precisam consolidar definitivamente as vantagens sociais e ambientais” (DORNELLES, 2010).

3.2.10 Sistema Politico

A analise do contexto de interagdo também leva a necessidade de se explorar o sistema politico
do qual as politicas publicas emergem. De acordo com Peter Hall (1986), o sistema politico ¢ o
complexo de organizagdes politicas que competem pelo direito de representacao das posi¢des dos
grupos sociais e as regras sob as quais estas organizagdes operam. A importancia do sistema politico
estd no fato de que este representa a forma primordial pela qual o eleitorado pode influenciar a
conformagdo das politicas. Hall defende que a natureza da competicao eleitoral pode mesmo tornar o
governo menos ou mais responsivo a certas demandas. No caso do Brasil, pode-se exemplificar o caso
da politica externa, cujo apelo ¢ bastante reduzido para o eleitorado de forma geral quando comparada
com outras questoes.

O papel dos partidos politicos atrai especial atengao na analise do sistema politico, uma vez que
em principio, eles agregam amplos grupos em torno de bandeiras ideologicas, constituindo-se como a
forma primordial de mobilizagdo eleitoral. De particular importancia para a presente analise, ¢ a
existéncia no Brasil do chamado presidencialismo de coalizdo. A distribui¢do de pastas ministeriais
advindas desta configuracao do sistema politico explica, por exemplo, a proeminéncia da Casa Civil em
iniciativas interministeriais, como o PNPB.

A ideologia que serve de embasamento para a atuagdo partidaria atua principalmente na
atribuicdo de uma identidade para tais organizagdes, conferindo-lhes uma marca particular no processo

de formulacao de politicas publicas. A mobilizacao dos atores pela via dos partidos politicos acaba por
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aproximar suas posi¢des consideravelmente em torno da posicdo ideoldgica destes partidos. Deve-se
considerar, contudo, o impacto da arena eleitoral para além do sistema partidario. Isso se d4 uma vez
que o substrato ideologico fornecido pelos partidos nao ¢ completamente incorporado pelos individuos
nem representa o unico quadro de referéncia na formacao das posigdes dos eleitores (HALL, 1986).

A andlise da dinamica politica traz consigo a necessidade de se examinar também as aliangas
que conferem apoio as politicas. Ou seja, para além do papel dos politicos, as aliancas que dao suporte
a certas questoes sao fundamentais no processo. Sem as mesmas, os ataques politicos a uma forma de
intervengdo qualquer acabariam por deixa-la vulneravel e comprometeriam sua longevidade. O apoio
dado por grupos sociais importantes possui peso na sustentacdo das medidas a serem adotadas ou

politicas ja implementadas (WEIR, 1989; 1992).

3.2.11 Interfaces e Redes Politicas

Os atores politicos tém de lidar em suas agdes com uma multiplicidade de instituicdes que agem
simultanecamente de forma a deixar suas marcas nas politicas publicas. Esta estrutura institucional
possui carater interdependente e pode abarcar varias questdes (HALL, 1986). O exemplo do PNPB ¢
bastante ilustrativo neste aspecto e reflete em grande medida as motivagdes que justificaram a escolha
das varidveis orientadoras do trabalho, identificadas no capitulo anterior.

A producao de biodiesel envolve elementos da politica agricola, no que diz respeito tanto a
grande propriedade quanto a agricultura familiar; da politica energética; da politica ambiental; da
politica externa; dentre outros aspectos. A cada interface cruzada, pode-se identificar o funcionamento
de uma configura¢ao institucional especifica, que combinada com as demais, atua de forma simultdnea
no PNPB. Os proprios individuos que atuam no processo acabam por ter de compatibilizar esta
estrutura institucional complexa de forma a atingir os objetivos que justificaram a constituicdo da
politica. A distingdo estrita entre a faceta nacional e internacional do programa também se constitui
como um desafio cuja superagdo permitira ao programa desenvolver seu amplo potencial.

Assumida a complexidade da estrutura institucional sob investigacao, percebe-se a dificuldade
de identificagdo inequivoca de atores dotados ou ndo de poder sobre as questdoes envolvidas na politica.
Entende-se poder, neste caso, como a capacidade de fazer valer suas posi¢cdes (HALL, 1986). A
dificuldade se d4 porque os atores estudados possuem atuagdo em areas muito dispares.

Em principio, no ambito governamental, devido ao fato de estes atores possuirem expertise em
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seus respectivos dominios, € razoavel esperar que devam apresentar proeminéncia na decisdo no que se
refira a estes dominios. Entretanto, o entrecruzamento de questdes, caracteristica intrinseca da
complexificacdo da agenda publica e elemento particular no caso do PNPB, faz com que diferentes
areas de atuacdo devam ser consideradas ao mesmo tempo, uma vez que possuem implicagdes que
extrapolam seus “limites”.

Esta configuracdo demonstra como a estruturagdo institucional do PNPB constitui um elemento
extremamente importante, dado que conforma de sobremaneira a propria consecugdo dos objetivos do
programa. Esta estrutura € relevante tanto para fazer frente aos impactos negativos que tal intervencao
venha a gerar, como para que os multiplos beneficios potenciais oriundos da politica sejam
devidamente apropriados pelo pais. Cabe portanto, salientar de que forma esta composi¢do diversa atua
de forma a consubstanciar-se como uma interven¢do publica interministerial.

No PNPB, a estrutura criada teve a Casa Civil como elemento central da coordenacao
governamental. Na verdade, as politicas publicas recentes no Brasil que envolvem mobilizacao
interministerial geralmente contam com a Casa Civil como foco central de coordenacao, como € o caso
do Programa de Aceleragido do Crescimento (PAC)®. A atribui¢do de tal prerrogativa no governo Lula
acabou por conferir a Casa Civil consideravel poder e capacidade de mobilizacao das diferentes pastas
ministeriais com as quais atua em politicas especificas.

Este aspecto retoma a importancia da compreensao do sistema politico partidario no processo de
formulacao de politicas publicas (WEIR, 1989; THELEN STEINMO, 1992; SKOCPOL, 1995). A
atribuicdo de competéncias ao chefe da Casa Civil durante o governo Lula, com destaque para a
avaliacdo e monitoramento dos outros 6rgdos governamentais, indica a construcdo de uma estrutura
institucional que busca reforgar uma execugdo coerente do projeto politico defendido pelo nucleo
central do governo (BRASIL, 2004c).

O sistema politico-partidario brasileiro tem base em aspectos como o multipartidarismo, a
proporcionalidade e ampliada competéncia legislativa do Presidente — “Presidencialismo imperial”,
segundo Abranches (1988). Neste contexto, o Presidente da Republica se vale da distribui¢ao de pastas
ministeriais entre membros dos partidos que compdem sua base de sustentacdo no sentido de garantir

apoio para as medidas de interesse do Executivo que forem discutidas no Congresso Nacional

25 Langado em 2007, o PAC constitui-se como um programa de investimentos publicos e privados em diversas areas que
busca estimular o crescimento brasileiro. E coordenado pela Casa Civil, o que permitiu, inclusive, que a detentora da
pasta, durante a maior parte do governo do Presidente Lula, Dilma Rousseff, ganhasse grande destaque. Designada pelo
Presidente como a “mde do PAC”, Rousseff ganhou a notoriedade que embasou sua candidatura a Presidéncia da
Republica, em 2010.
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(LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998; AMORIM NETO, 2000; PALERMO, 2000; SANTOS, 2002).
Contudo, assim como apontado por Vicente Palermo (2000), os ministros designados pelo presidente
sdao também “representantes” de seus partidos e/ou regides, € podem apresentar interesses € orientagdes
diferentes das do presidente, além de disporem de certa autonomia no processo de formulagdao de
politicas. Assim, a convergéncia em torno da Casa Civil poderia mitigar a influéncia de logicas diversas
as que a cupula central do governo intenciona imprimir as politicas publicas.

A proeminéncia da Casa Civil se reflete na sua posi¢dao de coordenacao da Comissdao Executiva
Interministerial, que se ocupa da elaboragdo, implementa¢ao ¢ monitoramento de a¢des para viabilizar

o biodiesel*

. Em tal instancia sdo discutidas questdes cruciais ao programa. Aspectos como o fim dos
leildes para aquisi¢do de biodiesel ou o aumento do percentual de mistura de biodiesel ao diesel tem o

ambito da Comissdo Executiva Interministerial como locus central de discussdes?’.

3.2.12 Inserc¢io das politicas publicas no contexto

Além do legado das politicas anteriores, a gama de alternativas com a qual os atores se deparam
diz respeito a forma pela qual as politicas s@o inseridas em um conjunto mais amplo de questdes
(packaged, do inglés). A capacidade de propostas politicas atrairem apoio depende consideravelmente
da gama de alternativas sob consideragdo e da maneira pela qual cada uma destas alternativas se
relaciona com um arcabougo que incorpora outras politicas. As politicas passadas também entram como
referéncia neste processo (WEIR, 1989).

A identificagdo deste arcabouco permite localizar a politica no quadro mais amplo do conflito
politico. Estes encadeamentos impedem que as politicas sejam tomadas de maneira atomizada, como se
apenas representassem a resposta a um problema especifico. As proprias politicas tendem a nao ser
julgadas exclusivamente em seus proprios termos, sendo sim consideradas como parte de uma
constelacdo mais ampla de politicas em relag@o as quais aparenta estar relacionada (WEIR, 1989).

A politica do biodiesel apresenta importantes desdobramentos em relagdo aos aspectos
apresentados. Primeiramente, o programa foi iniciativa de um governo para o qual o tema da inclusao

social apresentava grande importancia. As politicas implementadas em diversas areas ilustram este

26 A coordenagdo da Comissao Interministerial por parte da Casa Civil ndo deve levar a crer, obviamente, que se trate de
uma mera imposi¢do do viés da Presidéncia da Republica ao 6rgao, particularmente devido a composi¢ao diversa do
mesmo.

27 Destaca-se que a aprovacdo da mudanga nos percentuais da mistura do biodiesel ao diesel se da no Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE), que fica no ambito do MME.
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argumento, como ¢ o caso do desenvolvimento regional, agricultura familiar e distribui¢do de renda.
Assim, a configuragdo inicial que o PNPB apresentou €, na verdade, reflexo de uma linha de atuagdo
condizente com o programa politico defendido pelo governo eleito em 2003.

Em segundo lugar, a percepcdo da propria multiplicidade de impactos do PNPB levou o
governo a estruturar o programa de modo a considerar seus diferentes aspectos. As facetas econdmica,
social e ambiental indicam como a iniciativa pode ao mesmo tempo buscar legitimidade em diversas
agendas, da mesma maneira em que a cobranga de resultados vai se referir a diversos aspectos.

Assim, uma evolugdo consistente da producdao de biodiesel, por exemplo, sera colocada em
perspectiva com as conquistas do programa em termos de desenvolvimento da agricultura familiar. A
analise do PNPB em termos da promoc¢do do desenvolvimento sustentavel de maneira geral ja
descortina a amplitude de questdes a que o programa devera fazer frente. A concepgdo do programa
apresenta certa convergéncia com as nogdes de sustentabilidade, uma vez que contém tracos de

desenvolvimento mais equitativo e reducdo de gases de efeito estufa para a produgao energética.

3.2.13 Papel do Estado

Assim como mencionado no capitulo anterior, atribuir exclusivamente ao mercado a mudanga
da matriz energética constituir-se-ia um erro, devido ao fato de tal curso de agdo ndo ser capaz de
atender as necessidades de modificacdo em termos de promoc¢ao de uma matriz menos intensiva em
carbono (SACHS, 2007; DUFEY, 2006). Em decorréncia desse fato, destaca-se o papel que o Estado
pode cumprir nesse contexto, constituindo-se como um ator capaz de adotar as medidas necessarias
para a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel e mitigacao do fendmeno da mudanga climatica.

O Neo-institucionalismo confere ao Estado grande importancia no contexto de formulacdo de
politicas publicas. Nesse sentido, a abordagem adotada destoa de outras matrizes teodricas.
Primeiramente, a no¢do de Estado como uma entidade neutra, assim como defendido pelo pluralismo,
cai por terra a partir da execu¢do do trabalho empirico. Constata-se que conceber o Estado como
simplesmente um mecanismo capaz de traduzir as demandas da sociedade em politicas publicas acaba
por simplificar de sobremaneira o processo, cujo resultado frequentemente extrapola os inputs
recebidos. Da mesma maneira, a mera ideia de agregagdo das demandas sociais ja traz consigo grande
potencial para que modifica¢cdes ocorram, de forma que o resultado final n3o seria apenas uma

equalizacao das diferencas.
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Por outro lado, sair da no¢dao de neutralidade para assumir que o Estado serve a interesses de
classes especificas ou apenas funcionaria de forma a favorecer o capital, como a abordagem marxista
preconiza, tampouco encontra sustentacao nas politicas especificas sob analise. Dessa forma, o que o
Neo-institucionalismo Historico defende ¢ que, em primeiro lugar, deve-se considerar a capacidade de
atuacdo autonoma do Estado. Entende-se por isso o potencial de adocdo de cursos de acdo que
representem, por exemplo, uma resposta a um prognostico feito por dirigentes politicos ou gestores
publicos do que seria uma intervencdo publica desejavel. Obviamente, ndo se pressupde um
insulamento completo do processo de tomada de decisdes nas maos destes individuos.

As demandas sociais, que podem chegar ao Estado de variadas maneiras — seja por grupos
lobistas, seja pelas urnas, pesquisas de opinido, pressdo internacional, dentre outros — representam
importantes elementos no processo. Contudo, deve ser salientada a capacidade de formulacao de uma
resposta a estas demandas que nao se limite a equalizar as diferengas entre elas. Isso se deve tanto a
impossibilidade de tornar compativeis demandas que podem apontar em diregdes opostas, quanto ao
efeito distorcivo dos mecanismos de agregacdo de interesses. No caso do Estado estes mecanismos sao
exemplificados pela acdo de gestores publicos e politicos, que podem buscar imprimir uma dire¢ao
especifica as intervengdes publicas.

Por fazer parte burocracia estatal, os gestores publicos participam da estruturagdo da politica a
ser adotada e sdo geralmente os responsdveis em primeira instancia por levar a cabo as decisdes
tomadas. Os politicos, pressupondo o contexto democratico do Brasil, podem atuar de forma a
vocalizar as requisi¢des de suas bases eleitorais, representando, em principio, a forma primordial de
acesso da populagdo ao processo politico.

Em relagdo a este aspecto, Theda Skocpol (1995) argumenta que ambos possuem ideias e
interesses proprios, o que faz com que busquem formas de agdo que sejam capazes de fazer valer tais
ideias e interesses, ou a0 menos que nao os prejudiquem. O escrutinio da atuagdo de gestores publicos e
politicos traz consigo também a necessidade de considerar as estruturas organizacionais nas quais tais
individuos atuam, que a conformam em sobremaneira.

Além disso, frequentemente as politicas publicas refletem ndo a resposta a demandas sociais,
mas medidas adotadas por iniciativa do Estado. As reacdes da sociedade a tais medidas podem causar
maior ou menor impacto no sentido de alterar a acdo do Estado, dependendo de questdes como o tema
a que dizem respeito ou as formas de participagdo no processo de deliberagao.

A dindmica que caracteriza a relagdao entre Estado e sociedade ¢ um tema que merece grande
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atencdo. Hall (1986) defende que o Estado em si ¢ produto de disputas sociais cumulativas. Estas
disputas foram responsaveis pela forma que veio a tomar sua estrutura institucional, expressa em
aspectos como o balango entre diferentes instdncias de poder ou a dotacdo de instrumentos para
promover intervencdes consideradas necessarias. Essa estrutura institucional, por sua vez, constrange o
processo de formulacdo das politicas. Cabe ressaltar, contudo, que uma vez implementadas, as politicas
publicas também tém o potencial de fazer o caminho reverso e influenciar a propria estrutura
institucional em cujo ambito foram concebidas.

Alguns aspectos institucionais do contexto do qual a politica do PNPB emerge podem ser
identificados. Primeiramente, a divisdo da politica agricola entre dois ministérios — MAPA e MDA —
leva ao agrupamento de atores com percepc¢do bastante diversas em relagdo a mesma area tematica. Em
seguida, o passado de hegemonia do MRE na condugao da politica externa nacional ainda se reflete nas
dificuldades de mobilizagdo de outros ministérios para que atuem em temas internacionais. Contudo, o
carater interministerial do PNPB tem o potencial de alterar significativamente estes aspectos
institucionais. Caso consigam superar a analise compartimentalizada das politicas publicas, as rotinas
que emergem desta uma atuagdo coordenada podem permitir, por exemplo, maior articulagdo entre os
ministérios.

O reconhecimento da importancia da andlise do processo politico também se assenta na
impossibilidade de assumir o Estado, ainda que com capacidade autonoma, como uma entidade
monolitica, que apresenta coeréncia total em sua logica interna de funcionamento. Assim como

colocado por Georges Flexor e Karina Kato,

..o Estado representa um conjunto de organizacdes burocraticas relativamente independentes
(em diferentes agéncias, departamentos, secretarias, ministérios) que possuem interesses
proprios e diferentes bases de dominio e, portanto, interesses que influenciam diretamente o
resultado dos conflitos politicos (FLEXOR e KATO, 2006).

Os aspectos ressaltados retomam o argumento de que a tomada de decisdo em si constitui um
processo coletivo. Com o que foi exposto, percebe-se que em poucas ocasides pode-se assumir um
insulamento capaz de concentrar a deliberagdo a um quadro muito restrito. Deve-se ter em mente que a
analise deste carater coletivo deve ocorrer a partir de uma nocao de grau, ou seja, deve considerar quao
mais ou menos insulado se dd o processo decisorio. A titulo de ilustracdo, questdes relacionadas a

seguranga nacional talvez se encontrem no extremo da concentracdo em torno de uma elite decisora, o

que ainda ndo invalida a assertiva de que as decisdes emergem de um processo coletivo.
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O PNPB reflete a importancia do envolvimento do Estado em politicas mitigatorias, por
apresentar impactos positivos em diversas areas, bem como pelo fato de a nogdo estreita de
competitividade de custos entre o diesel mineral e o biodiesel ainda ndo favorecer o ultimo. Para além
disso, a estrutura institucional do programa ja indica a necessidade de considerar o Estado enquanto um
conjunto de organiza¢des, uma vez que sua composicdo embarca um amplo espectro de atores
governamentais, além de ndo governamentais. Tendo isso em mente, cabe estudar de que maneira
ocorre a interacao entre estes diferentes atores, analisando se sdo capazes de agir de forma concertada

na consideragdo dos aspectos estratégicos do PNPB.

3.2.14 Apontamentos finais

A abordagem aqui proposta consegue fazer frente a estreiteza da adequagdo entre meios e fins e
mostrar como o processo politico constrange a configuragdo que uma politica pode apresentar.

Além disso, atribui-se centralidade as instituicdes na dindmica da qual emergem as politicas
publicas. Em primeiro lugar, as instituigdes constituem importante elemento no processo de
socializagao dos individuos, na medida em que as rotinas estabelecidas acabam por ser internalizadas e
fazer parte do quadro cognitivo dos agentes. Por conta disso, ao lado das politicas adotadas no
momento pretérito, as instituicdes conformam consideravelmente os interesses dos individuos
(SKOCPOL, 1995).

Em segundo lugar, pelo fato de facilitarem certos cursos de acdo e dificultarem outros, as
instituigdes afetam também o poder que os participantes da interagdo politica t€ém no processo. De
maneira geral, as institui¢des estruturam o processo politico, pelo fato de afetarem aspectos como a
disputa entre os atores. Percebe-se, com isso, que para além da noc¢do de constrangimento, as
instituigdes também podem representar recursos estratégicos na viabilizagdo de certos comportamentos
e constituirem a identidade dos atores.

Em terceiro lugar, funcionam como mecanismos de difusdo de ideias, dado que constituem o
contexto no qual as interagdes acontecem (HALL, 1992).

Uma série de fatores identificados ao longo do capitulo justificam a necessidade de uma andlise
particularizada para que se permita a compreensdo da politica piblica aqui estudada. Primeiramente, a
forca inercial que as instituigdes possuem garante sua longevidade e habilita mudangas em seu interior

que ndo alterem de maneira significativa o quadro normativo vigente. Da mesma maneira, identificou-
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se o legado deixado por politicas passadas, em particular o Proélcool.

O sistema politico desempenha também importante papel, uma vez que constitui o meio
primordial de agregacdao das demandas sociais. Com a ascensdo de algumas destas demandas a agenda
publica, o viés de politicos e gestores publicos passa a conformar fortemente as politicas publicas a
serem formuladas.

Destaca-se, por fim, o papel a ser desempenhado pelo Estado no ambito das politicas de
transi¢dao energética, com destaque para o programa de biodiesel. O substrato normativo vigente para os
agentes do Estado estrutura sua resposta diante deste desafio. Ainda que a sustentabilidade tenha
emergido como orientagdo normativa central nas Ultimas décadas, ndo constitui como Unico referencial
capaz de informar a agdo dos individuos. Como agravante, ¢ possivel identificar a ado¢ao de pequenos
passos incrementais no programa que podem, em ultima instancia, desvirtuar o carater sustentavel do
PNPB.

Dado o potencial do biodiesel de promover o desenvolvimento sustentavel e constituir-se como
uma iniciativa mitigadora, cabe identificar a convergéncia entre construgao institucional do programa e

a garantia dos amplos beneficios vinculados a0 mesmo. Este serd o objeto do proximo capitulo.
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4. Frentes de acao na agenda dos biocombustiveis

O PNPB foi marcado desde seu inicio por altas expectativas no que se refere a consecugao de
objetivos diversos, referentes ao desenvolvimento rural, geracdo de empregos, priorizagdo das regioes
Norte e Nordeste, mitigagdo da mudanca climatica e fortalecimento da lideranca brasileira na agenda
dos biocombustiveis. Este grande potencial foi, inclusive, incorporado na retérica de autoridades
publicas em sua exaltag¢do da iniciativa.

Ainda que o potencial do programa possa desenvolver-se de maneira a atingir os objetivos
ambicionados inicialmente, o fato ¢ que as dificuldades encontradas ao longo dos 6 anos de
implementag¢do da iniciativa demonstraram que os resultados obtidos ndo estdo a altura do que se
almejava em varios aspectos. Por consequéncia, houve certa diminuicdo nas expectativas quanto aos
beneficios que poderiam ser obtidos.

Os diferentes atores governamentais que participam do programa advogam medidas de carater
ndo necessariamente convergente. Por conta disso, a estrutura existente de coordenagdo, com destaque
para a Comissdao Interministerial, deve ser capaz de garantir a coeréncia na acdo governamental,
buscando atingir os multiplos objetivos do programa e promovendo a cooperagao intra-governamental.
Uma vez que essa coordenacdo habilite ao PNPB incorporar as diferentes dimensdes da
sustentabilidade, o Brasil terd, além dos ganhos domésticos, o potencial de destacar-se como detentor
de expertise em uma das alternativas dos combustiveis fosseis. A apresentacdo deste contexto € o

objetivo principal deste capitulo.
4.1 Posicao oficial

Analisando-se a retérica de autoridades publicas, com destaque para o Presidente da Republica
— que buscou atrelar o programa a possibilidade de grandes ganhos domésticos e internacionais para o
pais — € possivel identificar alguns aspectos caracteristicos.

Primeiramente, um trago recorrente na defesa da iniciativa do biodiesel ¢ a existéncia de
externalidades positivas advindas de sua produgdo e uso. Em segundo lugar, diante das criticas que
seriam apresentadas a iniciativas de biocombustiveis, os gestores governamentais defendem de forma
recorrente que a producdo de bioenergia utiliza baixa propor¢do da terra em comparagdo com o total da

agricultura. Além disso, diante da possibilidade de comprometimento da seguranca alimentar,
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argumenta-se que o acesso a alimentos ¢ muito mais dependente do poder aquisitivo da populagdo do
que de restricoes na oferta de produtos — que seria supostamente afetada com a producdo de
biocombustiveis. Em terceiro lugar, apresenta-se o potencial que os biocombustiveis possui no sentido
de democratizar o acesso a energia, mediante a possibilidade de producdo mais dispersa do que existe
no setor de petroleo, por exemplo, além de gerar empregos e promover o desenvolvimento rural.

Finalmente, o ponto que mais interessa a este trabalho, é o carater estratégico que o governo
buscou imprimir a iniciativa. As diferentes autoridades publicas que tiveram a oportunidade de se
pronunciar sobre o assunto ressaltaram as caracteristicas que conferem ao Brasil uma capacidade
privilegiada na producdo de biocombustiveis, por fatores como solo, clima, disponibilidade de agua,
dentre outros. Por conta disso, o pais poderia ser algado a posi¢ao de lider mundial na produgdo e uso
de energias renovaveis, viabilizando também uma alternativa renovavel para outros paises
(RODRIGUES, 2007). Documentos oficiais, como o Plano Nacional da Agroenergia (PNA), discursos
proferidos em conferéncias internacionais sobre biocombustiveis na Africa, Europa e mesmo na
Conferéncia Internacional sobre Biocombustiveis, realizada em Sdo Paulo, em 2008, fazem alusio a
como o Brasil pode “consolidar uma nova opg¢ao energética nao apenas para o Pais, mas para o mundo”
(FERREIRA e CRISTO, 2006).

A experiéncia nacional do biodiesel pode servir como fonte de expertise do potencial da
iniciativa e de legitimacdo da postura adotada pelo Brasil internacionalmente em relacdo ao tema.
Assim, contanto que o Brasil consiga adequar-se aos preceitos do desenvolvimento sustentavel, um
aspecto indissocidvel do momento no qual biocombustiveis surgem como alternativa energética, existe
grande potencial de garantia de uma posicdo de proeminéncia para o pais. Somam-se a isso as

perspectivas de acdo conjunta com os paises em desenvolvimento.

4.2 Probiodiesel

O momento histérico no qual se insere a decisdo brasileira de retomar a producao de biodiesel
se caracteriza pela existéncia de um contexto no qual politicas mitigatorias da mudanga do clima em
geral, e os biocombustiveis em particular, apresentam grande ascendéncia — ainda que envolto de
polémicas. Nesse sentido, cabe salientar um importante desdobramento internacional que aconteceu no
mesmo ano de concep¢do do Probiodiesel, que foi a Cuipula Mundial sobre o Desenvolvimento

Sustentavel, em Joanesburgo, também chamada de Rio+10.
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Em tal ocasido, desmembrou-se em trés dimensdes o conceito de desenvolvimento sustentavel,
que passou a envolver o crescimento econdomico, a equidade social e a prote¢ao ao meio ambiente. Tal
estruturacao caminhou na dire¢do de tornar mais factivel a operacionalizacao deste conceito que vem
sendo discutido desde a década de 1970. Todavia, ainda hoje existem importantes dificuldades em sua
aplicacdo, uma vez que o conceito ¢ capaz de englobar um nimero muito grande de questdes.

Com a posse de um novo governo em 2003, a decisdo do desenvolver o programa de biodiesel
ganha novos contornos. Em linha com o estudo promovido pelo Grupo de Trabalho Interministerial, em
dezembro de 2003, a inclusdo social constituiu o fator de diferenciacdo primordial em relagdo ao
Probiodiesel. Com o intuito de promover a agricultura familiar e a diminuicdo das disparidades
regionais, a ideia para o programa de biodiesel desta nova administragdo trata de forma diferenciada os
pequenos agricultores e as regides do pais que poderiam se beneficiar de forma mais efetiva, dando
grande atencdo a questdo das matérias-primas utilizadas. Tendo consciéncia de que a soja estava em
grande medida atrelada a produgdo em larga escala no Centro-Oeste e Sul do pais, objetivou-se
incentivar que matérias-primas mais adequadas as regides Norte ¢ Nordeste fossem também incluidas
na producdo, inicialmente, o dendé e a mamona.

Além do intervalo de tempo apds a Cupula Mundial em Joanesburgo, que permitiu melhor
assimilagdo da recente divisdo das trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel, a amplia¢dao do foco
do programa de biodiesel se deve ao fato de o governo do Presidente Lula ter como uma de suas
marcas o maior peso do tema da inclusdo social. Isso se reflete em politicas publicas adotadas em
outras arenas, como a o programa Fome Zero, no qual se encontra o Bolsa Familia, o programa
Territorios da Cidadania®®, maior disponibilizagdo de recursos para financiamento da agricultura
familiar, pelo PRONAF?, dentre outros.

Explicita-se, com isso, como o PNPB se insere no conjunto mais amplo de intervengdes
propostas pelo governo que se inicia em 2003 (WEIR, 1989). Ao invés de buscar responder a um
problema especifico, o programa foi estruturado em consondncia com principios caros aquele governo,
dentre os quais se encontra a inclusao social.

No ano de 2003, foi adotada também a Diretiva Europeia relativa ao uso de combustiveis
renovaveis nos transportes do bloco. Dado o consumo massivo de diesel na Unido Europeia — que ¢

proximo do consumo total de energia do Brasil — e o percentual de mistura estipulado pela Diretiva —

28 Programa criado em 2008, sob coordenacdo do MDA, com o objetivo de promover o desenvolvimento regional em 120
territorios brasileiros com menores Indices de Desenvolvimento Humano (BRASIL, 2008c).

29 Criado em 1995, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, atingiu o montante de R$ 16 bilhdes
em 2010, tendo partido de R$ 2,4 bilhdes (BRASIL, 2010h).
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10% até 2020, segundo reformulagdo de 2009 —, havia grandes expectativas quanto ao aproveitamento
do potencial de exportacdes futuras de biodiesel (UE, 2009).

Cabe retomar a andlise das dimensdes analiticas elencadas no primeiro capitulo.

4.3 Desafios domésticos

A opcao do PNPB pelo estabelecimento de regides prioritarias esta atrelado a habilitacdo de
matérias-primas que pudessem ser produzidas nas regides Norte e Nordeste, e a organizacdo da
agricultura familiar, com suas diferentes configura¢des dependendo da regidao do pais. Mesmo que se
reconhecesse o0 grande peso que a soja teria principalmente no inicio do programa, sua produgdo se
concentra fortemente nas regides Centro-Oeste e Sul. Assim, o dendé, no caso do Norte, e a mamona,
no caso do Nordeste, possibilitariam que se atingisse o objetivo da redugdo das disparidades regionais —
objetivo igualmente incluido na estrutura original do Prodlcool. A mamona foi escolhida como a
matéria-prima simbolo da inclusdo social (CAMPOS e CARMELIO, 2009). Além destas, outras
culturas ja estavam entre as consideragdes dos gestores envolvidos na concep¢do do programa, como
amendoim, algoddo, girassol, gergelim, canola, dentre outras.

Em um artigo publicado em 2006, em uma compilacdo do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC), os pesquisadores da Embrapa José Roberto Rodrigues Peres e
Napoledo Esberard de Macedo Beltrdo argumentam que a mamona pode “ser uma das mais importantes
produtoras para a fabrica¢ao de biodiesel... especialmente na regido Nordeste, onde ela ¢ cultivada por
pequenos e médios produtores ligados a agricultura familiar” (PERES e BELTRAO, 2006). Os
pesquisadores apontavam que as possibilidades de consorciamento da produ¢do de mamona com
culturas como amendoim ou feijdo permitiam que se diminuisse a competicdo entre culturas. Além
disso, o Brasil se beneficiava de anos de pesquisa com a mamona, feitas pelo Instituto Agrondmico de
Campinas (IAC), a Empresa Baiana de Pesquisa Agricola e a propria Embrapa. O dendé, no caso da
regido Norte, se valeria de uma area estimada de 70 milhdes de hectares, capaz de um potencial de

ocupacao de 7 milhdes de familias diretamente envolvidas com a producdo da cultura.

4.3.1 Diversificacio de matérias-primas e desenvolvimento da agricultura familiar

Os desdobramentos posteriores revelaram, contudo, que a incorporacdo de tais culturas no
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programa encontrou grandes dificuldades, favorecendo a soja, que j& possui cadeia produtiva bem
estruturada, grande escala e beneficiada por varias décadas de estudos agrondmicos. A diversificacio
das matérias-primas utilizadas no biodiesel se vinculam, em primeira instancia, com a capacidade do
PNPB promover o desenvolvimento regional, dada a adaptabilidade das culturas a regides especificas.

Em segundo lugar, a agricultura familiar também vincula-se em grande medida com as
matérias-primas utilizadas. Obviamente, a producdao a partir da agricultura familiar ndo depende
exclusivamente da matéria-prima utilizada, e constata-se a producdo de varias culturas, a exemplo da
cana-de-agucar, tanto em pequena quanto em larga escala. A organiza¢do da cadeia produtiva também
desempenha importante papel neste contexto. Porém, deve-se atentar para o fato de que, no que se
refere as matérias-primas para o biodiesel, certas culturas apresentam maior potencial de serem
competitivamente produzidas em pequena escala, como ¢ o caso do pinhdo-manso, € palméceas como o
dendé€, a macatba e o tucuma (EMBRAPA AGROENERGIA, 2010a). O suporte a estas matérias-
primas, consequentemente, amplia o potencial de insercdo da agricultura familiar.

Em terceiro lugar, e de carater central para a analise proposta, a viabilizacdo de outras matérias-
primas, além da soja, ampliam as possibilidades de a iniciativa brasileira de produgdo de biodiesel ser
difundida para outros paises. Amplia-se, também, a capacidade de o pais estabelecer projetos de
cooperagdo internacional em torno do tema. Ou seja, a experiéncia adquirida com a viabilizacdo de
uma ampla variedade de culturas garantiria maior flexibilidade ao Brasil no suporte a paises que
busquem produzir biodiesel. A dependéncia em relagdo a soja, por exemplo, acaba por atrelar o
programa brasileiro a uma limitada gama de matérias-primas, que encontram condi¢des propicias de
producdo em um niimero limitado de localidades.

Uma vez que se vincule a maior capacidade de produgdo em pequena escala com possibilidade
de difusdo para outros paises, garante-se ao programa brasileiro a legitimidade necessaria para que o
pais sirva de referéncia no tema do biodiesel. Esta legitimidade seria advinda da progressiva
aproximagao do programa em dire¢do aos pardmetros da sustentabilidade, que além da inclusdo social,
tem dimensdes ambiental e econdmica. Contudo, a experiéncia do Prodlcool aponta para o aumento da
escala de produg¢do com vistas ao atendimento do mercado de energia. Assim, um programa de
biocombustivel capaz de preservar parte da produgdo para a agricultura familiar ja representa um

progresso consideravel. Tais questdes serdo abordadas mais a frente.
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4.3.2 Dificuldades com as matérias-primas

Viarios fatores foram responsaveis pelas dificuldades encontradas na consecu¢ao dos objetivos
iniciais do PNPB. Em relacdo a mamona, houve problemas devido a insuficiente consideragao de que a
cultura encontra grande atratividade em mercados alternativos ao do biodiesel, onde, inclusive,
apresenta maior preco, como € o caso da industria quimica (MACEDO e NOGUEIRA, 2005).

Além disso, estudos posteriores identificaram a inadequacdo técnica da utilizagdo do 6leo de
mamona em percentuais superiores a 30% do 6leo a ser transesterificado, o que foi incorporado na
resolugdo de 2008 da ANP. As caracteristicas técnicas diferenciadas do 6leo de mamona ja haviam
sido salientadas pelos representantes do MDA, em 2006. Segundo Arnoldo Campos ¢ Edna Carmelio
(2006), “nao se pode falar que o biodiesel de mamona € de pior qualidade. Apresenta sim caracteristica
distinta, em especial devido a maior viscosidade, mas pode ser perfeitamente enquadrado dentro da
especificacdo de qualidade”. Tal episodio exemplifica uma das oportunidades de aprendizado
proporcionado pelo PNPB, fazendo com que os gestores se defrontem com desafios inesperados ao
longo da implementagdo do programa. A alteragdo posterior da “especificacao de qualidade” acaba por
limitar, com isso, a participacdo da mamona no programa.

A abordagem do governo brasileiro quanto a expansdo da mamona no Nordeste contava
particularmente com uma espécie de parceria com a empresa Brasil Ecodiesel, criada em 2003. A
expectativa de que tal empresa viria a viabilizar em grande medida a consecucdo do objetivo da
inclusdo social no Nordeste pode ser exemplificada pela inclusdo do langamento das usinas do grupo
como parte da agenda oficial do Presidente Lula. Inclusive, o discurso no qual o Presidente da
Republica faz a analogia com a criagdo da Petrobras tem lugar justamente no lancamento de uma usina
da Brasil Ecodiesel no Piaui.

Todavia, os obstaculos encontradas pela empresa acabaram por limitar sua contribuicao para
promover a inclusdo social na regido Nordeste. Em primeiro lugar, os contratos firmados pela Brasil
Ecodiesel com os agricultores familiares da regido nao foram cumpridos em sua integralidade, seja pelo
menor rendimento obtido do que se esperava com a cultura, seja pelo fato de parte dos agricultores ter
vendido sua producdo em mercados alternativos aos do biodiesel, por conta de melhores precos
(WILKINSON e HERRERA, 2008). Em segundo lugar, a construcdo de suas unidades industriais

distantes das fontes de matérias-primas criaram desafios logisticos para a companhia. Diante da falta de

30 Resolugdo n. 07 da ANP, de 19 de margo de 2008.
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mamona para ser usada na producdo de biodiesel, a empresa passou a depender de produtos como soja
e dendg, trazidos de outras regides. (POMPEU, 2009) Com isso, a localizacdo das usinas passou a ser
um fator crucial de viabilidade de certas plantas. A dificuldade da garantia de abastecimento de
matérias-primas tornaram a empresa incapaz de cumprir seus contratos com fornecedores e de
provimento de biodiesel. Por consequéncia, em 2010 a Brasil Ecodiesel recebeu a decisdo definitiva de
perda do Selo Combustivel Social, pela diminui¢do do montante de agricultores familiares de quem
havia obtido matérias-primas. Isso diminui a parcela do mercado de biodiesel que a empresa pode
disputar — 20% dos leildes.

Ainda que tivesse aberto capital em 2006 e fosse uma empresa com grande potencial de
expansao, a Brasil Ecodiesel entrou em grandes dificuldades financeiras. Em 2008, a empresa havia
acumulado uma divida de R$ 290 milhdes (CANCADO, 2008) e, no ano seguinte, suas agdes valiam
93% menos do que seu valor inicial (POMPEU, 2009). No ano de 2010, apds reestruturagdo financeira
e troca de profissionais em cargos de comando, a Brasil Ecodiesel conseguiu saldar sua divida e
apresenta situacdo muito mais positiva. Contudo, dificilmente a empresa ainda atingira as expectativas
do governo de viabilizacdo do objetivo da inclusdo social no Nordeste. Isso porque, atualmente, além
de ter perdido o Selo Combustivel Social, a Brasil Ecodiesel se prepara para atuar no ramo do
agronegocio de maneira geral, com a aquisi¢do da holding Maeda S/A. Essa empresa apresenta grande
producdo de soja, e permitira a Brasil Ecodiesel ndo mais depender do mercado de biodiesel
(MAGOSSI, 2010).

No caso do dendé, ainda que seja a oleaginosa com maior rendimento em O6leo por hectare
(MAPA, 2006), a producao brasileira ndo conseguiu dar conta de propiciar que a cultura fosse inserida
como matéria-prima para o biodiesel. Primeiramente, o Brasil ¢ dependente de importagdo de dendé?'.
Assim, a consolidagdo desta oleaginosa no PNPB deveria ser precedida de uma expansao na producao
local para gerar os beneficios domésticos do desenvolvimento da cultura como insumo para biodiesel e
evitar vulnerabilidades na garantia de fornecimento. Em segundo lugar, o governo brasileiro possuia
altas expectativas de que a Agropalma — empresa instalada na regido Norte do pais e com grande
experiéncia na cultura do dendé —, pudesse funcionar como um importante parceiro do programa,
promovendo, inclusive, a expansdo do provimento da matéria-prima por meio da agricultura familiar e

dos assentamentos na regiao.

31 De acordo com o MAPA, o Brasil produz atualmente 190 mil toneladas de palma, e consome 450 mil toneladas. A
importagdo de 6leo de dendé em 2010 pelo Brasil atingiu o montante de US$ 124,8 milhdes (MACHADO, 2010;
CONAB, 2010).
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O Plano Nacional de Agroenergia (PNA), que congrega as agdes do MAPA em relagdo a
agroenergia, faz alusdo tanto a Brasil Ecodiesel quanto a Agropalma, em relacdo as quais o governo
tinha grandes expectativas (MAPA, 2006). O Presidente da Republica também incluiu em sua agenda
oficial o langamento da usina da Agropalma em Belém, no ano de 2005, com a presenga de varias
autoridades, como a entdo Ministra de Minas e Energia, Dilma Roussef, e o entdo Ministro do
Desenvolvimento Agrario, Miguel Rossetto (FOLHA ONLINE, 2005).

Para a producao de biodiesel, a Agropalma contou com uma série de beneficios por parte do
poder publico. Primeiramente, o governo do estado do Pard cedeu terras para o plantio. Devido a
caracteristicas especificas do dendé, que demora de 3 a 4 anos para comecar a produzir, os agricultores
familiares envolvidos receberam recursos mensais do Banco da Amazdnia a titulo de empréstimos até
que comecgassem a produzir (BRITO, 2005).

O que ocorreu, todavia, foi a diminui¢cdo da participagdo da empresa no programa. Em agosto
de 2010, a Agropalma decidiu suspender a producdo de biodiesel em sua unidade de Belém,
principalmente pelo fato de nao ter tido sucesso na venda de biodiesel no leildo realizado em maio
daquele ano (INACIO, 2010). Nos dois leildes seguintes, realizados em agosto e novembro, a empresa
também nao esteve presente. Uma justificativa para esta opcao ¢ o fato de a empresa conseguir maior
rendimento com a exportacdo para os Estados Unidos de produtos organicos derivados do dendé para
fins alimenticios. Assim como no caso da Brasil Ecodiesel, o direcionamento atual das a¢des da
Agropalma indicam que a empresa dificilmente cumprira o papel de parceiro estratégico do governo no
PNPB. A contribui¢do da Agropalma para a estratégia governamental com o PNPB pode aumentar caso
a empresa torne-se parceira da Petrobras, dado o envolvimento recente da estatal com a produgdo de
dendé no Pard para biodiesel. Contudo, esta atuacdo conjunta ainda ndo se concretizou. (SILVEIRA,
2010).

O insucesso diante da tentativa de parceria com a Brasil Ecodiesel e a Agropalma deixa saliente
uma das mais importantes questdes para o PNPB: as matérias-primas. A dependéncia em relagdo a soja
compromete o potencial do programa em diversos aspectos: deixa a participagdo das regides Norte e
Nordeste em patamares consideravelmente menores do que os ambicionados; deixa o programa
vinculado a um insumo commoditizado, com suas consequéncias em termos de volatilidade de precos;
mitiga a participacdo da agricultura familiar; e diminui as perspectivas de a experiéncia brasileira servir

de referéncia para a producao de biodiesel em outros paises.
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4.3.3 Respostas governamentais aos desafios encontrados

A busca pela promocao do desenvolvimento regional e da inclusdo social levou o governo a
adotar duas medidas especificas. Em primeiro lugar, assim como ocorreu no Proalcool, o envolvimento
da Petrobras foi considerado como fundamental para que o programa progredisse. No caso do
programa do biodiesel, a Petrobras se insere a partir de uma perspectiva mais ampla, uma vez que a
companhia promove sua transi¢do para tornar-se uma empresa de energia, desvencilhando-se da
denominacao de empresa petroleira.

As ambicdes da Petrobras de tornar-se a 3* maior empresa de energia do mundo em 2014,
aliadas as movimentacdes das demais companhias de energia que atuam internacionalmente, explicam
a importancia do recente envolvimento da mesma com biocombustiveis (PETROBRAS, 2010c). Desde
o inicio do PNPB, a Petrobras tem participagdo consideravel no programa, uma vez que apresentava
planos de constru¢do de 3 usinas de produgdo de biodiesel e também se responsabilizava pela aquisicao
do produto nos leildes, sua mistura e distribuicdo. Em consonancia com os objetivos governamentais,
as 3 usinas da Petrobras se localizam na regido Nordeste e no semidrido do Brasil — Candeias, na
Bahia; Montes Claros, no norte de Minas Gerais; ¢ Quixada, no Ceara. No ano de 2008, mesmo ano no
qual as 3 usinas foram inauguradas, anunciou-se também a criagdo da Petrobras Biocombustiveis
(PBio0), para administrar os projetos de biocombustiveis da companhia. Segundo o Plano de Negdcios
2010-2014 da Petrobras, a companhia planeja investir, até 2014, US$ 3.5 bilhdes no setor, dos quais
USS$ 400 milhdes serdo destinados ao biodiesel (PETROBRAS, 2010c).

Deve-se, contudo, colocar a participagdo da Petrobras na producdo de biodiesel, e
biocombustiveis de maneira geral, em perspectiva com a atuagdo de suas concorrentes internacionais.
Primeiramente, a empresa Exxon Mobil, atualmente a maior empresa de energia do mundo, anunciou
investimentos com biodiesel produzido a partir de algas da ordem de US$ 600 milhdes (FOROOHAR,
2010). A BP¥, atualmente a segunda maior do mundo, criou recentemente sua subsididria em
biocombustiveis, BP Biofuels, com sede no Brasil. A BP se concentra mais fortemente na produgdo de
etanol e tem investimentos previstos na ordem de US$ 1 bilhdo em usinas de agtcar e alcool em Goias
(MAGOSSI, 2009). A Shell, por sua vez, a partir da joint venture Cellana, se envolve com biodiesel

produzido a partir de algas desde 2007. No caso da produgdo de etanol, a Shell formou recentemente

32 Companhia que até 2001 se denominava British Petroleum, passou a adotar a sigla BP, que significaria Beyond
Petroleum (Além do Petrdleo), justamente devido a nova percepgao que a companhia busca atrelar a suas atividades, ndo
mais restritas ao petroleo (BP, 2010).
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uma joint venture com a Cosan, maior produtora mundial de agucar, que pode ter grande impacto em
sua capacidade de producdo do biocombustivel (LaMONICA, 2007).

Diante da movimentacdo de tais companhias, percebe-se como a atuagdo da Petrobras busca
dar resposta tanto as dinamicas domésticas do PNPB, quanto aos desafios do posicionamento
estratégico da companhia internacionalmente. Uma comparagdo com o Prodlcool permite perceber que
ndo havia na década de 1970 programas de biocombustiveis em outros paises com pretensdes de
concorrer com a produ¢do brasileira de etanol que, naquele periodo, focava o mercado doméstico e
buscava fazer frente aos precos ascendentes do petroleo. Por consequéncia, o profundo envolvimento
da Petrobras naquele periodo ndo era avaliado significativamente vis-a-vis outras iniciativas
internacionais.

No contexto atual, a transi¢ao da Petrobras para constituir-se como uma empresa de energia e
seu envolvimento com biocombustiveis explicita uma dindmica aprofundada de modificacao da matriz
energética mundial, na qual as grandes empresas de energia mundiais buscam desempenhar papel
crescente. O fato de o Brasil contar com uma empresa estatal capaz de desempenhar importante papel
neste processo permite ao pais ter destaque na incorporagdo de fontes renovaveis na matriz energética
mundial. Contudo, a concorréncia apresentada pelas outras companhias de energia leva a crer que a
margem de manobra no sentido de promover objetivos amplos dos biocombustiveis pode ser reduzida.
Os esforgos da Petrobras para fazer frente as companhias concorrentes constrange seu potencial de
promover, por exemplo, a inclusdo social no dmbito do PNPB, devido ao preco mais elevado das
matérias-primas oriundas da agricultura familiar. Isso ¢ ilustrado pela declaracdo de Miguel Rossetto,
Presidente da PBio, que afirmou que ‘““a matéria-prima utilizada sera sempre a mais barata, disponivel e
com a qualidade necessaria” (ROSSETTO, 2009).

Nao se descarta, com isso, a capacidade de que a Petrobras dispde para atuar sem se limitar a
logica estreita da eficiéncia na produgdo. Busca-se apenas apontar que a atribuicdo a Petrobras de
objetivos do PNPB como a promog¢do do desenvolvimento regional e da agricultura familiar esbarrara
em certa medida com a busca da companhia por sua inser¢ao internacional em patamares competitivos.
Por conta disso, existe a necessidade de criacdo de um contexto abrangente que habilite o PNPB a
atingir seu potencial de consecucao de objetivos, sem depender fortemente de um agente especifico.

A maneira como a PBio é composta da indicios de como o governo langou mao da Petrobras
como forma de superar as dificuldades encontradas no programa. Primeiramente, a presidéncia da

companhia ¢ atualmente ocupada pelo ex Ministro do Desenvolvimento Agrario, Miguel Rossetto, que
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havia ocupado inicialmente o cargo de Diretor de Suprimento Agricola. Miguel Rossetto foi Ministro
entre 2003 e 2006, ou seja, durante o periodo inicial do PNPB, e participou de sua formulacdo a partir
da pasta que busca garantir a participagdo da agricultura familiar. Em segundo lugar, o conselho
administrativo da PBio tem em sua presidéncia o Ministro do Desenvolvimento Agrario™. Ainda que
esta estrutura administrativa aponte para a inten¢do de promover a agricultura familiar, obviamente, a
PBio nio ira sacrificar a busca pela sua viabilidade economica apenas por este fator.

A segunda medida adotada pelo governo foi a criagdo do Programa Nacional de Oleo de Palma,
em 2010. Os aspectos positivos do biodiesel produzido a partir do 6leo de palma j& vinham sendo
apontados desde o inicio do PNPB, mas a producdo nacional ainda ndo apresentava a dimensdo
necessaria para que esta matéria-prima apresentasse participacdo acentuada na produgdo de biodiesel.
O insucesso da parceria com a Agropalma também acabou por levar o governo a optar por uma
interven¢do mais direta. Soma-se a isso o fato de o Brasil possuir a maior area apta para o cultivo de
palma do mundo (BRASIL, 2010c).

O Programa Nacional do Oleo de Palma possui as seguintes formas de intervengo:

— Zoneamento Agroecoldgico da palma de dleo, coordenado pela Embrapa

— Provimento de linhas de financiamento para a producdo de palma, a partir dos seguintes
programas: PRONAF — Eco, PROFLORA e PRODUSA

— Qualificacdo de profissionais para o provimento de assisténcia técnica para a agricultura
familiar

A partir de tais medidas, o governo se esforca para criar um ambiente propicio para que a
produgdo de palma se expanda, com destaque para a produgdo a partir da agricultura familiar. O
programa foi fruto de diagndstico da Embrapa quanto a novas apostas de oleaginosas, o que ¢ coerente
com a necessidade da viabilizacdo de novas matérias-primas para a producdo de biodiesel. Destaca-se,
contudo, que a palma produz 6leo comestivel de alto valor agregado, de modo que o biodiesel seria
visto como subproduto®. Com efeito, a decisdo da Agropalma de retirar-se do mercado de biodiesel se
baseia neste diagndstico.

No ambito do Programa de Oleo de Palma, novamente atribuiu-se a Petrobras um papel de
destaque. A companhia ¢ responsavel pela realizacdo de investimentos no Para como a construgdo de

uma usina para biodiesel, no chamado Projeto Biodiesel Pard. Esta usina tem previsdo para entrar em

33 Além da presidéncia pelo Ministro do MDA, o Conselho de Administragdo da PBio possui representantes do MME, da
Casa Civil, pelo Presidente da Petrobras, Diretores de Gas e Energia e de Abastecimento da Petrobras e pelo Presidente
da PBio (BRASIL, 2008c).

34 Dado da entrevista com Esdras Sundfeld, Chefe de Pesquisa da Embrapa Agroenergia, dia 15 out. 2010.
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operacdo em julho de 2013, com uma capacidade de produzir 120 milhdes de litros de biodiesel por
ano. O custo do investimento ¢ de R$ 330 milhdes, dos quais R$ 240 milhdes serdo voltados para a
parte agricola. As mudas de palma adquiridas pela Petrobras devem ser plantadas em dezembro de
2011 e o inicio da colheita se dara em 2014 (PETROBRAS, 2010b).

Além disso, por ocasido da visita do Presidente Lula a Portugal, em maio de 2010, a Petrobras
firmou um acordo de produc¢do de biocombustiveis com a empresa Galp Energia. Valendo-se dos
investimentos na parte agricola da palma no Para, a Petrobras se compromete a fornecer a matéria-
prima para a producdo de biodiesel em Portugal, a partir do denominado Projeto Belém. Estima-se a
producdo de 250 mil toneladas de biodiesel por ano, a partir de um investimento de R$ 1 bilhdo, deste,
R$ 553 milhdes serdo investidos no Brasil. A unidade industrial de produ¢do de biodiesel em Portugal
tem previsdo para entrar em operagao em 2015. A Petrobras identifica a parceria com a Galp como um
instrumento para fortalecer sua posicdo como produtora de biocombustiveis e marca a entrada da
companhia no mercado de combustiveis europeu (PETROBRAS, 2010a).

Percebe-se que o governo passa a atribuir maior peso ao envolvimento direto com a produgio
de biodiesel, dados os resultados apresentados pelo PNPB. Este maior envolvimento tem a Petrobras
como ator primordial, através da criagao da PBIO, particularmente ap6s o insucesso da promocgao da

parceria com a Brasil Ecodiesel e a Agropalma.

4.3.4 Adaptacodes na estrutura normativa

Diante das dificuldades em viabilizar os objetivos originais do programa, varias adaptacdes
foram feitas ao longo do processo, que se relacionam direta e indiretamente com a inclusdo social e o
desenvolvimento regional. Assim como ja mencionado, a introducdo do biodiesel na matriz energética
nacional se da pela sua aquisicao, em leiloes, pela Petrobras e pela Refap, que se responsabilizam pela
mistura e comercializagdo do produto. Os plano originais do PNPB eram de que os leildes seriam
realizados apenas até o ano de 2008, ano no qual iniciar-se-ia a obrigatoriedade da mistura de 2%. Isso
se via necessario devido a condi¢do de que, originalmente, para que pudessem participar dos leildes, as
empresas deveriam ser detentoras do Selo Combustivel Social. Dessa forma, Rodrigo Rodrigues
argumentou que os leildes eram um “instrumento de carater transitorio, enquanto a mistura nao ¢
obrigatdria, para atingir os objetivos basicos originais” (RODRIGUES, 2006).

A primeira adaptagdo a estrutura original do PNPB se refere justamente a permanéncia dos
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leildes até os dias de hoje como o unico meio através do qual o biodiesel ¢ comercializado. Isso se deve
a fatores como a dificuldade de promover a agricultura familiar e de viabilizar matérias-primas
alternativas a soja, bem como os desafios de garantir a fiscalizagdo da qualidade do biodiesel caso uma
comercializa¢do ndo centralizada tivesse lugar>.

Uma segunda adaptacdo adotada no programa diz respeito ao critério habilitador para que as
empresas pudessem participar dos leildes. A partir do 12° Leildo, realizado em novembro de 2008,
estabeleceu-se que ndo mais a totalidade, mas 80% do biodiesel comercializado nos leildes seria
fornecido unicamente por empresas detentoras do Selo Combustivel Social, e os 20% restantes
poderiam também incluir empresas que ndo o detivessem. Com a perda do Selo pela Brasil Ecodiesel,
por exemplo, a empresa viu-se obrigada a contar com essa parcela de 20% para que ainda vislumbrasse
escoar sua produgao.

Em terceiro lugar, dado o objetivo de desenvolverem-se as matérias-primas que viabilizariam
uma maior participagdo das regides Norte e Nordeste, o programa estipulou inicialmente critérios
diferenciados no regime tributdrio no sentido de beneficiar o dendé e a mamona oriundos destas
regides. Assim, enquanto havia incidéncia de R$ 0,07 por litro de biodiesel de outras matérias-primas
oriundas do Norte ou Nordeste, referentes a PIS/Pasep e Cofins, a producao a partir de mamona e
dendé destas mesmas regides era isenta de tais impostos. Em 2008, por meio do Decreto n°. 6.458,
estendeu-se a isengdo destes impostos para a produgdo com quaisquer matérias-primas oriundas das
regides prioritarias para o PNPB (BRASIL, 2008b).

Por fim, a mais recente mudancga diz respeito ao percentual de aquisi¢ao de matérias-primas de
agricultores familiares nas diferentes regides. Por meio da Instru¢do Normativa n° 1, de 19 de fevereiro
de 2009, a necessidade de aquisi¢io de 50% de agricultores familiares no Nordeste ¢ no Semi-Arido
foi reduzida para 30%. No caso das regidoes Norte e Centro-Oeste, o percentual de 10% foi elevado para
15%, a partir da safra 2010/2011.

As adaptacdes referidas anteriormente se referem a alteragdes na margem da estrutura
normativa do programa. Estas adaptacdes deixam patentes as limitagdes dos formuladores de politicas
publicas, particularmente no que se refere ao acesso a informacdo (THELEN e STEINMO, 1992).
Aspectos como o restrito conhecimento acumulado em termos de pesquisa agrondmica em relacdo a
oleaginosas como a mamona e a auséncia de mecanismos que pudessem dar um impulso maior a

participagdo da agricultura familiar exemplificam os desafios que o programa tem de superar de modo

35 Agradego a informag@o sobre a dificuldade de garantia da qualidade a Denilson Ferreira, do MAPA.
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a ter resultados condizentes com o que se espera dele.

Ao lado da decisdo pelo maior envolvimento da Petrobras com o PNPB, estas alteracdes
buscam se valer da experiéncia acumulada com os passos dados anteriormente (LINDBLOM, 1959).
Particularmente a abertura da possibilidade de que 20% do biodiesel comercializado nos leildes fosse
oriundo de empresas que nao possuem o Selo e a diminuicdo do percentual minimo das matérias-
primas adquiridas no Nordeste e Semidrido ilustram tentativas de flexibilizacdo do Selo Combustivel
Social, um dos elementos centrais dos esfor¢os de promogao da inclusdo social.

Estas adaptagdes, que seriam atribuidas a uma abordagem “mais realista” do programa®,
ilustram tanto a criacdo de valvulas de escape, que permitem uma participa¢do ainda mais contundente
da produgao de larga escala, como um movimento que procura garantir que os objetivos mais amplos
do PNPB sejam atendidos. O desafio ¢ garantir que os passos incrementais dados nao inviabilizem a

busca pelos objetivos originais do programa.

4.3.5 Selo Combustivel Social

O Selo Combustivel Social constituiu um mecanismo essencial através do qual buscou-se criar
incentivos para que a agricultura familiar e o desenvolvimento regional fossem impulsionados com a
producdo de biodiesel. Todavia, o que se percebeu a partir dos anos de vigéncia do PNPB foi que
contar com Selo para a promog¢ao daqueles objetivos acabou por apresentar consideraveis limitagoes.
Assim como ja explicitado, aspectos como a baixa estruturacdo da cadeia produtiva da agricultura
familiar e as dificuldades de viabilizacdo de matérias-primas alternativas a soja inviabilizaram
resultados mais substantivos. Diante de tais desafios, o Selo mostrou-se como um instrumento
insuficiente para promover a inclusdo social no programa.

Em um estudo que se debruga sobre a politica de biocombustiveis no Brasil, pesquisadores do
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) argumentam que o Selo constituiu-se mais como um
mecanismo de incentivo para a industria do que um instrumento para promover a inclusdo no PNPB
(IPEA, 2010). O estudo aponta para a participagao de produtores de soja da regido Centro-Oeste,
classificados como agricultores familiares e que ja cultivavam a oleaginosa antes do PNPB. Vale
ressaltar que, até 2010, a obtencdo do Selo por parte de produtores de biodiesel da regido Centro-Oeste

deveria respeitar a exigéncia minima de aquisicdo de matérias-primas da agricultura familiar de apenas

36 Dado obtido em entrevista com Andre Machado, consultor do MDA, no dia 14 de outubro de 2010.
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10%.
Segundo o estudo:

para uma grande escala de produgdo, a reducdo de encargos em 89,6% (soma do PIS/PASEP e
Cofins) para o uso da soja como oleaginosa ... ¢ um grande estimulo. Por outro lado, pode ndo
ser vantajoso para as industrias terem de levar assisténcia técnica a sistemas familiares no
Nordeste, para alcancarem uma redugdo dos 100%, conforme objetiva o sistema do selo (IPEA,

2010).

Percebe-se, com isso, que caso o governo objetive recorrer ao Selo Combustivel Social como
instrumento de inclusdo social, deveria altera-lo de maneira significativa. As alteracdes realizadas até o
momento mesclaram uma flexibilizagdo das exigéncias atreladas ao Selo e medidas que buscaram
ainda atingir os objetivos iniciais. No que se refere a continuacdo das mudangas no Selo, o gestor
Andre Machado, do MDA, nega a intengdo do governo de realizé-las, argumentando que existe a
percepgio de que o instrumento estd sendo bem-sucedido®.

Ao invés de atuar de maneira mais preponderante no aparato regulador do PNPB, por exemplo,
alterando os incentivos para os investidores através de modificagdes no Selo Combustivel Social, o
governo brasileiro optou por formas de intervencdes mais diretas, como o maior envolvimento da
Petrobras.

Em uma entrevista, Miguel Rossetto, presidente da PBio, se referiu a insuficiéncia do Selo no
provimento de incentivos necessarios para o desenvolvimento da agricultura familiar. Segundo o ex-
ministro do MDA, as vantagens deveriam expandir-se para produtores de biodiesel que ndo adquirem a
matéria-prima da agricultura familiar. Enfatizando a necessidade de diversificacdo das matérias-primas,
Rossetto aponta que o imperativo do preco guia a escolha de qual insumo sera utilizado (ROSSETTO,
2009).

Apresentada a situacdo, ficam patentes as dificuldades que advém do novo direcionamento do
PNPB. Por um lado, existe a resisténcia do governo em alterar de maneira mais profunda as normas
que regulam o Selo Combustivel Social. Por outro lado, a Petrobras, escolhida como principal
instrumento de promocao dos objetivos originais do programa, também incorpora em sua atuagdo uma
logica empresarial de funcionamento. Esta logica empresarial conforma o comportamento da estatal na

medida em que deixa saliente o imperativo da busca pela competitividade e remete ao ambiente de

37 Dado obtido em entrevista com o mesmo, no dia 14 de outubro de 2010.
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mercado no qual a empresa se insere. O reconhecimento da insuficiéncia do Selo por parte do
presidente da PBio ilustra a importancia que a companhia atribui a incentivos como as isengdes fiscais
que o mesmo propicia. A importancia destas iseng¢des se torna ainda maior a partir do momento em que
a Petrobras deve responder, além de imperativos de competitividade, demandas governamentais de
desenvolvimento da agricultura familiar.

Deve-se ter em mente que o aparato institucional no qual os atores interagem conforma o
comportamento dos mesmos. (SKOCPOL, 1995; IMMERGUT, 1998). Assim sendo, no caso da
Petrobras, o desafio para o PNPB ¢ a constru¢do de incentivos que compatibilizem as diferentes logicas
de funcionamento da estatal. Ou seja, atender as demandas do governo de promover a inclusdo social
no PNPB e, ao mesmo tempo, fazer frente ao ambiente competitivo de mercado.

O presente trabalho ndo ambiciona apontar os contornos que devem ter uma possivel reforma
dos incentivos para promover a agricultura familiar € o desenvolvimento regional por meio do PNPB.
Dada a complexidade da formulagcdo de tais instrumentos € o nao dominio pelo autor no tema,
limitamo-nos a apresentar a insuficiéncia do Selo para atingir os fins propostos.

Ainda que o maior envolvimento da Petrobras permita ao programa um grande impulso no
sentido de atingir seus objetivos centrais, um maior envolvimento de outras empresas pode permitir
resultados ainda mais ambiciosos. Além disso, a criacdo de incentivos para que o setor privado se
envolva no programa ¢ fundamental também para tornar a iniciativa brasileira como um modelo capaz
de inspirar experiéncias em outros paises. Em outras palavras, a posi¢do brasileira de defesa da difusao
dos biocombustiveis pelo mundo pode ficar comprometida caso se constate que, no Brasil, os tragos
sustentaveis destes programas ficam estreitamente atrelados ao envolvimento de uma grande empresa

estatal no setor energético, algo ao qual poucos paises podem recorrer.

4.3.6 Gargalo Agricola

Rodrigo Rodrigues®®, coordenador da Comissdo Executiva Interministerial do Biodiesel, aponta
que o maior obstaculo identificado no programa atualmente ¢ o gargalo agricola. Diante disso, existe a
percepgao por parte de gestores nos ambitos da Casa Civil, Embrapa ¢ MDA de que devem ser

definidas estratégias mais agressivas de transferéncia de tecnologia para a produ¢do em pequena escala

39

38 Dados obtidos em entrevista com 0 mesmo, no dia 13 de outubro de 2010.
39 Dados obtidos em entrevista com Esdras Sundfeld, no dia 15 de outubro de 2010.

110



Por um lado, a viabilizagdo de outras matérias-primas e a expansdo da participacdo da
agricultura familiar contam principalmente com o envolvimento da Embrapa e da Petrobras. Por outro,
a organizacao da cadeia produtiva para a agricultura familiar conta com a atuacdo do MDA, a partir do
Projeto Polos de Biodiesel.

A Embrapa apresenta grande capacidade técnica na pesquisa agropecudria brasileira, o que a
qualifica para fazer frente ao desafio do desenvolvimento de variedades das matérias-primas a serem
usadas na producdo de biodiesel a partir da agricultura familiar. A criagdo da Embrapa Agroenergia, em
2006, serviu para coordenar os esfor¢os da empresa no sentido de promover a pesquisa com variedades
que pudessem ser utilizadas na producdo energética. Duas oleaginosas despertam particular aten¢do na
Embrapa: palma e pinhdo-manso. O potencial identificado na palma pela empresa levou, inclusive, que
se estruturasse o Plano Nacional de Oleo de Palma, langado em 2010. Dois projetos financiados pela
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), vinculada ao MCT, e executados pela Embrapa tém a
palma como objeto central, o Propalma e o Prodendé (EMBRAPA 2009; 2010). No caso do pinhdo-
manso, o desconhecimento acerca do sistema de produgdo apropriado, qualidade do o6leo e
aproveitamento da torta (EMBRAPA AGROENERGIA, 2009), ainda inviabilizam a participagdo da
oleaginosa no PNPB. Ambas as oleaginosas se adequam a producdo competitiva em pequena escala.
Além destas, o babagu, a inaja, a macauba e o tucuma também sdo consideradas apostas para a
producdo de biodiesel (EMBRAPA AGROENERGIA, 2010a).

Em 2007, no ambito do Programa de Producao de Sementes para a Agricultura Familiar, uma
parceria entre o MDA e a Embrapa, houve a disponibilizacdo de 150 mil sementes de dendé para a
producdo de biodiesel na regido Norte. No mesmo ano, outra parceria entre MDA e Embrapa
estabeleceu que a segunda seria responsavel pelo provimento de 20% das sementes de mamona
utilizadas por agricultores familiares em 2007 (CAMPOS e CARMELIO, 2006). Ainda que o MDA e a
Embrapa tenham cooperado em outras oportunidades, o atendimento a produgdo de matérias-primas
para a producdo de biodiesel se restringiu a estes dois casos.

A Petrobras, por sua vez, tem sua capacidade de desenvolvimento de pesquisa advinda do
Centro de Pesquisa e Desenvolvimento Leopoldo Américo Miguez de Mello (Cenpes)®. A criagdo da
Petrobras Biocombustiveis (PBio), em 2008, deixou a atuagdo da companhia no setor ainda mais
saliente, além da inauguracdo de 3 usinas de producdo de biodiesel no Nordeste e semiarido brasileiro.

A expectativa inicial era de que as 3 usinas de biodiesel da Petrobras envolvessem 75 mil familias de

40 Em 2009, a Petrobras investiu R$ 1,5 bilhdo para atividades relacionadas ao desenvolvimento tecnoldgico no Cenpes
(PETROBRAS, 2010d).
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agricultores no fornecimento de matérias-primas, tendo a companhia conseguido envolver até o
momento cerca de 55 mil (CAMPOS e CARMELIO, 2006; ROSSETTO, 2009). Em 2010, o antincio
de planos de investimento em palma no Pard explicitam o papel que a empresa visa cumprir para
garantir que as metas governamentais do PNPB sejam cumpridas.

Em abril de 2009, a Embrapa e a Petrobras assinaram acordos de cooperagdo para
desenvolvimento de pesquisas com biocombustiveis. Em decorréncia destes acordos, abriram-se em
2009 e 2010 duas chamadas para pesquisas em biodiesel, no total de R$ 25 milhdes. Reconhecendo as
dificuldades encontradas pelo PNPB, as chamadas focam no estudo de insumos para o biodiesel
alternativos a soja — dendé, girassol e mamona —, bem como a produ¢do no semidrido e pela
agricultura familiar (EMBRAPA, 2009b, 2010b).

A necessidade de criagdo de um contexto abrangente, que possibilite ao PNPB atingir seus
objetivos, inclui principalmente uma solucdo ao desafio do gargalo agricola. Para superar este
obstaculo, existe a necessidade de estabelecer uma cooperagao de carater permanente entre os atores
que apresentam grande capacidade de resolver este problema: MDA, Embrapa e Petrobras, além de
institui¢des que desenvolvam pesquisas agropecuarias, como universidades. Valendo-se das habilidades
especificas destes atores, € possivel maximizar os ganhos a partir da agdo concertada dos mesmos.

O fornecimento de sementes a partir da a¢dao conjunta entre MDA e Embrapa representou uma
importante iniciativa no sentido de viabilizar a ampliagdo de outras matérias-primas. Todavia, o carater
ndo permanente do projeto inviabiliza que o PNPB se valha da expertise dos dois atores para que se
atinjam objetivos amplos do programa.

O mesmo vale para os esforcos da Petrobras no que se refere as pesquisas com oleaginosas. O
fato de a Petrobras se envolver com a producdo de biodiesel lhe permite difundir novas variedades
diretamente entre os agricultores familiares que compdem sua base de fornecimento de matérias-
primas. Contudo, a companhia deve servir também como difusora mais ampla dos produtos de sua
pesquisa, ndo apenas para seus fornecedores®'.

A articulacdo entre estes atores deixa saliente a importancia da inovag¢ao no ambito do PNPB, ao
passo que fortalece um de seus componentes fundamentais, qual seja, a difusdo dos produtos do
processo inovativo (FURTADO, 2003). Deve-se ter em mente que outros atores podem ter importante

participagdo no processo de difusdo proposto, como as organizacdes estaduais de pesquisa agropecudria

41 Desde 2007, a Petrobras detém capacidade de refino para a chamada tecnologia de Hidrotratamento (HDT), a partir da
qual utiliza-se 6leo vegetal no processo de produgdo de diesel, o que gera um combustivel menos poluente. A empresa
denominou tal produto de H-BIO. Contudo, por conta do prego do 6leo de soja, a Petrobras ndo faz uso desta tecnologia,
de modo que o 6leo vegetal é utilizado apenas para a produgdo de biodiesel (PAMPLONA, 2007; ROSSETTO, 2009).
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(OEPAs), as empresas de assisténcia técnica e extensdo rural (EMATERSs), universidades, dentre
outros. A preponderancia da soja no biodiesel se deve particularmente as décadas de pesquisa que
atuaram favoravelmente na produtividade desta cultura e sua adaptabilidade a uma maior gama de
territorios. O que se propde ¢ a atuacao no sentido de minimizar a disparidade de recursos dedicados a
soja ao longo dos anos, através maior atencdo a culturas alternativas com grande potencial de producao
de biodiesel. Assim, o estabelecimento do canal através do qual serdo obtidas variedades mais
produtivas de oleaginosas permitird ao programa a aproximag¢ao dos objetivos que inicialmente
compunham sua base de agao.

O sucesso nessa empreitada garantiria os ja mencionados beneficios para o PNPB em termos de
inclusdo social e maiores chances de difusdo internacional. No caso da Embrapa, destaca-se que seu
processo de internacionaliza¢do, que tem o continente africano como uma de suas prioridades*’, seria
consideravelmente fortalecido pelo fato de a companhia poder apresentar sua experiéncia com a
pesquisa de varias matérias-primas para biodiesel.

Da mesma maneira, a Petrobras pode contar com sua atuagdo no sentido proposto de forma a
orientar a expansao da produgdo de matérias-primas no Brasil ou em outros paises. Em seguida, as
pressdes governamentais para que a companhia viabilize a inclusdo social e o desenvolvimento
regional poderdo ser atendidas de maneira mais eficaz uma vez que um processo de inovagao e difusdo
conte com estruturas consistentes. Em consondncia com esta proposta de articulagdo, aponta-se a
recente parceria entre Embrapa e Petrobras. Esta iniciativa explicita o potencial de ganhos que pode ser
obtido através da articulacdo de diferentes atores. Deve-se salientar que o montante de recursos
envolvido — R$ 25 milhdes — tem o potencial de ser ampliado, principalmente caso a parceria se
dispusesse a disponibilizar recursos para pesquisadores que ndo necessariamente componham os
quadros da Embrapa, uma exigéncia desta parceria®.

Destaca-se que a constituicdo deste aparato institucional, capaz de difundir variedades mais
adequadas de matérias-primas, pressupde um carater formal, ou seja, um canal estruturado que vincule
os atores mencionados de maneira permanente. A continuidade da atuacdo conjunta entre MDA,
Embrapa e Petrobras, permite que os atores compartilhem a percep¢ao da importancia da iniciativa. Ao
mesmo tempo, evita que uma mudanga qualquer nas circunstancias leve ao abandono na interacao. Se

conseguiria, com esta articulagdo, um meio organizacional para fortalecer a ideia da importancia da

42 Dado obtido em entrevista com Esdras Sundfeld, no dia 15 de outubro de 2010.
43 De acordo com as chamadas de 209 e 2010, pesquisadores que ndo sejam da Embrapa apenas podem participar dos
projetos como parceiros externos, sob a lideranga de pesquisadores do quadro regular da Embrapa
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viabiliza¢do de novas matérias-primas para biodiesel (HALL, 1986).

Em suma, a estratégia abrangente a ser adotada pressupde a promog¢do do aumento da
competitividade de matérias-primas alternativas. Para tal fim, destaca-se o envolvimento de agentes na
pesquisa agrondmica e na difusdo das variedades aos agricultores familiares. Isso permite que tal tipo
de agricultura se torne progressivamente mais competitiva em relagcdo a agricultura patronal. Além
disso, cabe reforcar os incentivos para que o setor privado também obtenha matérias-primas da
agricultura familiar e das regides prioritarias. Evita-se, dessa maneira, uma sobrecarga na
responsabilidade da Petrobras para estes fins e habilitam a experiéncia brasileira a servir de referéncia

internacional mais facilmente.

4.3.7 Aspectos emergentes: percentual de mistura e leiloes

O percentual de mistura do biodiesel ao diesel mineral constitui-se como um aspecto central do
PNPB, pelo fato de determinar a dimensdo do mercado doméstico do produto. Assim como referido no
capitulo um, este percentual foi sucessivamente aumentado a partir de 2008, antecipando o calendario
inicial. Adotou-se o B3 em julho de 2008, o B4 em janeiro de 2009 e o B5 em janeiro de 2010. Tal
antecipacdo ¢ utilizada frequentemente como uma evidéncia de sucesso do programa, dada a répida
resposta do setor produtivo para que o fornecimento fosse garantido sem sobressaltos. Entretanto, tal
aspecto deve ser relativizado, dados os resultados obtidos até o0 momento.

Em primeiro lugar, o estabelecimento da mistura obrigatdria inicial em “apenas 2%” pode ser
vista como fruto de certo conservadorismo, reflexo de resisténcias como as de montadoras de
automoveis, que desejavam garantir que a mistura de biodiesel ndo fosse incompativel ou trouxesse
danos aos motores dos veiculos (CRISTO, 2006). Os testes em motores foram concluidos no inicio de
2008, e eram realizados pela ANFAVEA e pelo MCT. Uma vez constatado que a mistura de 5% nao
causaria danos, abriu-se a possibilidade para que crescimento paulatino da mistura tivesse lugar.

Em segundo lugar, como reflexo de anos de expansdo da cadeia produtiva, o Brasil se valia no
inicio do PNPB de consideravel capacidade ociosa no setor de processamento de oOleos vegetais
(BARUFI et all, 2007). Valendo-se disso, a Associagio Brasileira da Industria de Oleos Vegetais
(ABIOVE) apresentou, em 2001, uma proposta ao MME, a ANP e a area econdmica do governo para o
estabelecesse um mercado alternativo ao 6leo de soja (FLEXOR e KATO, 2009). Isso ilustra qual o

potencial de que se poderia langar mao para a producao de biodiesel. Uma vez implantado o PNPB,
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diante das dificuldades de viabilizacdo de matérias-primas alternativas que tivessem competitividade e
escala de producdo, acabou-se por estabelecer um importante nicho no qual a cadeia da soja se
estabeleceu de maneira predominante. Os investimentos em usinas de producdo de biodiesel,
obviamente, foram fundamentais para permitir que se valesse da abundancia da soja para este fim
alternativo ao mercado alimenticio.

Em terceiro lugar, as possibilidades de adiantamento no calendario de mistura eram
consideradas, ao menos explicitamente, desde 2006. Isso pode ser visto em declaracdes da entdo
Ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff (ZIMMERMANN, 2006), em artigo publicado por Arnoldo
Campos e Edna Carmelio, do MDA (CAMPOS e CARMELIO, 2006), e pelas declaragdes do entdo
Ministro da Agricultura, Luis Carlos de Guedes Pinto (MAXIMO, 2006). Uma vez que a capacidade
instalada naquele ano ndo era capaz de atender nem a mistura de 1% de biodiesel, a expectativa de
antecipacdo se baseava na perspectiva do potencial de expansdo da producdo ja no curto prazo,
refletindo o conservadorismo dos percentuais iniciais. O Presidente Lula, em fevereiro de 2007, ja faz
mengdo a antecipacdo do BS para 2010, durante lancamento de uma usina da empresa Brasil Ecodiesel
(FOLHA ONLINE, 2007).

Com a antecipagdo do calendario de mistura — 3% em 2008, 4% em 2009 e 5% em 2010 —, o
governo gerou um fato capaz de atrelar permanentemente uma imagem de sucesso a fase inicial do
PNPB. Todavia, como o avango na producdo se deu fortemente vinculado ao aumento da participacao
da soja como insumo principal, € por consequéncia, das regides Centro-Oeste € Sul como as principais
regides provedoras de matérias-primas, percebe-se que o adiantamento no calendario de mistura ocorre
em detrimento das prioridades do programa.

Ainda que o governo possa inicialmente se beneficiar com a retdrica de sucesso oriundo da
antecipacao da mistura, a condi¢ao que habilitou tal antecipacdo, qual seja, a expansdo da capacidade
produtiva, gera pressdes no sentido de fazer com que se continue no aumento da mistura. Por conta da
evolucdo dos investimentos, o Brasil possui atualmente uma capacidade de producao de 5,5 bilhdes de
litros de biodiesel (ANP, 2010), sendo que a mistura B5 exige atualmente uma producao de 1.6 bilhdes
de litros.

Esta capacidade ociosa serve como fator responsavel pela pressao que particularmente a Uniao
Brasileira do Biodiesel (UBRABIO)* exerce sobre o governo no sentido de reivindicar o aumento na

demanda obrigatdria. Um exemplo de tal comportamento € ilustrado em estudo de autoria da Fundagao

44 A UBRABIO foi criada em 2007 e busca representar a cadeia de produgdo e comercializagdo de biodiesel. Constitui-se
atualmente como um importante interlocutor do governo no que se refere as analises e perspectivas para o PNPB.
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Gettlio Vargas (FGV), encomendado pela UBRABIO, que se intitula “Andlise dos Impactos
Econdmicos e Sociais, nos Niveis Setorial e Nacional, de uma Decisdo de Antecipagdo do Percentual
de Mistura Obrigatoria de Biodiesel de BS para B10 em 2010” (UBRABIO, 2010).

Em tal estudo, argumenta-se a partir de diferentes dimensdes, como o avanco no aumento do
consumo de biodiesel pode trazer ganhos para o Brasil. Grosso modo, os ganhos advindos se
relacionam a diminui¢do da importagdo de diesel mineral, menores gastos com o tratamento de males
da poluigdo, desenvolvimento de oleaginosas com pouca expressdo no agronegocio nacional, bem
como a descentralizacdo e aumento da produ¢do de oleaginosas. Os pesquisadores argumentam que a

partir da capacidade atual de produgdo de biodiesel®

, ja se poderia atender a demanda exigida pela
mistura B10 em 2014*. Cabe salientar que o estudo encomendado pela UBRABIO se vale fortemente
da soja neste movimento em direcdo a uma maior produgdo de biodiesel. Estabelece-se que a
participacdo da soja seria reduzida do atual patamar de 80% para representar, em 2020, 70% do total
das matérias-primas usadas na produg¢ado de biodiesel.

A adogdo de maiores percentuais de mistura, contudo, teria o potencial de comprometer ainda
mais a busca pelos objetivos originais do PNPB. Na situacao atual, os produtores de soja, que afirmam
sua proeminéncia no provimento de matérias-primas para o biodiesel, seriam os maiores beneficiarios
com o0 avang¢o na mistura, uma vez que seriam os Unicos capazes de atender tal demanda crescente.
Com isso, a promocao da agricultura familiar seria menos beneficiada e a resolugdo das desigualdades
regionais seria claramente relegada.

Para que o aumento do consumo de biodiesel se reverta em beneficios para o pais em seus
diversos aspectos, deve haver um esfor¢co massivo para alterar condi¢des de producdo nas regides
prioritarias para o programa e pela agricultura familiar, a ponto de compensar de forma substantiva as
vantagens de que a soja desfruta atualmente nas regides Centro-Oeste e Sul.

Um segundo tema relacionado aos desafios domésticos do PNPB sdo os leildes de aquisicao de
biodiesel. Estes constituem-se atualmente um dos topicos do programa em torno do qual diversos
interesses se articulam, tanto para demandar seu fim, como sua continuagdo. Allan Kardec, diretor da
ANP, argumenta que o fim dos leildes pode trazer a redu¢ao dos precos do biodiesel (PONTUAL,

2010). O Deputado Carlos Bezerra, em carta enviada ao Ministro de Minas e Energia, Edson Lobao,

45 Na época da publicagio do estudo, estava em 5,1 bilhdes de litros.

46 Deve-se manter em mente que, devido as perspectivas de aumento no consumo de energia e, consequentemente, de
diesel, a mistura de biodiesel, ainda que continue com o mesmo percentual, verd seu volume aumentar
progressivamente, acompanhando o aumento no volume total de diesel consumido. Assim, a mistura B10 em 2014
representa volumes ainda maiores do que representaria pelos patamares de consumo total de diesel em 2010.
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defende o principio da livre iniciativa como justificativa para a criagdo de um mercado de livre
concorréncia (BIODIESELBR, 2009). Além disso, varios produtores de biodiesel criticam os leildes no
que se refere a definicdo dos precos de referéncia e ao desagio do produto.

No sentido contrario, o funcionamento dos leildes como um dos instrumentos responsaveis pela
consecucao dos objetivos centrais do PNPB (RODRIGUES, 2006), como a inclusdo social, faz com
que se defenda sua continuacdo até que a agricultura familiar e a distribui¢do regional da produgao
estejam em patamares mais consistentes. Isso decorre da exigéncia de que as empresas detenham o Selo
Combustivel Social para que possam negociar 80% do biodiesel negociado nos leildes. O
reconhecimento deste aspecto por parte do governo explica em grande medida a resisténcia de
extinguirem-se os leildes.

Diante de tais desafios, ¢ fundamental garantir que as mudancas incrementais que poderao
emergir do debate quanto ao percentual de mistura e aos leildes ndo inviabilizem o carater estratégico

do PNPB, pelo comprometimento de sua sustentabilidade.

4.3.8 Pré-sal

A recente descoberta de grandes reservas de petroleo pelo Brasil acaba por suscitar certos
questionamentos acerca de como a maior disponibilidade de combustiveis fosseis poderd afetar a
producao de biocombustiveis, mais especificamente o PNPB. Isso se déd pelo fato de o diesel mineral
apresentar menor custo em comparagao com o biodiesel, diferenga que pode ficar ainda maior uma vez
que a oferta doméstica do combustivel fossil aumente. Obviamente, esta relagao de custos dependera de
uma grande variedade de aspectos, tais como o avango nas pesquisas com matérias-primas para o
biodiesel — uma vez que as matérias-primas representam cerca de 80% dos custos do biocombustivel
(BRASIL, 2007) — bem como as condic¢des de extragao de petréleo do Pré-sal, que demandarao grandes
investimentos. Ainda assim, dada a diferenca entre o preco dos dois combustiveis, é razoavel esperar
que o biodiesel ainda sera menos competitivo no curto prazo (BRASIL, 2010k).

Uma vez que a producdo de petrdleo em larga escala a partir das novas reservas ainda
demandara alguns anos, as perspectivas de em que medida ela afetara o PNPB deve se basear em
fatores como o planejamento realizado no ambito do setor energético, as medidas que vém sendo
adotadas pelo governo e as manifestacdes de governantes e gestores publicos acerca do assunto.

Principalmente em relacdo ao terceiro fator, o contexto de transi¢do presidencial representou um
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momento no qual houve variados pronunciamentos acerca do Pré-sal, incluindo da Presidente eleita,
Dilma Rousseff.

No que se refere ao planejamento energético, destaca-se o trabalho da Empresa de Planejamento
Energético (EPE), vinculada ao MME. Dado que as andlises referentes ao Pré-sal ainda estdo se
desenvolvendo, a EPE incluiu as novas reservas apenas em seu ultimo estudo, o PDE 2010-2019. A
publicacdo apresenta as perspectivas da produg@o nacional de petroleo e derivados tanto dos campos ja
delimitados e desenvolvidos quanto dos novos campos do Pré-sal. A EPE defende que, diante do
grande excedente de petroleo advindo com as novas reservas, o Brasil apresentara importante papel no
mercado mundial de petréleo. Contudo, até que as novas reservas sejam exploradas em larga escala e as
restrigdes de refino sejam superadas, o pais ainda importara derivados por algum tempo.

No que se refere ao impacto destas descobertas no consumo de energia nacional, cabe ressaltar
que, comparados com publicagdes anteriores da EPE, como o PDE 2007-2016 ¢ o PDE 2008-2017, na
verdade, os derivados de petréleo apresentam uma diminui¢do percentual no consumo energético por
fontes. Previa-se, para 2016, que os derivados de petréleo representariam 38% do consumo e, em 2007,
36,5%. Na projecao para 2019, na qual ja se considera o Pré-sal, a participacdo dos derivados de
petrdleo cai para 31,8%. Deve-se colocar tal diminuicdo em perspectiva com o aumento consideravel
no consumo final, de modo que os derivados de petroleo apresentam, na verdade, um aumento de sua
participagdo, caso tomados em nimeros absolutos. De qualquer maneira, o consumo final para 2019
acabou por distribuir seu aumento através de outras fontes, como gas natural — também advindo das
reservas do Pré-sal —, o bagaco de cana-de-actcar e lenha.

Além disso, o PDE 2010-2019 destaca o potencial de o Brasil tornar-se um exportador liquido
de derivados de petrdleo, invertendo sua condi¢do atual de importador. Para que tal condicdo se
concretize, o pais deve avangar em sua capacidade de refino de petroleo. Nesse sentido, o PDE aponta
5 projetos de refinarias que serdo inauguradas nos proximos anos:

— a Refinaria Potiguar Clara Camarao (RPCC), oriunda de obras de ampliagao do Pdlo Industrial

de Guamar¢, no Rio Grande do Norte, devera ser inaugurada em 2011;

— a Refinaria Abreu e Lima, também denominada Refinaria do Nordeste (RNEST), em

Pernambuco, devera ser inaugurada em 2012;

— 0o Po6lo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ) devera ser inaugurado em 2013;
— a Refinaria Premium I, no Maranhdo, ¢ a Refinaria Premium II, no Ceara, deverao entrar em

operacao em 2013.
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Com a entrada em operacdo destas novas refinarias, a capacidade de refino do pais passaria dos
atuais 1,9 milhdes de barris por dia, para 3,3 milhdes de barris por dia. A importancia da ampliacdo da
capacidade de refino ¢ relevante particularmente pelo fato de habilitar o pais a desenvolver a industria
petroquimica nacional, com a provisao dos insumos necessarios.

Em sua primeira entrevista coletiva apds ser eleita, ao tratar do Pré-sal, a Presidente Dilma
Rousseff apontou a importancia da ampliacdo da capacidade de refino para que o pais se fortalega
como exportador de derivados de petrdleo, ao invés de 6leo bruto. Além disso, a Presidente fez mencao
ao desenvolvimento da industria petroquimica, a partir da qual se obteriam ganhos “acima de 1000%”
caso se compare com a exportacdo de 6leo bruto (ROUSSEFF, 2010).

Os gestores envolvidos no PNPB entrevistados para este estudo, como ¢ o caso de Marlon
Arraes”, do MME, e Rodrigo Rodrigues®, da Casa Civil, defendem que o Pré-sal nio deve
comprometer as perspectivas futuras do biodiesel. A visdo que norteia o planejamento energético,
segundo Arraes, estabelece que ndo se devem tirar incentivos ou competitividade de fontes renovaveis.
Rodrigues, por sua vez, defende que existe um viés no sentido de promover a diversificacao das fontes
energéticas, garantindo maior participagdo de renovaveis.

Em sua apresentagdo sobre o PNE, Altino Ventura Filho, secretdrio de Planejamento e
Desenvolvimento Energético do MME, identifica a estratégia governamental de manter a alta
proporcao de fontes renovaveis na matriz energética brasileira (VENTURA FILHO, 2008). Depois de
apresentarem patamares de 48,5 % em 2007 e 48,4% em 2008, as fontes renovaveis de energia
representaram 46,8% da Produg@o de Energia Primaria, em 2009 (BRASIL, 2010j).

Em um contexto no qual o setor energético possui a maior responsabilidade sobre o fendmeno
da mudanca climatica, e no qual a média mundial de fontes renovaveis na matriz energética mundial &
de 14%, a posigdo do Brasil ¢ bastante privilegiada neste requisito. Conscientes de tal posicao
privilegiada, os gestores publicos e politicos brasileiros se valem da composi¢cao da matriz brasileira no
sentido de fortalecerem a posicdo do pais, particularmente no processo negociador relacionado a
mudanga climatica. Assim, qualquer oportunidade na qual os agentes governamentais tém a chance de
se pronunciarem quanto a temas vinculados a energia, biocombustiveis ou mudanca do clima, suas
apresentacdes recorrem a grande participacdo de renovaveis no Brasil como forma de garantir uma
fonte de legitimagdo do argumento que buscam defender.

Por um lado, o papel que as renovaveis possuem no Brasil serve para diferenciar o pais de

47 Dado obtido em entrevista com 0 mesmo, no dia 14 de outubro de 2010.
48 Dado obtido em entrevista com o mesmo, no dia 13 de outubro de 2010.
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membros da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdomico (OCDE), nos quais as
renovaveis representam apenas 7% das fontes energéticas (IEA, 2010). Por outro lado, a comparagio
com paises emergentes como China e India®, cujos processos de industrializagio ainda os levardo a
aumentar muito suas emissoes, permite que o Brasil detenha uma posi¢do proeminente na defesa do
desenvolvimento de fontes renovaveis de energia™.

Os ganhos advindos com uma alta participagdo de renovaveis na matriz brasileira, tanto em
termos de menores emissdoes quanto na garantia de uma capacidade negociadora internacional
favorédvel, geram incentivos no sentido de manter tal situacdo. Ao mesmo tempo, o desenvolvimento da
industria petroquimica e o aumento das exportagdes de derivados de petroleo, a partir das reservas do
Pré-sal, permitem que os campos descobertos se revertam em beneficios ao pais ao invés de
representarem o aumento de fontes fosseis na matriz nacional. Por fim, o interesse da Petrobras em
envolver-se no setor dos biocombustiveis também aponta para perspectivas positivas.

Retomando os fatores que identificam o posicionamento politico frente ao Pré-sal, aponta-se
que, tanto no caso do planejamento energético quanto a manifestacdo de politicos e gestores publicos,
existe a tendéncia de manter a parcela de renovaveis no pais e utilizar o Pré-sal como forma ampliar
exportagdes e desenvolver a industria petroquimica. A retérica homogénea no ambito do governo se
concretiza em agdes como o investimento na ampliacdo da capacidade de refino nacional, fundamental
para os objetivos visados com as novas reservas. E verdade que a maior disponibilidade de derivados
em territorio nacional poderia também ser canalizada para o setor energético. Todavia, os principios
institucionais que guiam o planejamento energético no pais conformam em grande medida o destino
que sera dado ao petroleo do Pré-sal.

A partir dos indicios existentes, existem razdes para se acreditar que o Pré-sal nao

comprometera o potencial do PNPB.

49 A participagio de fontes renovéaveis na energia consumida na india e na China é, respectivamente, 30% e 6,2% (EIA-
DOE, 2010b; 2010c). No ano de 2007, a participacdo combinada de tais paises nas emissdes globais de gas carbonico
chegou a 26%, tendo o setor energético de ambos apresentado a maior responsabilidade pelas emissdes. Diante das
perspectivas de crescimento destas duas economias e o fato de suas emissdes per capita serem reduzidas em uma
comparagdo internacional, depreende-se que suas emissdes totais tenderfio a crescer muito nos proximos anos, com
destaque para o setor energético como origem (EIA-DOE, 2010d).

50 Naio se deve perder de vista, contudo, a necessidade de esfor¢os do Brasil para mitigar sua principal fonte de emissdes de
gases de efeito estufa, qual seja, mudanga do uso da terra ¢ florestas, o que lhe garante a posi¢do de 4* emissor mundial
(BRASIL, 20101).
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4.4 Internacionalizacio do programa

O tratamento da questdo de energia na agenda internacional ganha novos contornos uma vez
que ¢ colocado em perspectiva com o fendmeno da mudanca climatica. De modo a se adequar melhor a
este desafio, o MRE criou o Departamento de Energia (DE), em junho de 2006. O DE se divide entre a
Divisdo de Recursos Energéticos Nao-Renovéaveis (DREN) e a Divisdo de Recursos Energéticos
Renovaveis (DRN), cabendo a segunda o tema dos biocombustiveis.

A atribui¢ao do tema da energia a um departamento especifico no ambito do MRE permitiu que
o ministério fizesse frente ao maior envolvimento da politica externa brasileira com o assunto.
Primeiramente, no nivel bilateral e trilateral, tém lugar as iniciativas de cooperacdo técnica e de
intercadmbio cientifico. Destacam-se entre tais iniciativas o estabelecimento de Memorandos de
Entendimento, estabelecidos até 0 momento com 23 paises’'. Além disso, como ja foi dito, a Petrobras
estabeleceu um acordo de cooperagdo com a empresa petrolifera portuguesa Galp, para a produgdo de
biodiesel em Portugal a partir de dendé plantado no estado do Para.

Dentre tais memorandos de entendimento, cabe ressaltar o acordo firmado com os Estados
Unidos, em 2007, quando da visita do entdo Presidente George W. Bush ao Brasil. Segundo este
acordo, o Brasil e os Estados Unidos estabelecem uma linha de atuacdo conjunta no sentido de
estimular a produgdo de biocombustiveis em outros paises. Como principal produto desta cooperagao
destacam-se os estudos de viabilidade de producdo de biocombustiveis, realizados pela Fundacao
Getulio Vargas (FGV), com recursos do governo brasileiro. Em decorréncia desta iniciativa, ja foram
beneficiados os seguintes paises: El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Republica Dominicana e
Sao Cristévao e Nevis, na América Latina e Caribe; e Senegal, na Africa. A Guiné-Bissau pode suceder
Senegal como outro pais africano beneficiado com os estudos da FGV.

No ambito regional, houve o estabelecimento de um memorando de entendimento com o
Mercosul. A cooperacdo no ambito do Mercosul deu origem a criacdo do Grupo Ad Hoc sobre
Biocombustiveis, além de avangar na harmoniza¢do dos padrdes e normas técnicas referentes a
biocombustiveis.

O Brasil também atuou de maneira a alcangar acordos em espagos multilaterais como o

memorando com a Unido Econdmica e Monetdria do Oeste Africano (UEMOA), e também com o

51 O Brasil assinou Acordos de Cooperagdo até o momento com os seguintes paises: Alemanha (acordo ainda ndo vigente),
Benin, Chile, Comunidade Europeia, Costa Rica, Dinamarca, Estados Unidos, Equador, Franga, Gana, Guatemala,
Meé¢xico, Mogambique (acordo ainda nio vigente), Nicaragua, Paises Baixos, Panama, Paraguai, Peru (acordo ainda ndo
vigente), Senegal, Suécia (acordo ainda ndo vigente), Trinidad e Tobago, Uruguai,
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IBAS, que congrega India, Brasil e Africa do Sul. No caso da UEMOA, o memorando foi firmado em
2007, mas apenas entrou em vigor em 2010. Como forma de fortalecer o acordo, em marco de 2010
houve a realizagdo de um semindrio entre o Brasil e a UEMOA, na Burquina Faso, com o objetivo de
compartilhar as experiéncias em biocombustiveis. Em maio, o presidente da Comissao da UEMOA,
Soumailia Cissé, visitou o Brasil e firmou acordos para a realizagdo de estudos de viabilidade em

outros paises do bloco além de Senegal™

. Por fim, em julho houve um encontro de ctupula do qual
fizeram parte os chefes de Estados dos paises-membros da UEMOA e também o Presidente Lula, no
Cabo Verde. Apos discussao sobre uma variedades de temas, com destaque para as energias renovaveis,
surgiu a proposta de criacdo da Parceria UEMOA-Brasil para a Energia Renovavel.

Paralelamente aos contatos entre os dirigentes africanos e brasileiro, 0 MDIC, por meio da
Agéncia Brasileira de Promocao de Exportacdes e Investimentos (APEX), preparou um documento no
qual apontam-se oportunidades de negdcios no Oeste da Africa (APEX-BRASIL, 2009). Destaca-se,
assim, a tentativa de maximizagdo dos ganhos a partir dos biocombustiveis e esfor¢os para fazer com
que os contatos comerciais € de investimentos do Brasil com paises da regido se expandam.

Em relagdo ao IBAS, o memorando de entendimento de 2006 assinala a decisdo de criacao de
uma For¢a Tarefa com o objetivo de aumentar o intercdmbio e a cooperagdo técnica na area de
biocombustiveis entre os 3 paises. At¢ o0 momento de conclusdo desta dissertagdo, tal For¢a Tarefa ndo

havia sido criada, o que ndo impede que os membros do IBAS tratem do tema dos biocombustiveis em

outros foruns, como o Forum Internacional dos Biocombustiveis, abordado a frente.

4.4.1 Ministério das Relacdes Exteriores e cooperac¢ao internacional

A cooperacao provida pelo Brasil permite que se atue no estimulo a paises para que estes
desenvolvam seu potencial de producao de biocombustiveis. Esta cooperacao envolve, além do MRE,
por meio da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), outros 6rgdos governamentais cuja atuagdo se
concentra em temas correlatos com os biocombustiveis, como a Embrapa e o MDA.

A atengdo brasileira aos paises em desenvolvimento, ou a chamada cooperagdao Sul-Sul, reflete
o foco impresso pela politica externa do governo do Presidente Lula, algo que pode ser exemplificado
com a ampliagdo dos fluxos de comércio com o continente africano e parceiros regionais, abertura de

novas embaixadas — 17 apenas no continente africano — e ampliagdo da coopera¢dao técnica

52 Sao Estados- membros da UEMOA: Benin, Burquina Faso, Costa do Marfim, Guiné Bissau, Mali, Niger, Senegal ¢
Togo.
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internacional provida pelo Brasil (ABC, 2010; BRASIL, 2010i). No que se refere aos biocombustiveis,
a atuacdo destacada do Brasil na estruturacdo da cooperagdo internacional permite que se alcance uma
posicdo privilegiada no tema. A isso se somam as caracteristicas que ja tornam o pais atualmente um
parceiro primordial no tema, como sua experiéncia com o programa do etanol.

A cooperagdo relacionada ao biodiesel explicita o grande potencial de ampliacdo das parcerias
com paises em desenvolvimento, uma vez que os beneficidrios atualmente sdo os paises da América
Latina e Africa. Os projetos da ABC na América Latina, em diferentes situagdes — em negociagdo, em
execuc¢ao ou concluidos — sdo desenvolvidos particularmente na Colombia, Costa Rica, Equador, Peru e
Suriname. Na Africa, destacam-se Gana, Senegal e Zambia, além de projetos que possuem abrangéncia
regional. Os projetos em execugdo ou concluidos relacionados ao biodiesel somam o montante de US$
398 mil.

A ABC tem papel de destaque na inser¢ao internacional do Brasil. Vinculada ao MRE, ela
constitui um importante instrumento de politica externa através do qual se podem estabelecer projetos
de promocao do desenvolvimento tanto domesticamente quanto em outros paises. O caso do biodiesel
deixa evidente a sua importancia, uma vez que seus projetos buscam dar suporte a producdo do
biocombustivel e a agricultura voltada para fins energéticos em outros paises. Todavia, quando se
analisa sua capacidade de intervengdo, percebe-se que a agéncia ainda apresenta restrigdes para
desempenhar as fungdes condizentes com a condi¢do de pais emergente do Brasil.

Diante deste desafio, houve um processo recente de fortalecimento da ABC e de sua capacidade
de intervengdo. Em 2003, a agéncia dispds de um or¢amento de US$ 4,5 milhdes, dos quais US$ 2
milhdes foram executados. Apdés um periodo de aumento or¢camentdrio progressivo, a agéncia
apresentou em 2010, um orgamento de US$ 52,5 milhdes, tendo executado cerca de US$ 35 milhdes.
Existe estimativa de que, em 2011, a ABC podera dispor de US$ 92 milhdes, o que lhe garantira uma
ampliagdo no potencial de desempenhar as fungdes que garantirdo ao Brasil papel de destaque na
agenda internacional e no tema dos biocombustiveis.

Os limites de agdo da ABC ficam patentes quanto se consideram os recursos de que dispdem
outros paises para a realizacdo de projetos de cooperagdo internacional, como a Alemanha (€ 3,04

bilhdes)™, os Estados Unidos (US$ 3,5 bilhdes)™, a Franga (€ 1.7 bilhdes)™ e a Inglaterra (£ 5.5

53 Valor referentes ao ano de 2010, sob a rubrica de cooperacdo bilateral oficial para o desenvolvimento, no ambito do
Ministério para a Cooperagdo Econdmica e o Desenvolvimento (BMZ, 2010).

54 Valor referentes ao ano de 2010, em projetos implementados por 6rgdos como Agéncia dos Estados Unidos para
Desenvolvimento Internacional (USAID, sigla em inglés), Peace Corps, Millenium Challenge Corporation, Inter-
American Foundation e African Development Foundation. (DEPEARTMENT OF STATE, 2010).

55 Valor referente ao ano de 2010, segundo a Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD), um 6rgdo de carater bancario
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bilhdes).”. Por um lado, esses valores refletem os patamares de desenvolvimento no qual se encontram
estes paises e as obrigagdes que os mesmos t€m com a promog¢ao do desenvolvimento mundial. Por
outro lado, e mais relevante para a andlise aqui proposta, esta discrepancia representa uma
oportunidade para o Brasil estabelecer parcerias trilaterais que permitam ao pais maximizar oS recursos
da ABC e também projetar-se internacionalmente a partir de sua expertise em areas especificas, como
os biocombustiveis. O projeto de cooperagdo entre Brasil e Japdo para pesquisa em agricultura em
Mocambique, firmado em dezembro de 2010 e que do lado brasileiro envolve a Embrapa e o MRE,
exemplifica o tipo de iniciativa que pode ser replicado em varios paises em desenvolvimento no que se

refere aos biocombustiveis (BRASIL, 2010b).

4.4.2 Comércio Internacional e OMC

Os biocombustiveis encontram, em linhas gerais, um ambiente muito favoravel a sua produgao
em paises tropicais, por conta de caracteristicas como o clima, o solo e menores custos com mao de
obra; ao passo que os paises temperados, particularmente os paises membros da Unido Europeia e os
Estados Unidos podem constituir grandes mercados consumidores (IPC, 2006). Esse quadro permite
vislumbrar que o comércio internacional pode se desenvolver caso os biocombustiveis sejam
incorporados em patamares mais elevados nas matrizes energéticas dos paises.

Com isso em mente, os negociadores brasileiros junto a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC) se valeram dos principios incorporados na Rodada Doha, iniciada em 2001, de forma a
impulsionar o comércio internacional de biocombustiveis. A Declaragcdo Ministerial de Doha, refletindo
a emergéncia da conscientizagdo quanto as implicagdes que o comércio pode ter sobre questdes
ambientais, incorpora a categoria dos “bens e servicos ambientais”, defendendo a redugdo ou
eliminagdo de barreiras tarifarias e nao tarifarias de itens enquadrados nesta categoria. Todavia, nao
houve uma estipulacdo dos critérios a partir dos quais tais bens e servicos seriam classificados, o que ¢
objeto de negociagdes deste entdo.

As discussoes no dmbito da Rodada de Doha giraram em torno das proposi¢des que poderiam
guiar a operacionalizagdo do conceito de bens ambientais. O Brasil propds, em 2007, que os

biocombustiveis fossem incorporados na categoria dos bens ambientais, 0 que contou com o apoio de

que funciona como instrumento francés de cooperagio internacional (AFD, 2010).
56 Valor referente ao periodo de 2008-2009, implementados pelo Departamento para o Desenvolvimento Internacional
(DFID, sigla em inglés), vinculado ao governo do Reino Unido (DFID, 2009).
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paises como Cingapura, Chile, Colombia e Nova Zelandia. Todavia, paises desenvolvidos como
Australia, Coreia, Estados Unidos, Japdo e Unido Europeia apresentaram restrigdes quanto a
incorporagdo de produtos agricolas nas negociagdes sobre comércio e meio ambiente (OMC, 2007).
Cabe salientar que a Declaragdo Ministerial de Doha, no que se refere a bens ambientais, nao
discrimina entre produtos industriais ou agricolas.

A controvérsia se da, na verdade, em linha com as dificuldades de liberalizagdo de produtos
agricolas no ambito da OMC. A agenda da agricultura ¢ repleta de excegdes e encontra,
majoritariamente por parte dos Estados Unidos, Unido Europeia e Japdo, fortes resisténcias de redugao
de subsidios (MURPHY, 2007).

As discussdes em torno dos considerados bens e servigos ambientais ainda ocorre entre os

paises e existem diferentes propostas quanto a como serd a forma de negocia¢do”’.

4.4.2.1 Barreiras Técnicas

Além da inclusdao dos biocombustiveis enquanto bens ambientais, uma preocupagdo constante
para o governo, particularmente no caso dos gestores envolvidos com o PNPB, ¢ a aplicacdo de
barreiras técnicas que mitiguem o acesso a mercados do biodiesel®. Isso se deve particularmente pelo
fato de que, aprofundado o processo de liberalizacdo do comércio internacional, existiu uma tendéncia
de diminuicao das tarifas por parte dos paises. Porém, houve uma igual tendéncia de aumento das
barreiras nio-tarifarias, dentre as quais se enquadram as barreiras técnicas™.

O Acordo sobre Barreiras Técnicas (TBT, sigla em inglés) da OMC estabelece que estas se
referem a processos regulatorios domésticos com o propdsito de atingir objetivos como protecdo da

seguranca e saude humanas, protecao da vida animal, protecao do meio ambiente, dentre outros (OMC,

57 O Brasil sugere a abordagem da questdo de forma semelhante ao que ocorre no acordo referente a servicos na OMC, o
GATS (General Agreement on Trade in Services). Ou seja, os bens seriam negociados individualmente entre os paises
por meio de requisigdes e ofertas para que recebessem o tratamento especial. O chamado Grupo dos Amigos dos Bens e
Servicos Ambientais — composto por Canada, Coreia, Estados Unidos, Japdo, Noruega, Nova Zelandia, Suiga, Taipei e
Unido Europeia — defendem o estabelecimento de uma lista acordada de bens e servigos a serem beneficiados. Por fim, a
Argentina defende uma abordagem integrada, segundo a qual se estabeleceria uma lista de categorias de atividades
ambientais e as entidades que desenvolvem tais atividades, de forma que as ultimas se beneficiassem do tratamento
tarifario diferenciado. Nesta ultima abordagem, para que os bens fossem beneficiados, eles deveriam estar enquadrados
como projetos do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), estabelecido pelo Protocolo de Kyoto (PELLAN,
2010).

58 Dado obtido em entrevista com Rodrigo Rodrigues, no dia 13 de outubro de 2010.

59 Além das barreiras técnicas, outras barreiras ndo tarifarias sdo as medidas sanitarias e fitossanitarias. Tais medidas tém
como objetivos a protegdo da vida animal ou vegetal e buscam evitar os riscos relacionados com a disseminacgdo de
pragas, aditivos, toxinas, dentre outros (UNCTAD, 2003).

125



1994). Recorrendo a tais objetivos ou sob o pretexto da sustentabilidade — categoria na qual se pode
enquadrar grande parte dos objetivos que o TBT considera legitimos —, percebeu-se a possibilidade de
estabelecimento de medidas por outros paises que limitassem a importagdo de biocombustiveis
brasileiros.

Ainda existem considerdveis controvérsias em torno de quais critérios podem dar subsidio a
medidas enquadradas legitimamente no ambito do TBT. As regulamentagdes técnicas e padrdes
considerados pelo TBT se referem tanto a caracteristicas dos produtos quanto a seus métodos de
producao. Contudo, existe certa ambiguidade quanto a inclusao de métodos e processos de producao
ndo passiveis de serem detectados no produto final. Ou seja, no que se refere aos biocombustiveis,
pode-se argumentar que, no limite, uma produg¢do que envolva desmatamento ou queimadas nao
poderia ser penalizada com uma barreira técnica caso tais tracos do processo de produciao nao sejam
identificaveis no produto final. Dada a irrazoabilidade de tal situacdo e a propria incoeréncia em
relacdo aos objetivos do TBT, ¢ de se supor que se fagam adaptagdes na aplicacdo das normas.
Aspectos frequentemente associados a sustentabilidade, como a andlise dos produtos de acordo com
seu ciclo de vida®, ja sdo fruto de andlises no Comité do TBT e no Comité sobre Comércio e Meio
Ambiente, mas ainda nao foram incorporados as regras da OMC (UNCTAD, 2003; OMC, 2009).

Estas incertezas em relacdo ao acordo TBT, contudo, ndo impedem que se vislumbre a
possibilidade imposi¢ao de barreiras ndo-tarifarias sob variadas alega¢des. Em particular, o programa
da Unido Europeia referente a ampliagdo da participagdo de fontes renovaveis em sua matriz energética
considera explicitamente a sustentabilidade da producao dos biocombustiveis (UE, 2009). Uma vez que
0 consumo europeu apresenta grande potencial de ser atendido por importagdes de paises de fora do
bloco, ¢ de se esperar que tais paises busquem uma adequagdo razoavel de suas produgdes de forma a
evitar que barreiras nao-tarifdrias comprometam suas exportagdes. Para além do mercado europeu, a
constituicdo de um mercado internacional para os biocombustiveis, objetivo explicito do PNPB,
demanda que haja harmoniza¢do de entendimentos no que se refere as formas sustentaveis de se
produzir. Isso pode evitar a imposicdo de barreiras espurias bem como consequéncias catastroficas
decorrentes da ampliagdo da escala de producdo a partir de praticas insustentaveis, tais como
concentragdo de terras e de renda, desmatamentos e queimadas, dentre outras.

Em consonancia com a defesa da ndo discriminag¢@o no comércio internacional, a OMC encoraja

que os paises se valham de padrdes técnicos internacionais. Evita-se, com isso, o estabelecimento de

60 Analise do impacto ambiental dos produtos desde os primeiros estagios de sua produgdo até seu descarte (OMC, 2009).
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barreiras desnecessdrias ao comércio, harmonizando os diferentes padrdes nacionais. No caso dos
biocombustiveis, a harmoniza¢do das normas técnicas garantem também a compatibilidade de uso em
diferentes paises, levando em consideragdo fatores como as especificagdes dos motores nos quais serao
utilizados. Os paises-membros da OMC também tém a obrigagdo, dentro de suas capacidades, de
participar do trabalho realizado pelas agéncias internacionais de padronizacdo no que se refere aos
produtos em relacdo aos quais adota ou espera adotar padroes técnicos (OMC, 1994).

Destacam-se a seguir 3 frentes de atuagdo por parte do governo brasileiro que buscam construir,
de maneira multilateral, modelos de estruturagdo de programas de biocombustiveis. Em primeiro lugar,
encontra-se a Parceria Global para a Bioenergia (GBEP, sigla em inglés), criada em 2005. A GBEP nao
surge com o objetivo de construgdo de padrdes mandatérios, mas sim como um esforco de
normatiza¢ao que poderia servir de referéncia para os gestores publicos que estejam envolvidos com
programas de biocombustiveis. Em segundo lugar encontra-se o Forum Internacional de
Biocombustiveis (FIB), criado em 2007 objetivando a troca de informacgdes e o estabelecimento de
padrdes e normas técnicas comuns para biocombustiveis. Em terceiro lugar, encontra-se a Organizagao
Internacional de Padronizagao (ISO), que congrega 163 membros.

O pais adotou como posicao oficial a nao participagdo em foruns de certificagao privados, como
¢ o caso das chamadas Roundtables. O curso de acdo escolhido foi a utilizacdo de foros
intergovernamentais multilaterais®. A {inica excec¢do foi a atua¢do na ISO, na qual o Brasil participa
através da ABNT. Contudo, esta organizacao possui carater bastante especifico, uma vez que congrega

as organizacgdes de padronizacdo de diferentes paises e gera padrdes que servem de referéncia para a

OMC (IS0, 2010).

4.4.3 Parceria Global para a Bioenergia

A GBEP foi criada em 2005, no ambito do G8%, a partir de iniciativa do governo italiano e
conta atualmente com 23 paises-membros e 22 paises observadores, além de representantes de
organizacoes internacionais (GBEP, 2010). O Brasil tornou-se membro da parceria em 2007 e, no ano
seguinte foi escolhido como vice-presidente da mesma. A Itdlia exerce a presidéncia da parceria desde

sua criagdo. O secretariado da GBEP ¢ cedido na Organizagdo para Agricultura e Alimentacao (FAO).

61 Dado obtido em entrevista com Rodrigo Rodrigues, no dia 13 de outubro de 2010; e com Pedro Brancante, no dia 14 de
outubro de 2010.

62 O G8 se autodenomina o Férum integrado pelas oito na¢des mais industrializadas do planeta. Sua composigdo ¢ a
seguinte: Alemanha, Canada, Estados Unidos, Franga, Italia, Japdo e Russia (GOVERNO DO CANADA, 2010).
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A GBEP constitui-se como a iniciativa multilateral, especifica para biocombustiveis em relagdo
a qual a politica externa brasileira dedica maiores esforcos. Seu proposito € a coordenagdo
internacional no que se refere ao desenvolvimento e disseminagdo de bioenergia. Destacam-se entre as
atividades que objetiva desenvolver: apoio a politicas publicas nacionais e regionais de bioenergia,
promoc¢do da cooperagdo internacional no assunto, apoio ao fornecimento de matérias-primas para
bioenergia por meio de compartilhamento de pesquisa e informagdo e apoio ao desenvolvimento e
transferéncia de tecnologias de conversao de biomassa. Dentre tais atividades, percebe-se o objetivo
explicito da GBEP de trabalhar em conjunto com organismos internacionais como a ISO e a Agéncia
Internacional de Energia (AIE) na estruturacdo de padrdes internacionais nos ambitos técnicos,
ambientais e sociais, bem como constituir-se como um foérum para certificagdo social e ambiental
(CLINI et all, 2005).

Atualmente, a parceria se divide em 3 forgas-tarefa: sustentabilidade, metodologias para gases
de efeito estufa e capacitacdo e cooperacdo tecnoldgica. A GBEP atrai a atencdo do governo brasileiro
particularmente pelo fato de permitir que se confronte um dos maiores problemas enfrentados pelo pais
no debate internacional relativo a biocombustiveis, qual seja, a falta de embasamento cientifico. As
criticas internacionais quanto aos riscos da expansdo da bioenergia, e principalmente a producdo de
bioenergia no Brasil (ZIEGLER, 2007) careceram por varios anos de informagdes técnicas, o que
acabava por fazer com que se atrelassem os biocombustiveis a consequéncias catastroficas que nao
necessariamente teriam lugar. Por conta disso, as discussdes no ambito da GBEP congregam um corpo
técnico capaz de analisar as perspectivas para a bioenergia a partir de critérios cientificos, evitando o
desgaste do Brasil em sua defesa dos biocombustiveis como uma das alternativas para promover a
transicao da matriz energética global.

Entretanto, a contrapartida para a incorporacao deste embasamento cientifico ¢ a morosidade do
processo. A discussdo dos temas se dd de maneira aprofundada, gerando produtos que sdo remetidos
aos paises-membros para que especialistas apresentem seus pareceres. Estes pareceres irdo, por sua vez,
informar o posicionamento defendido pelo grupo negociador nacional. Por conta da forma como este
processo € estruturado, o tratamento de questdes complexas, como ¢ o estabelecimento de padrdes
sustentaveis para bioenergia, acaba por demandar bastante tempo.

A GBERP realiza cerca de 2 reunides anuais, nas quais os membros tem oportunidade de negociar
nas diferentes forcas-tarefa da parceria. Desde a entrada do Brasil no organismo, sua presenca nas

reunides ¢ bastante expressiva, congregando além de representantes do MRE, principalmente gestores
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do MAPA e, em menor medida, do MDIC, do MME e da Casa Civil. A discussdo que ocorre no ambito

da Forca Tarefa em Sustentabilidade é de particular interesse para este trabalho.

4.4.3.1 Forca Tarefa em Sustentabilidade

A Forga Tarefa em Sustentabilidade foi criada em junho de 2008, sob o comando do Reino
Unido. Sua prioridade era o provimento de critérios e indicadores de sustentabilidade que fossem
relevantes, praticos e embasados cientificamente. Objetiva-se que estes indicadores sejam voluntarios e
informem o processo de policy making, sem limitar o comércio em bioenergia de maneira inconsistente
com as regras multilaterais de comércio (MALAVELLE, 2010). Esta Forca Tarefa ¢ dividida em 3 sub-
grupos:

— Ambiental: sob responsabilidade da Alemanha e da Organizagdo das Nagdes Unidas para o

Meio Ambiente (PNUMA)

— Social: sob responsabilidade da FAO
— Econdmico: sob lideranca da AIE e da Fundacao ONU

Os gestores brasileiros que se evolvem com as discussdes sobre sustentabilidade no ambito da
GBEP salientam o posicionamento do pais como estando em um ponto intermediario entre dois outros
importantes atores, quais sejam, a Unido Europeia e os Estados Unidos. A primeira atribuiria grande
importancia a sustentabilidade ambiental, defendendo um movimento em direcdo a alto detalhamento
técnico nesta categoria. Os representantes europeus ndo consideram, contudo, relevante a inclusao do
aspecto econdmico como componente da sustentabilidade, algo que ¢ muito caro a posicao brasileira.
Dado que a geracao de emprego e renda constitui um dos alicerces de legitimacdo do PNPB, o Brasil
tende a dar prioridade a faceta econdmica®. Os Estados Unidos, por sua vez, seriam contrarios as
imposi¢des dos critérios de sustentabilidade®.

Os encaminhamentos recentes dos trabalhos permitem vislumbrar que as 3 categorias da
sustentabilidade ainda se mantém e diferentes componentes das mesmas estdo sendo elencados de
maneira a fortalecer o critério geral de sustentabilidade. Contudo, a complexidade do assunto e as
divergéncias dos atores envolvidos faz com que a programagdo inicial dos trabalhos seja alterada. A

publicagdo do relatorio com os indicadores de sustentabilidade, que estava programada para novembro

63 Destaca-se, contudo, que as discussdes no GBEP levaram a inclusdo da geracdo de emprego e renda sob a rubrica dos
aspectos sociais. Os aspectos econdmicos envolvem indicadores como produtividade, balango energético liquido,
treinamento e qualificagdo da mao de obra, categorias igualmente caras aos representantes brasileiros (MORESE, 2010).

64 Dados obtidos em entrevista com Rodrigo Rodrigues, da Casa Civil, no dia 13 de outubro de 2010.
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de 2010, até a finalizagdo desta dissertagao ainda ndo havia sido realizada. (MALAVELLE, 2010;
MORESE, 2010)

Ocorre no GBEP uma dindmica interessante que deixa explicita a interlocu¢do entre a arena
doméstica e internacional no ambito da Unido Europeia. Os representantes europeus, assim como
mencionado, defendem o aprofundamento dos critérios ambientais de sustentabilidade. Dentre estes
critérios, identifica-se a categoria de mudanga indireta do uso do solo (ILUC, sigla em inglés)®, que foi
objeto de intensas discussdes. A chamada Diretiva das Renovaveis, adotada em 2009 pela Unido
Europeia, ja havia estabelecido discussdes referentes ao critério de sustentabilidade. Todavia, a ILUC
acabou por ndo ser incluida neste critério europeu, particularmente devido as incertezas que envolvem
o tema®. No ambito do GBEP, os europeus foram bem-sucedidos na inclusio da ILUC entre os
indicadores ambientais. Isso poderd municiar os atores dentro do bloco que defendem este aspecto e
servir de referéncia no debate para que a categoria também seja incluida nos critérios de

sustentabilidade da Unido Europeia (AMEZAGA et all, 2010)%".

4.4.4 Forum Internacional de Biocombustiveis

O Férum Internacional dos Biocombustiveis (FIB) foi criado em marco de 2007, por iniciativa
do Brasil, e inicialmente deveria durar um ano. O FIB foi criado para constituir-se como um espago de
interagao entre Africa do Sul, Brasil, China, Estados Unidos, india e Unido Europeia, no sentido de
promover a troca de informacdes e a harmoniza¢do das normas técnicas vigentes nestes paises. O FIB
também tinha a funcdo de auxiliar a organizagdo da Conferéncia Internacional sobre Biocombustiveis,
realizada em Sdo Paulo, em novembro de 2008.

Sua origem remonta a negociagdes entre Brasil, Comissdao Europeia e Estados Unidos, no fim
de 2006, sob a perspectiva de que a constru¢cdo de um mercado internacional de biocombustiveis seria
viavel e de que o comércio de biocombustiveis deveria crescer muito nos anos seguintes. Em
decorréncia destas negociagdes, organizou-se em fevereiro de 2007, no ambito da Unido Europeia, a

Conferéncia Internacional de Padroes em Biocombustiveis, na qual participaram representantes do

65 Entende-se por ILUC as emissdes indiretas que podem advir da conversao de florestas e outros biomas com o aumento
da produgdo de biocombustiveis (AL-RIFFAI et all, 2010).

66 A inclusdo da ILUC serd decidida em 2012, no &mbito do Parlamento Europeu.

67 O debate sobre ILUC no ambito da UE foi estimulado em 2010, a partir da realizagdo de uma consulta publica entre os
meses de julho e outubro. Cidaddos, autoridades publicas e organizagdes interessadas puderam submeter suas
percepgoes acerca da ILUC no ambito da politica de energia renovavel do bloco. Tais documentos serviram de subsidio
para o debate no ambito do Parlamento Europeu (UE, 2010).
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Comité Europeu para Padroniza¢do (CEN, sigla em francés), do Instituto Nacional de Padrdes e
Tecnologia dos Estados Unidos (NIST, sigla em inglés) e do Instituto Nacional de Metrologia,
Padronizagdo e Qualidade Industrial (INMETRO). Em margo de 2007 seria criado o FIB, que acabou
por ndo se limitar a apenas um ano de trabalhos — particularmente dada a dificuldade de harmonizar as
normas nacionais relacionadas a biocombustiveis — e formalmente ainda esta vigente. O que se percebe,
contudo, ¢ a ndo superagdo por completo da concentragdo dos trabalhos em torno de seus trés membros
“fundadores”.

No fim de 2007, Brasil, Comissdao Europeia e Estados Unidos divulgaram o produto de um
esfor¢o de seis meses que objetivou analisar a sinergia entre as normas técnicas sobre biocombustiveis
vigentes em seus territorios, intitulado The White Paper on Internationally Compatible Biofuels
Standards (BRASIL, ESTADOS UNIDOS e UNIAO EUROPEIA, 2007). Os padrdes nacionais foram
enquadrados em trés categorias de compatibilidade:

— A: similares, podendo ser considerados compativeis;

— B: diferencas significativas, com potencial de harmonizagdo caso se trabalhe nos produtos,
padrdes e métodos;

— C: fundamentalmente diferentes, sem que se vislumbre possibilidade de compatibilidade no
futuro proximo.

No caso do biodiesel, dos 24 critérios elencados, 8 se enquadraram na categoria B e 10 na
categoria C, refletindo as consideraveis dificuldades envolvidas na harmonizagao dos padrdes técnicos.
Participaram deste estudo os profissionais dos 6rgdos responsaveis pela normatizagdo técnica em cada
um dos membros deste trabalho tripartite — CEN, NIST e INMETRO.

Em 2009, ainda no ambito da Unido Europeia, realizou-se a 2* Conferéncia Internacional para
Padrdes em Biocombustiveis. Nesta oportunidade, ja constituido o FIB, houve uma participagdo muito
mais diversa, ainda que India e China ndo contassem com representantes no evento. Alguns paises que
ndo fazem parte do FIB também tiveram representantes, como Chile, Serra Leoa, Japao e Paraguai,
indicando o grande interesse em torno das discussoes que se desenvolviam em tal oportunidade. Os
representantes brasileiros representaram a maior parte dos presentes na conferéncia, respondendo por
orgios governamentais — MRE, Inmetro, ANP, MDIC e MAPA — Petrobras, representantes da industria
— UNICA, ANFAVEA — ¢ do setor académico — Universidade de Sao Paulo.

Em 2010, as discussoes referentes aos padrdes sobre biocombustiveis passaram a ser anexo de

um evento de abrangéncia muito maior, com grande foco no setor empresarial, o World Biofuels

131



Markets, realizado em Amsterdd. Novamente, houve proeminéncia dos 6rgdos do Brasil, Comissdo

Europeia e Estados Unidos na iniciativa.

4.4.5 ISO

A iniciativa do FIB se desenvolve em paralelo com as discussoes no ambito da ISO. Participam
da ISO os institutos nacionais padronizacdo de 163 paises, constituindo-se, dessa maneira, como um
forum de grande abrangéncia. No que se refere a biocombustiveis, 2 padrdes estdo atualmente sendo
formulados. O Brasil, a partir da ABNT®, tem papel de destaque em ambos 0s processos.

Primeiramente, em 2007, Brasil e Estados Unidos, por meio da ABNT e do Instituto
Estadunidense de Padrdes Nacionais (ANSI, sigla em inglés), propuseram a ISO um esforco de
padronizacdo referente a biocombustiveis liquidos. Aprovada a proposta e constituido o grupo de
trabalho, o secretariado ficou a cargo do ANSI e a presidéncia foi atribuida a Sérgio Fontes, da
Petrobras. Atualmente, o grupo de trabalho possui 25 paises-membros e 4 paises observadores.

Em segundo lugar, em 2008, o Brasil, por meio da ABNT, e a Alemanha, por meio do Instituto
Alemao para a Normalizacdo (DIN, sigla em alemao), propuseram a criacdo de um grupo de trabalho
na ISO que se debrugasse sobre a sustentabilidade nos biocombustiveis. Em 2009, o grupo de trabalho
foi constituido e conta atualmente com 21 paises-membros e 15 observadores. A DIN compartilha o
secretariado com a ABNT e a presidéncia ficou a cargo do professor Carlos Alberto Aragdo de
Carvalho, do Instituto de Fisica da UFRJ. As discussoes no ambito da ISO acabaram por levar o projeto
a abarcar ndo apenas biocombustiveis, mas todas as formas de bioenergia. Ainda que as propostas
iniciais apontassem para uma abordagem mais restrita por parte deste grupo de trabalho, foram
constituidos 4 subgrupos com ampla abrangéncia:

— Questoes transversais, sob responsabilidade da Holanda;

— QGases de efeito estufa, sob responsabilidade do Estados Unidos;

— Aspectos ambientais, econdmicos e sociais, sob responsabilidade do Brasil e da Suécia;
— Efeitos Indiretos, sob responsabilidade do Reino Unido.

Os trabalhos desenvolvidos neste projeto tem como interesse a constituicdo do que serd o

68 Ainda que a ABNT seja uma organizacdo ndo governamental, sua articulacio com o governo ¢ constante.
Primeiramente, a institui¢do ¢ mantida com recursos dos seus associados e do Governo Federal. Em segundo lugar, ela
faz parte o Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Conmetro), que ¢ composto por 10
Ministros de Estado, e pelos Presidentes do INMETRO, da Confederacdo Nacional da Industria e do Instituto de Defesa
do Consumidor (INMETRO, 200-).
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padrao ISO 13065. A previsdo ¢ que o padrio seja publicado em 2014.

Cabe ressaltar que varias limitagcdes sdo encontradas no que se refere ao trabalho desenvolvido
no ambito da ISO. Primeiramente, destaca-se a demora na construg¢ao dos padrdes, algo ja ressaltado no
ambito da Conferéncia Internacional para Padrdoes em Biocombustiveis pelo representante da Comissao
Europeia, Kyriakos Maniatis (MANIATIS, 2007). Percebe-se tal demora pelo andamento das
negociacdes em ambos grupos de trabalho dos quais o Brasil faz parte. Em seguida, segundo Pedro
Brancante, do MRE, existe grande dificuldade de estabelecimento de metodologia da andlise de ciclo
de vida de carbono®. Isso impacta diretamente a andlise da sustentabilidade da bioenergia e da indicios
do montante de esfor¢os envolvidos na criagdao do padrao ISO 13065.

Mesmo que os processos no ambito da ISO estejam em seu inicio e indiquem que ainda
demandara bastante tempo para que alcancem resultados significativos em termos de criagdo de normas
compartilhadas, cabe ressaltar o posicionamento relevante do Brasil em ambos os processos dos quais
participa. Isso reflete tanto o reconhecimento da expertise acumulada pelo pais no assunto, bem como a

habilidade na garantia de espagos de interagdo para o pais.

4.4.6 Eventos Internacionais

Trés outras iniciativas merecem aten¢do no que se trata da atuagdo internacional do Brasil no
tema dos biocombustiveis. Em primeiro lugar, realizou-se nos dias 5 ¢ 6 de julho de 2007, no ambito da
Unido Europeia, a Conferéncia Internacional sobre Biocombustiveis. O Presidente Lula e a entdo
Ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, representaram o Brasil e apresentaram a experiéncia nacional.
Devido ao fato de os biocombustiveis desfrutarem de grande prestigio no periodo de realizacdo da
conferéncia, a participacgao brasileira recebeu muita atencao naquela oportunidade.

Em segundo lugar, durante os dias 30 de julho, 1 e 2 de Agosto de 2007, realizou-se na Etidpia
o Seminario de Alto Nivel sobre Biocombustiveis na Africa. Organizaram o evento conjuntamente a
Unido Africana, o Governo Brasileiro e a Organizagdo da ONU para o Desenvolvimento Industrial
(UNIDO, sigla em inglés). Discutiu-se neste seminario os desafios da produgdo sustentavel de
biocombustiveis na Africa, ¢ houve a oportunidade de o Brasil apresentar sua experiéncia no assunto.
Representaram o pais no evento o Ministro do Desenvolvimento Agrario, Guilherme Cassel; Ricardo

Dorneles, do MME; e o entdo Diretor do Departamento de Energia do MRE, Embaixador Antdnio

69 Dado obtido em entrevista com o mesmo, no dia 14 de outubro de 2010.
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Simoes.

Por fim, em novembro de 2008, foi organizada em S3o Paulo a também denominada
Conferéncia Internacional sobre Biocombustiveis. A intencdo de realizar-se tal conferéncia havia sido
enunciada pelo Presidente Lula durante o evento homdnimo realizado no ano anterior na Unido
Europeia. Valendo-se da referéncia a Conferéncia da Terra, em 1992, realizada na cidade do Rio de
Janeiro, houve inicialmente o anincio de que a conferéncia no Brasil também teria lugar na mesma
cidade, o que acabou por nio se concretizar’.

A Conferéncia realizada em Sao Paulo apresentou um carater central nos esforcos
governamentais de promoc¢do dos biocombustiveis. Em primeiro lugar, tratou-se de um evento de
grandes proporgdes, no qual estiveram presentes 92 delegacdes estrangeiras e mais de 3.000 inscritos.
Em segundo lugar, o governo mobilizou autoridades de diferentes pastas para apresentar a experiéncia
brasileira no setor. Por fim, aproveitou-se a oportunidade para o langamento do livro Bioetanol de
Cana-de-acucar: Energia para o Desenvolvimento Sustentavel, pelo BNDES. Refletindo o impacto que
se almejava, a publicacdo foi feita em portugués, inglés, espanhol e francés, e buscava promover o
embasamento cientifico na abordagem dos diversos aspectos relacionados ao etanol. O livro também
defende a possibilidade de difundir a produgdo de etanol para outros paises a partir do aprendizado
ocorrido em territorio brasileiro.

O discurso proferido pelo Presidente Lula durante o encerramento da Conferéncia Internacional
sobre Biocombustiveis ¢ bastante emblematico, uma vez que condensa de maneira clara a retdrica que
embasa o posicionamento oficial em relacdo aos biocombustiveis. Segundo o discurso do presidente, os
beneficios que os biocombustiveis podem trazer se relacionam principalmente com a democratizagao
da produgdo e do acesso a energia, ¢ a promog¢ao do desenvolvimento rural. Em relagdo as perspectivas
internacionais dos biocombustiveis, o presidente defendeu o estabelecimento de parcerias entre paises
desenvolvidos e paises pobres, sobretudo na Africa. Ou seja, parcerias nos moldes da que ja existe

entre Brasil, Estados Unidos e paises da América Central, Caribe e Africa.

4.4.7 Crise dos alimentos

Todavia, a conferéncia em Sao Paulo ocorreu em paralelo a chamada “crise dos alimentos”, ou

70 Havia a percepcdo de que as discussdes poderiam ser beneficiadas devido a imagem que teria sido vinculada ao Rio de
Janeiro pela realizagdo do evento que teve como produto a Conferéncia Quadro das Nag¢des Unidas para a Mudanga
Climatica (UNFCCC, sigla em inglés).
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seja, o grande aumento no preco dos alimentos que vinha ocorrendo desde 2007. Segundo a FAO, o
preco de commodities como graos e 6leos vegetais apresentaram altas de mais de 60% acima dos
patamares registrados em 2006. O prego global dos alimentos teria apresentado um aumento de 83% no
periodo (FLAMMINI, 2008).

Os biocombustiveis foram frequentemente apontados como responsaveis pelo fendmeno,
devido ao uso de produtos agricolas para fins energéticos em detrimento do uso alimentar (MITCHEL,
2008). Os esforcos governamentais de defender a sustentabilidade dos programas de biocombustiveis e
sua difusdo internacional fez com que o tema também recebesse atengdo destacada no evento. Diante
disso, o Presidente Lula argumentou que, ao invés de se relacionar com a expansdo dos
biocombustiveis, a alta dos pregos dos alimentos seria devida a quatro fatores: especula¢ao no mercado
de commodities, diminui¢do do estoque regulador de certos cereais, protecionismo no comércio
internacional e o aumento do consumo de alimentos pela populagcdo pobre do mundo (SILVA, 2008).
Cabe destacar que a posi¢do incorporada no discurso presidencial, reflete a argumentacdo defendida
também por organizagdes internacionais como a FAO e o PNUD, bem como instituicdes nacionais de
pesquisa, como a FGV (FAO, 2008; MITTAL, 2009; FGV, 2008).

A defesa da ndo competicao entre biocombustiveis e alimentos contou com um consideravel
refor¢o do ex-Ministro Extraordinario para a Seguranga Alimentar ¢ Combate a Fome, José Gaziano.
Valendo-se de sua experiéncia com o Fome Zero, programa do qual foi um dos idealizadores, Graziano
trabalha desde 2006 como representante regional da FAO para a América Latina e Caribe. O ex-
Ministro defende que os biocombustiveis ndo sdo uma panaceia, € argumenta que o problema da
seguranca alimentar ndo se encontra na disponibilidade de alimento — que, de acordo com os criticos
dos biocombustiveis, seria afetada pela agricultura com fins energéticos — mas no acesso aos mesmos.
De modo geral, Graziano defende o potencial dos biocombustiveis para redugdo da pobreza no campo.
Chamando ateng¢do para a experiéncia brasileira, argumenta que “o que se vé no pais ndo so6 desautoriza
0 pessimismo, como indica que plantar combustivel, além de combater o efeito estufa no planeta, pode
ser também um jeito de colher justi¢a social, como diz o presidente Lula.” (SILVA, 2007).

A defesa da nao competicdo entre biocombustiveis e alimentos por parte de Graziano ¢

71 O Ministério Extraordindrio de Seguranga Alimentar e Combate & Fome (MESA) foi criado por meio da Lei n. 10.683,
de 28 de maio de 2003, com a func¢do de garantir a seguranga alimentar em territrio nacional. Em 2004, com a criagao
do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), o MESA ¢ extinto e tem suas funcdes incorporadas pelo MDS, assim
como o Ministério de Assisténcia Social (MAS) e a Secretaria Executiva do Conselho Gestor Interministerial do
Programa Bolsa Familia, por meio da Lei n. 10.869, de 13 de maio de 2004. Com a extingdo do MESA, José Graziano
assumiu a fung@o de Assessor Especial da Presidéncia da Republica até 2006, quando recebeu o convite para se tornar
Representante Regional para América Latina e Caribe da FAO (FAO, 2010).
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potencializada pelo fato de este encontrar-se em um posto de destaque na agéncia da ONU cujo
objetivo central ¢ a redugdo da fome no mundo. Vale lembrar, inclusive, que a FAO abriga o
secretariado da GBEDP, iniciativa relacionada a bioenergia a qual a politica externa brasileira atribui
importancia central.

A recente indicagdo oficial do Brasil para que o ex-Ministro dispute o posto de Diretor-Geral da
FAO - dado que o mandato do atual diretor se encerra em 2011 —, pode ter impactos ainda mais
favoraveis para a percepg¢ao internacional dos biocombustiveis. Obviamente, o trabalho do ex-Ministro
na FAO ndo deve ser entendido como um favorecimento incontestavel do Brasil. Todavia, dado o
reconhecimento de Graziano dos beneficios advindos dos programas de biocombustiveis no Brasil, ¢
razoavel esperar que isso se traduza em um posicionamento favoravel a esta forma de energia. A
maneira como a FAO tende a tratar a questdo — com foco na seguranga alimentar e geragdo de
beneficios para os pobres — também serve de referéncia importante para saber como serd o

posicionamento do ex-Ministro caso se torne Diretor-Geral da organizagao.

4.4.8 Atuacio brasileira na agenda de biocombustiveis

A condugdo da politica externa brasileira no que se refere aos biocombustiveis teve de se
adaptar a diferentes cendarios ao longo dos anos™. Durante o inicio do recente interesse por
biocombustiveis, ocorrido nos anos e 2004 e 2005, o debate ainda era incipiente e grandes esperancas
eram vinculadas a tais formas de energia, consideradas como solugdes “fantésticas” para a dependéncia
em relagdo ao petroleo.

Em um segundo momento, principalmente sob a influéncia da elevacdo dos precos dos
alimentos, os biocombustiveis passaram por um forte processo de descrédito, levando o Brasil a adotar
uma postura mais defensiva e posicionando-se a favor do embasamento cientifico em relagdo ao tema.
Neste contexto, o pais adere a GBEP, reconhecendo seu potencial de constituir-se como o féorum no
qual se poderia ter uma discussdo embasada cientificamente e que estabelecesse padrdes internacionais,
ainda que voluntarios, para a expansao dos biocombustiveis.

Por fim, o periodo que se inicia em 2009, com o retorno do preco dos alimentos as suas
flutuacdes tradicionais, o debate se arrefeceu e passou a apresentar um detalhamento técnico

extremamente elevado.

72 Dados obtidos em entrevista com Pedro Brancante, do MRE, no dia 15 de outubro de 2010.
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A interacdo do Brasil com os paises em desenvolvimento ndo pressupde que se relegue a relagdo
com os paises desenvolvidos. Os Estados Unidos e a Unido Europeia constituem-se claramente como
interlocutores frequentes do Brasil no esforco de criacio de um mercado internacional de
biocombustiveis, dada a dimensdo da produgdo e consumo em seus respectivos territorios. Além disso,
no caso dos Estados Unidos, nota-se uma importante iniciativa de cooperagao trilateral que, além do
Brasil, envolve paises da América Central, Caribe e Africa. O estimulo do governo brasileiro a
formacdo de cooperacdes trilaterais tais como esta com os Estados Unidos permite ao Brasil
permanecer inserido nos esfor¢os de difusao dos biocombustiveis, dada sua expertise na area, sem ter
que arcar com a totalidade dos custos da cooperagdo internacional, que pode ser compartilhada com
parceiros.

A politica externa brasileira também optou pela participagdo em organismos internacionais a
partir dos quais a iniciativa dos biocombustiveis pudesse ser difundida. O escopo da GBEP explicita a
ambic¢do do projeto e, ao mesmo tempo, a complexidade de alcangar os objetivos propostos. Contudo,
essa iniciativa ndo € isenta de desafios, como serd argumentado a seguir.

Em seguida, a constituicdo do FIB pode ser compreendido como uma importante iniciativa que
tinha o potencial de ampliar a participagdo de paises emergentes na discussdo referente as normas
técnicas para biocombustiveis. Isso porque o Brasil vinha discutindo desde 2006 com Estados Unidos e
Comissao Europeia em relacdo & harmonizacdo das normas vigentes em seus territorios. A partir do
ano seguinte, por iniciativa brasileira, Africa do Sul, China e India foram formalmente incluidos nas
discussoes, a partir da constituicao do FIB. Cabe destacar que a constituicao do FIB ainda nao foi bem
sucedida no que se refere a efetiva integracdo dos demais paises emergentes, de modo que Brasil,
Estados Unidos e Unido Europeia permanecem como 0s atores principais no processo.

A tentativa de fortalecimento da participagio de Africa do Sul e India na agenda dos
biocombustiveis, a partir da inclusdo do tema no ambito do IBAS, tampouco logrou éxito até o
momento. Ajudam a entender este insucesso a sobreposi¢do de assuntos no ambito do IBAS e do FIB,
ambos foruns compostos por Africa do Sul, Brasil e India, e o fato de os programas de biocombustiveis

sul-africano e indiano ndo apresentarem os tragos ambiciosos que caracterizam o programa brasileiro”.

73 Os programas de biocombustiveis na Africa do Sul e India tém foco majoritariamente doméstico. No caso da Africa do
Sul, existe uma iniciativa piloto, ndo obrigatoria, para que se chegue a 2013 com uma penetracdo de 2% de
biocombustiveis na oferta nacional de combustiveis liquidos (AFRICA DO SUL, 2007). No caso da India, o objetivo
indicativo, também ndo obrigatdrio, ¢ atingir a participacdo de 20% de biocombustiveis em 2017. Para o diesel, o
governo indiano estipulou a mistura de 20% de biodiesel, feito de pinhdo manso, ja a partir de 2011 (INDIA, 2009).
Dado o estado atual da produgdo indiana, considera-se a meta para o biodiesel como bastante improvavel de ser
alcangada (BISWAS et all, 2010).
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Cabe apontar que o IBAS ¢ uma iniciativa que emerge de questdes comerciais € acabou por abarcar um
amplo espectro de assuntos, de modo que o atendimento de todos as topicos propostos representa um
grande desafio (OLIVEIRA, 2005)™.

Por fim, a constitui¢do do mercado internacional remete a necessidade de harmonizagao dos
padrdes técnicos referentes a biocombustiveis, como forma de evitar barreiras desnecessarias ao
comércio. Isso faz com que a ISO, que funciona como referéncia no esfor¢o de padronizagao

internacional, torne-se um forum proeminente para o Brasil.

4.4.9 Importancia atribuida 8 GBEP

O desafio apresentado pela grande atribuicao de importancia ao GBEP se relaciona ao recente
movimento europeu de tecnicizagao extremada do debate em torno dos biocombustiveis. Além de
dispor de consideravel capacidade de influéncia no debate internacional sobre biocombustiveis, a
Unido Europeia tem que encontrar maneiras de atender as demandas internas de incorporacdo de
principios de sustentabilidade”. Diante disso, deve-se estar atento para o potencial de que tais
principios acabem, na verdade, por funcionarem como barreiras desnecessarias ao comércio, levam a
necessidade de fazer frente a investida europeia.

Além disso, a Diretiva europeia sobre energia renovavel de 2009 estabelece que a utilizagdo de
biocombustiveis de segunda geragao seria duplamente contada no que se refere ao atingimento das
metas dos paises-membros de incorporacdo de fontes renovaveis as suas matrizes energéticas (UE,
2009). Dado que a maior parte dos biocombustiveis vidveis comercialmente na atualidade sdo de
primeira geragdo, a imposi¢ao de critérios técnicos muito minuciosos poderia servir para minimizar as
importagdes do bloco regional enquanto as pesquisas europeias sobre as opgdes de segunda geragdo
avangam. Caso estas pesquisas ainda demandem muito tempo para prover resultados satisfatorios e as
solugdes de primeira geracdo perdurem, a defesa de critérios técnicos muito detalhados no minimo
reforcam o poder de mercado da Unido Europeia, dado seu grande mercado consumidor de
combustiveis.

Para fazer frente a estes desafios, a politica externa brasileira deveria diversificar os espagos nos

74 O IBAS conta atualmente com 16 grupos de trabalho, dentre os quais se destacam agricultura, energia, desenvolvimento
social, mudancga climatica e comércio. O tratamento da reforma do Conselho de Seguranga, da ONU recebe particular
atenc¢do na iniciativa (IBAS, 2010).

75 O processo de consulta publica acerca da ILUC, realizado em 2010, ilustra a mobilizag¢ao de diferentes atores no sentido
de evitar efeitos negativos com a expansdo dos biocombustiveis (UE, 2010).
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quais o tema dos biocombustiveis ¢ tratado. Os memorandos de entendimento bilaterais apresentam
impacto limitado na constituicdo do mercado global e no favorecimento do Brasil enquanto referéncia
em biocombustiveis. Assim, maior atencdo deve ser dada as arenas de nivel regional que congreguem
paises em desenvolvimento, nas quais se consegue disseminagdo mais abrangente das proposicdes
brasileiras. A partir destes foruns regionais conseguir-se-ia maximizar a mobilizacdo de paises em
desenvolvimento e a busca por uma posicdo proeminente do Brasil enquanto lider no tema dos
biocombustiveis. Isso poderia, inclusive, ampliar a interagdo tripartite, entre Brasil, Estados Unidos e
Unido Europeia, de modo a incluir outros paises.

Os esforgos de mobilizagdo no Mercosul e no oeste africano, a partir da UEMOA, exemplificam
o tipo de abordagem aqui defendido, mas maior aten¢do deveria ser dedicada a ampliar o nimero de
tais iniciativas. A interagao do Brasil com a Unido Africana, a partir da realizacdo do Seminario sobre
Biocombustiveis, em 2007, representa um caso do qual resultados concretos poderiam ter advindo de
maneira mais substancial. O semindrio teve como produto um Plano de A¢do que previa a criagdo da
Rede Regional de Biocombustiveis (UNIDO, 2007), envolvendo a Unido Africana, a Comissdao
Econdmica para a Africa (ECA), a Comissio de Energia da Africa (AFREC, sigla em inglés), a
UNIDO e instituigdes subregionais. Previa-se também a participacdo de paises de fora da regido,
particularmente o Brasil, pela sua experiéncia com biocombustiveis. Todavia, tal rede ainda nao foi
constituida, nem as interacdes do Brasil com a Unido Africana referentes a biocombustiveis parecem
ter se mantido.

Os bancos de desenvolvimento regional, particularmente o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Banco Africano de Desenvolvimento (AfDB, sigla em inglés) representam
agentes destacados para o financiamento de projetos de biocombustiveis, e devem receber atencao pelo
Brasil. O BID ja apresenta um considerdvel montante empenhado em projetos de biocombustiveis. O
recente interesse do AfDB no tema e sua intencdo em replicar a experiéncia brasileira na Africa
permitem que o Brasil desempenhe importante papel no processo (UNICA, 2010).

No caso do continente americano, uma recente iniciativa estadunidense pode constituir um
espago para a promocao dos biocombustiveis, qual seja, a Parceria das Américas em Energia e Clima
(ECPA, sigla em inglés). A parceria foi langada na Capula das Américas, em Trinidad e Tobago, em
2009, pelo Presidente Barak Obama, com a perspectiva de promover fontes limpas de energia,
aumentar a seguranga energética no continente e combater a “pobreza energética”. David Goldwyn, do

Departamento de Estado dos Estados Unidos, argumenta que a ECPA foi criada principalmente pelo
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interesse estadunidense em sua seguranca energética, uma vez que 3 de seus maiores provedores de
petroleo (Canada, México e Venezuela) e 2 de seus maiores provedores de gas natural (Canadé e
México) encontram-se no continente (CSIS, 2010).

O Brasil ¢ um dos participantes da ECPA e contribui de maneira significativa no que concerne a
questdes relacionadas a promocgao de sustentabilidade no planejamento urbano. Dados os beneficios
advindos da introducdo do tema dos biocombustiveis nos foruns regionais, o Brasil poderia valer-se da
ECPA justamente para a promog¢ao dos mesmos. Atualmente, vinculado a parceria, existe um projeto de
biomassa na Colombia e a perspectiva de constru¢cdo de um Centro de Biomassa no Brasil. De forma
geral, o tema dos biocombustiveis ndo recebe ateng¢do particularizada. Projetos relacionados a
eficiéncia energética, combustiveis fosseis menos poluentes e disseminacdo do acesso a energia
parecem atrair maiores recursos.

Uma vez que o capital que financia os projetos no ambito da ECPA advém majoritariamente dos
Estados Unidos, através de varias agéncias governamentais, ou do BID, o maior envolvimento
brasileiro ndo necessariamente representaria aumento de despesas com parcerias internacionais.

Salta aos olhos o interesse da regido pelo tema dos biocombustiveis, com a disseminagao de
iniciativas em grande parte da América Latina e Caribe’. Ao mesmo tempo, percebe-se a dificuldade
de fazer com que os paises da regido ajam em parceria com o Brasil nas discussdes internacionais
referentes ao tema. O fortalecimento dos biocombustiveis na ECPA pode trazer como beneficios a
maior coesdo do continente frente ao tema e a possibilidade de articular os diferentes paises em favor
da promocao de programas sustentdveis de biocombustiveis na regido e em escala global. De maneira
geral, a articulac@o entre os paises em desenvolvimento fortaleceria suas posigdes frente a tentativa de
imposi¢do de critérios técnicos que podem representar ao fim e ao cabo barreiras desnecessarias ao

comércio.
4.4.10 Interface Nacional / Internacional
Dado que possui efeitos em diversas agendas, o PNPB compromete a delimitag¢do entre areas de

expertise especificas, e aumenta a necessidade de cooperagdo intra-governamental. Da mesma maneira,

a delimitagd@o entre aspectos nacionais e internacionais torna-se bastante complexa, fazendo com que os

76 Segundo levantamento da Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP), os seguintes paises da regido
incluiram o uso de biocombustiveis em sua legislagdo nacional ou tem intengdo de fazé-lo: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru,
Republica Dominicana e Uruguai (FIESP, 2010).
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atores se envolvam em ambas dimensdes simultaneamente. No que se refere a atuacdo internacional do
Brasil referente a biocombustiveis, o que se percebe, contudo, € a participagdo acentuada de
determinadas pastas ministeriais ao passo que outras ndo se inserem e maneira significativa.

O MRE apresenta como prerrogativa a participagao destacada na formulacao da politica externa
nacional e sua implementacdo. Até os anos 80, este ministério detinha uma posicao fortemente
protagdnica na condugdo dos assuntos internacionais do pais, o que lhe permitia atuar sem
interferéncias significativas de outras pastas ministeriais (LIMA, 2000; CARVALHO, 2003). O
processo de redemocratizacdo ¢ a complexificacdo da agenda publica nacional, como o caso dos
biocombustiveis ilustra, alterou significativamente este quadro.

No referente ao biodiesel, destaca-se a forte participagdo internacional do MAPA. Essa
participacao reflete a grande importancia doméstica e internacional que o setor primario tem para o
Brasil.

Nesse sentido, a agricultura constitui-se como o principal tema na cooperacdo técnica
internacional provida pelo Brasil, com cerca de 21% dos recursos empregados. Além disso, o Brasil ¢
lider na agricultura tropical e se enquadra no grupo dos maiores produtores e exportadores de varios
produtos agricolas. Dadas as similaridades em termos de solo e clima com varios paises em
desenvolvimento, a expertise alcangada na agricultura por parte do Brasil pode contribuir para o
aumento da produgdo de géneros agricolas em regides como a América Latina e Africa. Um reflexo
deste fato ¢ a crescente atuacao da Embrapa internacionalmente. Esta empresa, vinculada ao MAPA, ja
possui 5 Laboratérios internacionais, localizados na Europa, Estados Unidos e Coreia do Sul, e
desenvolve projetos nos seguintes paises: Gana, Mali, Mocambique, Senegal, Venezuela e Panama. A
Embrapa tem potencial para constituir-se como um importante instrumento brasileiro na cooperagao
internacional para a difusdo dos biocombustiveis, valendo-se da experiéncia acumulada com a cultura
de varias matérias-primas no Brasil que poderiam ser replicadas alhures.

A participagdo do MAPA vis-a-vis a do MDA ¢ discriminada justamente por conta da
configuracao que o PNPB vem tomando nos ultimos tempos, com a ascensdo da soja e da produgao
agricola em larga escala. A posi¢do que o Brasil defende internacionalmente reflete majoritariamente a
experiéncia alcangada domesticamente com o programa’’. Obviamente, os resultados alcangados no
Brasil com o programa do biodiesel ndo representam os unicos resultados possiveis de programas do

mesmo tipo. Contudo, dado que a politica publica nacional representa a referéncia mais acessivel ao

77 Dado obtido em entrevista com Pedro Brancante, do MRE, no dia 14 de outubro de 2010.
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gestor publico brasileiro, o processo de socializagdo do mesmo fica fortemente vinculado aos
resultados obtidos com os programas implementados no Brasil. Em outras palavras, os gestores
brasileiros se valem em grande medida da experiéncia nacional para formarem suas expectativas acerca
dos biocombustiveis (HALL, 1992). A experiéncia nacional também serve de referéncia para a tores
internacionais avaliarem a capacidade do pais em gerar beneficios com a iniciativa.

O PNPB vem tomando fei¢cdes recentes que o aproximam de um modo de produgdo mais
caracteristicamente representado pelo MAPA, devido a proeminéncia da soja como matéria-prima
principal do biodiesel. Ao mesmo tempo, representantes deste ministério apresenta participagao
destacada no GBEP, féorum que busca uma estruturacdo normativa para a expansdo global dos
biocombustiveis. O MDA, cuja contribuicdo ao PNPB ¢ justamente o estimulo a participagdo da
agricultura familiar, ndo contribui de maneira significativa a posicao defendida internacionalmente pelo
Brasil. A permanéncia de tal situacdo tem o potencial de comprometer significativamente a posi¢do do
Brasil na agenda de biocombustiveis.

As trés dimensdes da sustentabilidade — econdmica, ambiental e social — exemplificam a
necessidade de promogao de um processo de formulagdo de politicas publicas inclusivo. Ou seja, que
se valha da expertise dos diferentes atores no sentido de promover politicas que estejam balanceadas
em termos das 3 dimensdes. O foco do MDA na agricultura familiar permite que os gestores que
compdem este ministério desenvolvam habilidades que lhes habilitem a atingir os objetivos da inclusao
social de maneira mais efetiva do que profissionais inseridos em organizagdes com missdes
institucionais diferentes. A propria importancia atribuida a um tema especifico depende de quais
gestores estdo envolvidos no processo de formulacdo da politica publica. Nesse sentido, cabe apontar a
énfase que gestores do MAPA dao ao fracasso da produgdo de etanol em pequena escala, o que reflete a
matriz cognitiva que informa suas agoes.

Assim como ja mencionado na secdo anterior, o MAPA e o MDA aportam ao PNPB
contribuigdes diferenciadas, que devem ser equalizadas pela estrutura institucional que caracteriza o
PNPB, a fim de garantir a coeréncia da politica publica. Para tanto, a participacdo dos atores deve se
dar de maneira balanceada, caso contrario, certos atores se veem mais capazes de imprimir suas visdes
na politica publica em detrimento das contribui¢des que poderiam advir de uma constru¢do menos
assimétrica (THELEN e STEINMO, 1992).

A andlise da razdo pela qual o MDA apresenta papel tdo pouco relevante nos esforcos

internacionais do Brasil no ambito do GBEP remete a estrutura institucional do proprio ministério.

142



Uma vez que o PNPB tem como objetivos subjacentes a constituicdo de um mercado internacional de
biocombustiveis e a garantia da lideranga do Brasil no tema, para que se atinjam estes objetivos, os
gestores dos diferentes 6rgaos governamentais envolvidos no programa devem estruturar a acao de suas
respectivas pastas de forma a englobar também as dimensdes internacionais da iniciativa.

Percebe-se que no caso do MDA, diferentemente dos demais ministérios que compdem o
PNPB, existe uma clara diferenciacdo entre as questoes domésticas do programa, tratadas no ambito da
Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), e as questdes internacionais, atribuidas a uma instancia
hierarquica superior, a Assessoria para Assuntos Internacionais ¢ Promog¢ao Comercial, situada no
ambito do gabinete do Ministro do Desenvolvimento Agrario. A estruturagdo do ministério dessa forma
faz com que o profissional envolvido mais diretamente com as questdes do PNPB domesticamente ndo
seja 0 mesmo que vai lidar com a faceta internacional destes assuntos. No que se refere ao GBEP, o
MDA apresenta baixa participacao nas discussoes referentes ao posicionamento nacional, promovidas
pelo MRE. Nos encontros do GBEP em si, 0 MDA enviou representante apenas uma vez, tendo sido

justamente o entdo Assessor para Assuntos Internacionais, Marcio Pontual.

4.4.11 Peculiaridades nacionais e producio em pequena escala

As similaridades da condicdo brasileira com outros paises em desenvolvimento em termos de
aspectos como clima e solo, particularmente na Africa, devem ser colocadas em perspectiva com as
condigdes particulares de cada pais. Primeiramente, a disponibilidade de terras de que o Brasil dispoe
ndo necessariamente apresentam paralelo em outros paises, seja porque a terra disponivel ndo possui
condicdes adequadas para o cultivo agricola ou ja esteja comprometida com outras culturas que ndo as
energéticas. Com isso, uma expansao desenfreada de grande producao de biocombustiveis pode trazer
consequéncias nefastas, com destaque para o comprometimento da seguranca alimentar.

Em segundo lugar, a dimensdo da populagdo rural em outros paises em desenvolvimento deixa
saliente como a promog¢ao do desenvolvimento rural que seja capaz de gerar emprego e renda no campo
¢ de extrema importancia. A titulo de ilustragdo, segundo estimativas da Organizagdo das Nacdes
Unidas (ONU) para 2010, o percentual representado pela populacdo rural no continente africano ¢ de
60%. Esse numero chega a quase 63% na Africa Subsaariana, onde se encontram paises com grande
potencial para biocombustiveis, como Angola, Mali, Mogcambique e Senegal. No Brasil, a populacao

rural chega a 13,5% (UN, 2007).
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Caso haja predominancia de uma abordagem que privilegie a larga escala, ¢ possivel que
consideravel parcela do potencial dos biocombustiveis na promog¢ao do desenvolvimento rural seja
perdida. O ponto central ¢ que a ampliagdo da producdo em pequena escala ndo pressupde a
inviabilizacdo da busca por competitividade, dada a particularidade técnica da agricultura em ser
competitiva mesmo em pequena dimensao (SACHS, 2005). A propria experiéncia brasileira demonstra
a coexisténcia da agricultura familiar e da agricultura patronal. Contudo, caso se tenha em mente a
busca por objetivos estreitos, inviabiliza-se que sejam feitas adaptagdes que permitam a obtencdo de
beneficios em diferentes agendas.

No que se refere aos ganhos internacionais do PNPB, o fortalecimento do MDA como
colaborador efetivo da formagao do posicionamento nacional garantiria maior grau de legitimidade a
proposta brasileira. Isso porque seria incluido ao processo um ator com capacidade efetiva de ampliar
os beneficios passiveis de serem obtidos com os biocombustiveis, de modo a abarcar também a
inclusdo social. Caso houvesse proeminéncia do posicionamento de que o mercado de energia ¢
inerentemente atrelado a busca por competitividade em escalas crescentes e, por conta disso, pequenos
produtores estariam fadados a serem expulsos da dindmica, a capacidade de atracdo do Brasil seria
consideravelmente comprometida.

A emergéncia de biocombustiveis de 2* gera¢do poderia fazer frente a varios dos dilemas de
sustentabilidade encontrados pelas atuais opg¢des disponiveis em estado comercial avangado. Todavia,
alguns desafios ainda se apresentam, a comecar pela incerteza a quando tais opgdes estardo disponiveis
comercialmente, o que ainda pode demorar bastante tempo. Em seguida, pelo fato de biocombustiveis
de 2* geracdo serem mais intensivos em capital e tecnologia, percebe-se que a associacdo dos
biocombustiveis com a democratiza¢do do acesso a fontes energéticas pode ndo se concretizar, dado
que o acesso a tais fontes devera se manter restrito a poucos paises. Por fim, a transi¢do energética para
uma matriz menos dependente de fontes fosseis devera contar com a contribuicdo de diferentes fontes,
e ndo a simples criacdo de uma nova dependéncia. Os biocombustiveis de 1* geracdo poderdo cumprir o
papel de pontes para novas tecnologias que emerjam nas proximas décadas, assim como o discurso
governamental defende (ROUSSEFF, 2008; HOLLAUER e DORNELLES, 2010).

A participacdo do MDA ¢ o tema da inclusdao social nos esfor¢cos de internacionalizacao dos
biocombustiveis ilustram como a estruturacdo da politica publica tem grande impacto nos resultados a
serem obtidos com a mesma. Recorrendo ao conceito da adequagdo (fit, do inglés), percebe-se que, a

estruturacao original do PNPB tenderia a conferir ao MDA uma grande capacidade de influéncia. Isso
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porque o PNPB da grande importancia a temas sobre os quais 0 MDA se debruga e possui experiéncia,
como a agricultura familiar (SKOCPOL, 1995).

Neste caso sdo as capacidades e os objetivos do ministério que impediram uma atuagdo mais
relevante no que se refere a faceta internacional do biodiesel. Ou seja, a separacdo no tratamento de
temas nacionais e internacionais entre diferentes instancias do MDA inviabilizou que se tivesse clareza
da vinculag@o entre estes temas, e tampouco que os gestores publicos fossem habilitados a trata-los
simultaneamente.

Outro aspecto do contexto de interagao no ambito do PNPB que merece ser salientado ¢ a
inclusdo do MRE no debate doméstico acerca do programa, como o que se da na Comissdo Executiva
Interministerial. Isso porque, o potencial do Brasil em afirmar-se como lider mundial em
biocombustiveis pressupde que a evolugdo doméstica do PNPB deve vir acompanhada de uma atuagao
internacional de grande envergadura. Ela deve incluir objetivos como a estruturagdo do mercado
internacional de biocombustiveis, o fortalecimento de temas relacionados a bioenergia na agenda de
cooperagdo internacional, mobiliza¢do de grande nimero de paises em iniciativas multilaterais, dentre
outros. Para que a politica externa brasileira seja capaz de atingir estes objetivos, existe a necessidade
de envolvimento de outros agentes governamentais.

Uma vinculagdo maior entre 0 MRE e os outros ministérios que lidam com o biodiesel permite,
primeiramente, que o MRE obtenha maiores informag¢des em relagdo ao estado do programa
domesticamente. Isso ¢ relevante devido ao fato de a experiéncia nacional servir como referéncia
primordial na atuacdo do MRE em relagao aos biocombustiveis. As discussdes acerca da dependéncia
da soja enquanto matéria-prima principal do biodiesel e a decisdo de aumento da mistura obrigatoria,
por exemplo, ilustram desafios passiveis de se repetirem em outros paises. Uma maior proximidade
com o equacionamento destas questdes pode aumentar a capacidade do MRE de, inclusive, defender os
valores subjacentes a iniciativa brasileira, como a inclusdo social e a superacao de desigualdades.

O artificialismo da separagdo estrita nacional/internacional compromete o papel que os
diferentes 6rgdos governamentais podem desempenhar no PNPB. No caso do MDA, o posicionamento
do Brasil acaba por prescindir de uma fonte capaz de embasar de maneira solida a atuagdo referente ao
pilar social da sustentabilidade. No caso do MRE, defende-se aqui o carater permanente de sua inclusao
no tratamento das questdes do biodiesel, de forma a fomentar tanto seu maior envolvimento na faceta
doméstica do programa, quanto o maior entendimento dos demais atores, das implicagdes e

potencialidades internacionais.
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4.5 Sustentabilidade

Cabe retomar, ao fim, o fator transversal a andlise apresentada, qual seja, a no¢do de
sustentabilidade. Assim como argumentado ao longo do trabalho, a adequagdo a sustentabilidade ¢
pressuposto fundamental para que o PNPB gere amplos ganhos para o Brasil. Diante da dificuldade de
operacionalizacdo estrita do termo e os esforgos constantes voltados para este fim — realizados em
diversos ambitos, como na ISO e na GBEP —, optou-se por ndo analisar o programa a partir de
indicadores de sustentabilidade. Ao contrario, a identifica¢do da convergéncia do PNPB com os
preceitos da sustentabilidade foi percebido como uma estratégia mais proficua e menos exposta a
diferentes construgdes normativas do que viria a ser a sustentabilidade.

Dentre os tragos que caracterizam programas de biocombustiveis sustentaveis, Olivier Dubois
(2008) identifica a necessidade de envolverem uma ampla gama de questdes e promoverem um
processo de aprendizado inclusivo (multistakeholder learning process, no inglé€s). O pressuposto para
que este processo de aprendizado tenha lugar ¢ a garantia de uma participagdo ampla dos atores
relevantes para o programa. Neste sentido, O PNPB ainda apresenta grande potencial de melhora, uma
vez que o processo de tomada de decisdes ainda encontra-se consideravelmente insulado no ambito
governamental. O Programa Poélos de Biodiesel constitui uma importante iniciativa neste sentido, mais
ocorre de forma descentralizada e se limita ao nivel local.

Caberia ainda a criagdo de foruns de participagdo ampla nos quais os rumos do PNPB de
maneira geral fossem discutidos. Uma vez que se expandam as oportunidades de debate em carater
permanente sobre as consequéncias do PNPB, pode-se, inclusive, fortalecer a formacdo do
posicionamento do pais no ambito internacional. Diante do movimento internacional em direcdo a uma
tecnicizacdo extremamente detalhada no que se refere a sustentabilidade, o Brasil pode se valer das
contribuigdes domésticas de modo a fortalecer a defesa de padrdes razoéaveis, que ndo cumpram o papel
de barreiras técnicas disfarcadas.

Em certa medida, os trabalhos da Rede Brasileira de Tecnologia de Biodiesel tocam em
questdes fundamentais, como os processos de produgdo do biodiesel e o aproveitamento de coprodutos.
Porém, assim como a estruturacdo da GBEP demonstra, as diferentes facetas da sustentabilidade
demandam que nos detenhamos de maneira substancial a cada aspecto que compde o conceito.

O pilar econdmico da sustentabilidade representa uma importante fonte de legitimacdo do

PNPB. A mengdo a capacidade do programa de gerar emprego e renda foi um ponto permanente na
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retorica, por exemplo, do Presidente Lula. Os anos de experiéncia do PNPB permitem identificar seu
grande impacto nesse sentido, uma vez que mobilizou grande contingente de trabalhadores, em
diferentes escalas de produgdo. A concentracdo em relacdo a soja inviabilizou que se gerassem mais
empregos entre os agricultores familiares, o que se relaciona com o préximo aspecto.

O pilar social recebeu grande atencdo neste trabalho, dado seu carater central no PNPB. A
criacdo do mecanismos do Selo Combustivel Social ilustra a importancia atribuida a este aspecto no
processo de formulagdo da politica publica. Nesse sentido, a promocao da agricultura familiar e, de
maneira correlata, a viabilizacdo de matérias-primas alternativas a soja, representam cursos de agdo
convergentes com a constituicdo de uma iniciativa sustentavel de biocombustiveis.

No caso da faceta ambiental, identificam-se no programa certas medidas importantes, tal como
o zoneamento de oleaginosas, fundamental para a garantia de que a producao das mesmas nao colocara
em risco biomas que devem ser preservados. Contudo, deve-se ressaltar a auséncia de critérios de
sustentabilidade ambiental mais abrangentes no PNPB (GARCEZ e VIANNA, 2009). Isso ¢ notado no
ambito governamental ha algum tempo, mas ainda ndo se consubstanciou em medidas efetivas. Pode-se
citar a ideia de incluir critérios ambientais na concessao do Selo Combustivel Social, que se limita a
promover a inclusao social (CAMPOS ¢ CARMELIO, 2006).

O PNPB ainda carece de estudos sobre seu impacto no meio ambiente. Porém, cabe identificar
uma investigagcdo recente que se debrugou sobre esta questdo. Analisando a produc¢do de matérias-
primas para biodiesel nos Estados do Ceara e do Rio Grande do Sul, Flavia Trentini e Maria Silvia
Macchione Saes (2010) elencaram categorias como a existéncia de areas de preservacdo, a condicao
dos recursos hidricos, a prote¢do do solo, a rotacdo das culturas e a separacdo de residuos.
Independentemente das regides analisadas, as pesquisadoras concluiram que os indicadores ambientais
se relacionavam apenas marginalmente com o PNPB, e refletiam mais a cultura local, crencas e atuacao
de instancias estatais.

Em certa medida, a auséncia destes critérios pode ser atribuida & complexidade da empreitada,
que deve considerar a diferentes realidades de producdo no territdrio brasileiro. Porém, dada a saliéncia
que a faceta ambiental ganha nas discussdes de biocombustiveis, principalmente por conta do impulso
dado pela Unido Europeia, caso o Brasil ndo atue na formalizacao deste pilar, o pais corre o risco de ter
de adequar-se a normas internacionais que nao necessariamente serdo sensiveis a realidade nacional.
Além disso, podem-se gerar impactos ambientais negativos com a produ¢ao e uso de biodiesel no pais,

contrabalanceando os beneficios da iniciativa.
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Em suma, ainda que essencial, a nocdo de sustentabilidade no PNPB pode ser inserida de
maneira muito mais consistente do que ocorre atualmente. Dado que os gestores publicos estdo
conscientes da importancia de adequar-se o programa a este conceito, devem-se superar aspectos como
a diferen¢a no entendimento do termo e garantir que o atendimento de demandas de grupos especificos
ndo desconsidere o carater estratégico da iniciativa.

Este capitulo buscou apresentar as principais frentes de agdo para que se garantam amplos
beneficios a partir do programa de biodiesel. A vinculacdo da faceta doméstica — com a viabilizagao de
matérias-primas alternativas, a promocao da agricultura familiar e do desenvolvimento regional — com
a internacional — criagdo do mercado internacional de biocombustiveis e mobilizacdo dos paises para
combater a mudanga climatica e promover o desenvolvimento sustentavel — demanda grandes esforgos.
Fatores externos ao PNPB, como a descoberta das reservas do Pré-sal, também tém papel relevante na
politica.

Diante destes desafios, a estrutura institucional do programa deve ser capaz de congregar
multiplos atores e ainda manter a coeréncia na consecucao de objetivos primordiais. Importantes
desdobramentos ja foram percebidos desde que o PNPB foi implantado. Cabe garantir que a nocao de
longo prazo e o potencial de ganhos amplos, domésticos e internacionais, orientem o futuro desta

politica publica.
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5. CONCLUSAO

O PNPB constitui-se como uma politica publica de grande complexidade, a partir da qual o
governo brasileiro busca atingir diversos objetivos. Uma vez que a estruturagdo da politica determina
em grande medida os resultados que serdo obtidos da mesma, o presente trabalho se debrugou sobre a
construgdo institucional do programa.

A composicao multipla desta politica publica deixa saliente a importancia dos mecanismos de
agregacao das diferentes contribui¢cdes. Assim como se argumentou, estes mecanismos possuem forte
efeito distorcivo, uma vez que nao se limitam a apenas buscar compatibilizar as diferentes demandas —
algo potencialmente impossivel na maior parte do tempo. Eles criam contextos nos quais novas ideias
emergem e os proprios atores se modificam.

A interacdo constante entre gestores de diferentes pastas ministeriais, com o mesmo objetivo de
fazer avancar o programa de biodiesel, permite que a importancia das diferentes areas de atuagdo
governamental fique mais saliente para os individuos em negociagdo. Em decorréncia disso, as
posicdes iniciais dos atores podem mesmo ser relativizadas como forma de se chegar a uma decisao.
Mesmo que o PNPB ainda seja um programa recente, ja ¢ possivel identificar certa adequagdo nas
posicdes iniciais dos atores envolvidos. Entre os agentes governamentais, os desafios de compatibilizar
as diferentes posicdes pode resultar em ganhos para a conducao da administragao publica, que tende a
ser concebida de maneira menos compartimentalizada.

O Proélcool permeia a concep¢do do PNPB e conforma as expectativas quanto aos resultados
que podem ser obtidos com esse novo programa de biocombustiveis. Porém, ¢ possivel identificar no
PNPB uma abordagem mais estratégica por parte do governo brasileiro, devido ao fato o Brasil de ter
se antecipado a algum imperativo especifico e pelo fato de ter-se adotado um comportamento que
vislumbra ganhos de longo prazo. A importagdo de diesel mineral, ainda que representando valores
consideraveis e tendo um crescimento nos ultimos anos, ndo tem o mesmo impacto que teve a crise do
petroleo na década de 1970. Os compromissos do pais no ambito do regime de combate & mudanga do
clima tampouco o constrangem de maneira decisiva para se busque essa estratégia de mitigagdo no
setor energético.

O desafio, contudo, ¢ atribuir a mesma importancia dada neste trabalho a construc¢do da politica
publica do Proélcool, de maneira a compreender grande parte de seus resultados. Evitar-se-ia, com isso,

a atribuicdo de resultados inequivocos ao programa do biodiesel, com base na iniciativa do etanol. A
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melhor compreensdo do Prodlcool permite também que ndo se replique o que alguns atores
denominaram de agricultura energética de carater concentrador (BRAY et al, 2000) ou socialmente
excludente (HOLLANDA, 2004).

Este pressuposto esteve subjacente a analise proposta, e permitiu identificar que o PNPB
exemplifica o carater ndo inexordvel das politicas publicas, estas Ultimas que sdo fruto de processos
politicos especificos (THELEN e STEINMO, 1992; SKOCPOL, 1995). Os esfor¢os para promover a
transi¢do energética contam com um amplo conjunto de possibilidades, sendo os biocombustiveis
apenas um de seus componentes — com perspectivas altamente positivas. Além disso, os proprios
desdobramentos oriundos dos programas de biocombustiveis sdo dependentes da forma como a politica
publica € estruturada.

O estudo da politica publica se assenta também no fato de que esta se constitui como o
mecanismo fundamental para garantir que os biocombustiveis sejam considerados como alternativas
energéticas vidveis. Dada a incerteza existente em torno destas novas fontes energéticas, atribuir a
promog¢do das mesmas ao mero funcionamento dos mercados apresenta sérias limitacdes (DUFEY,
2006; SACHS, 2007). Nesse sentido, a atuacdo do Estado ¢ fundamental para a consecucdao de
objetivos amplos, em consonancia com os preceitos da sustentabilidade.

Uma andlise retrospectiva permite identificar que o programa se valeu de um contexto
internacional habilitador, principalmente por conta dos esfor¢os de combate a mudanga climatica, que
impulsionam os paises a buscar alternativas de mitigagao.

Todavia, para além dos efeitos em termos de reducao de emissdes de gases de efeito estufa, os
biocombustiveis sdo avaliados de acordo com sua adequacdo aos principios da sustentabilidade. O
carater estratégico do PNPB decorre justamente desse pressuposto. Ou seja, diante do potencial do
programa em combinar a mudanga do clima com a agenda do desenvolvimento sustentavel, o Brasil
pode se beneficiar consideravelmente.

Além de poder ser utilizada de maneira estratégica pelo Brasil, a sustentabilidade deve também
ser percebida a partir de seu valor intrinseco. Isso porque, no caso os biocombustiveis sejam
considerados como alternativas energéticas viaveis, a escala dos atuais programas tende apenas a
crescer, se expandindo também para paises que ainda nao sdo produtores consideraveis. Assim,
quaisquer tragos insustentdveis que os atuais programas possuam, com uma expansdo global,
desencadeardo impactos em grandes dimensdes, podendo criar mais problemas do que solucionar a

questao que atualmente lhes confere legitimidade.
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Apresentados os resultados da investigacdo, cabe retomar o problema de pesquisa que serviu de
orientacdo para a mesma. Manteve-se em mente, ao longo do processo a andlise institucional, em que
medida as politicas publicas referentes ao PNPB consideram-no como estratégico para o Brasil. Alguns
fatores merecem ser ressaltados.

Constata-se a partir de variadas evidéncias — entrevistas com gestores envolvidos no programa,
pronunciamentos de politicos e documentos oficiais — o compartilhamento no ambito do governo
brasileiro de que o PNPB, como parte da politica nacional de biocombustiveis, pode beneficiar a
posi¢do internacional do Brasil em diversos aspectos. A saliéncia da sustentabilidade para que tais
beneficios sejam auferidos também ¢ bastante clara.

Contudo, o éxito da iniciativa esta atrelado a capacidade de sua estrutura institucional viabilizar
o carater coletivo desta politica publica. Em outras palavras, essa estrutura deve garantir a coeréncia € o
senso de orientagdo quanto aos objetivos fundamentais, ao mesmo tempo em que engloba os atores
relevantes. As dificuldades do programa se relacionam justamente a construgdo desta estrutura
institucional.

Em primeiro lugar, diante dos obstaculos encontrados, algumas mudangas foram adotadas.
Levando em consideragdo os resultados obtidos anteriormente, buscou-se uma abordagem mais
“realista” do que poderia ser obtido com o PNPB. Todavia, o que se percebeu foi que estas mudangas
incrementais ndo sdo completamente convergentes com as ambigdes iniciais do programa.

Na verdade, os desafios com os quais o programa se defrontou pressupdem respostas que levam
bastante tempo, como a organizacao da produ¢ao de matérias-primas em base familiar ou a viabiliza¢ao
de insumos alternativos a soja. Contudo, valendo-se dos desdobramentos do programa para além da
inclusdo social e do desenvolvimento regional, recorreram-se a respostas de curto prazo — como a
possibilidade de empresas sem o Selo Combustivel Social participarem dos leildes ou a redugdo dos
percentuais de matéria-prima adquirida no Nordeste. O maior envolvimento da Petrobras foi utilizado
para atingir aqueles planos iniciais, em detrimento de uma estruturacdo de incentivos que fossem
capazes de atrair também maior nimero de atores privados.

O reconhecimento do carater estratégico da iniciativa pressupde que se mantenha uma
perspectiva de longo prazo, que congregue multiplos aspectos do PNPB simultaneamente. Obviamente,
ndo se defende que a mera adocdo de mudangas incrementais sejam incompativeis com uma
perspectiva de longo prazo. Dada a complexidade de programas de biocombustiveis e a necessidade de

fazer frente a desafios inesperados, em varias situagdes, estas pequenas mudancas sdo fundamentais. O
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importante ¢ garantir que mudangas na margem ndo sejam incoerentes com os objetivos primordiais da
iniciativa.

Em segundo lugar, ainda existem dificuldades no estabelecimento de uma estrutura que agregue
de maneira efetiva todos os atores relevantes para o programa. No ambito ministerial, identifica-se a
inclusdo do MDA na faceta internacional do programa e do MRE no lado doméstico. A atual
organizagdo inviabiliza que se supere a divisdo estrita entre as facetas doméstica e internacional,
constrangendo os resultados que podem ser obtidos com o PNPB. O programa também tem a ganhar
com o envolvimento da sociedade em geral, como na discussdo do conceito de sustentabilidade.

Além dos dois aspectos relacionados a estrutura institucional, as limitagdes a que os individuos
estdo submetidos, principalmente em termos de acesso a informacgdes, sdo responsaveis por grande
parte dos obstaculos para garantir a consecu¢do dos objetivos iniciais do programa. Isso porque a
expectativa de viabilizacdo das diversas matérias-primas para a produgao de biodiesel ndo levou em
consideracdo na medida adequada a disparidade apresentada pela soja em comparagdo com outros
Insumos.

Em seguida, a organizacdo da base de producdo a partir da agricultura familiar apresentou
maiores dificuldades do que era esperado. Por consequéncia, um ntimero muito menor de agricultores
familiares do que se calculou inicialmente foi efetivamente envolvido no programa.

Por fim, constata-se que grande parte da sustentagdo politica de que o PNPB desfrutava quando
da sua entrada em vigor foi perdida. A inauguragao de usinas de biodiesel fazia parte da agenda oficial
do presidente Lula, que creditava grande potencial ao programa. Contudo, uma vez constatadas as
dificuldades na consecu¢do das metas originais, bem como o apoio internacional esmoreceu-se em
certa medida, apds a chamada crise dos alimentos, o PNPB passou a apresentar menor visibilidade na
agenda governamental. Atualmente, discutem-se as adaptagdes necessdrias ao programa sem que a
visibilidade do mesmo seja tdo forte quanto anteriormente.

Diante de tal quadro, deve-se evitar a perda de importincia da iniciativa no ambito da agenda
do governo eleito em 2010. Para tal propdsito, apresentam-se algumas recomendagdes para garantir que
o programa tenha seu carater estratégico levado em consideragao.

1) Atuagdo no sentido de viabilizar matérias-primas alternativas a soja

A parceria entre Embrapa e Petrobras ja aponta para a agregacdo de esfor¢os nesse sentido.

Porém, ainda existe potencial para que os recursos dedicados a tais fins sejam ampliados, expandindo

também as institui¢des de pesquisa que possam se beneficiar dos mesmos. A inovacao no ambito do
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PNPB deve também contar com um canal de difusdo dos esforgos de pesquisa, o que pode se dar a
partir do MDA, que tem grande capilaridade entre os agricultores familiares do pais.
2) Aumento da participagdo de agricultores familiares
Diretamente relacionado com o aspecto anterior, os agricultores familiares ainda participam em
dimensdes muito aquém das esperadas. A dificuldade de organizagdo da base de producdo consolidou-
se como um grande desafio. Dessa maneira, além dos esfor¢os de dedicados no ambito do Programa
Pdlos de Biodiesel, cabe evitar que novas alteracdes no PNPB atuem desfavoravelmente a participagdo
da agricultura familiar. Destacam-se entre estas alteragdes a possibilidade de fim dos leildes de
biodiesel e o aumento do percentual de mistura. Caso estas mudangas tenham lugar antes de uma
efetiva alteracdo do quadro atual — de concentragdo na soja como insumo para biodiesel —, a inclusdo
social no programa pode ser ainda mais comprometida. Cabe também estimular estudos quanto aos
resultados do Programa Pélos de Biodiesel, analisando seus desdobramentos na organizagdo da base de
producao.
3) Reforco dos incentivos para que o setor privado adquira matérias-primas da agricultura familiar
O Selo Combustivel Social acabou por mostrar-se insuficiente diante dos desafios com os quais
o PNPB teve de enfrentar. Como forma de fazer frente a estes desafios, o governo optou por aprofundar
a participacdo da Petrobras no programa, com suas usinas na regido do semiarido e os investimentos na
producdo de palma na regido Norte. Dadas a dificuldade em atribuir-se a responsabilidade de viabilizar
estes objetivos a Petrobras, o programa tende a se beneficiar consideravelmente caso consiga estruturar
incentivos mais eficientes que motivem o setor privado a promover a agricultura familiar. O
envolvimento das empresas no processo inovativo pode representar uma resposta para esta questio.
Elas contribuiriam para a viabiliza¢cdo de matérias-primas mais adequadas para a produgdo em pequena
escala, com destaque para as regides prioritarias para o programa, € teriam uma contraparte por tal
contribuicdo. Destaca-se que a menor dependéncia em relacdo a Petrobras também tornaria a
experiéncia mais provavel de ser replicada alhures.
4) Estimulo a um processo mais participativo no debate da sustentabilidade e temas de interesse do
programa
Um trago caracteristico do PNPB ¢ o insulamento do processo de tomada de decisdes referentes
a diversos aspectos. Destaca-se o tema da sustentabilidade como um aspecto que poderia receber
importantes contribui¢cdes da sociedade. Dada a complexidade do tema, o posicionamento defendido

pelo Brasil internacionalmente poderia mesmo se beneficiar de discussdes abrangentes. O exemplo das
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discussdes referentes a sustentabilidade no ambito da Unido Europeia explicitam, por um lado, a
dificuldade de agregar multiplos atores, como delegagdes nacionais, organizagdes ndo governamentais
e cidadaos. Por outro lado, demonstram como o processo participativo tem maior efetividade para lidar
com questoes de alta complexidade, uma vez que se vale de contribuigdes multiplas.

Poderia-se utilizar a experiéncia do Programa Poélos de Biodiesel para a criagdo de um férum
que congregasse diversos atores e que pudesse gerar contribuicdes que informariam o processo de
formulacao em torno do PNPB.

5) Superagao da dicotomia nacional/internacional

Para que a abordagem holistica proposta pelo PNPB seja efetiva na consecucao dos objetivos
propostos, ¢ fundamental que as implicagdes nacionais e internacionais da producdo de biodiesel no
Brasil sejam tomadas simultaneamente. Isso porque a experiéncia nacional informa em grande medida
a posi¢ao internacional do pais, uma vez que conforma a percep¢ao dos gestores brasileiros e serve de
referéncia para atores internacionais. Propde-se primordialmente que haja maior envolvimento do
MDA na faceta internacional do programa, bem como do MRE no lado doméstico. Outros 6rgaos
governamentais, como 0 MAPA e o MME ja congregam de maneira mais satisfatoria a atuagdo nas
duas arenas.

6) Maior atencdo aos foruns regionais de paises em desenvolvimento e amplia¢do de iniciativas de

cooperagao trilateral

Os esforgos de viabilizagao do mercado internacional de biocombustiveis dao grande atengdo ao
aumento do nimero de paises produtores, de modo a evitar uma vulnerabilidade a um pequeno nimero
de paises com grande poder de mercado, como ¢ o caso dos combustiveis fosseis. Nesse contexto, o
Brasil pode fortalecer sua capacidade de mobilizagdo de um grande numero de paises em
desenvolvimento. Os memorandos de entendimento e o provimento de cooperagdo internacional ja
constituem canais dos quais o Brasil lanca mdo como forma de disseminar os biocombustiveis pelo
mundo. Contudo, dados os limites da atuagdo bilateral para tal fim, o pais ainda tem grande potencial a
ser explorado nos ambitos regionais. Particularmente nos continentes americano e africano, a expertise
do Brasil no tema pode lhe servir como um trunfo para mobilizar os paises. Esta mobiliza¢do de
potenciais produtores de biocombustiveis pode mesmo fortalecer a posicdo do Brasil nas discussoes
com os Estados Unidos e a Unido Europeia, que mesmo sendo grandes produtores de biocombustiveis,
apresentam importantes perspectivas de importagdo para atender seus mercados domésticos.

Outra frente de acdo deveria ser o estabelecimento de novas parcerias trilaterais, que

154



agregassem paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Além de beneficiar as contrapartes em
desenvolvimento, estas parcerias permitem que se maximize os recursos de que o Brasil dispde para a
cooperagao interacional.

Dado que o PNPB tem o potencial de trazer uma ampla gama de beneficios para o Brasil,
domestica e internacionalmente, a supera¢do dos obstaculos encontrados até agora deve constituir-se
como um curso de agdo prioritario para o governo brasileiro. A anélise da politica publica de maneira
pormenorizada permitiu que se descortinassem os diferentes fatores que conformam os resultados
obtidos com o programa. Buscou-se, com isso, identificar os pontos nos quais o programa do biodiesel
deve ser alterado de modo a permitir que seu carater estratégico se desdobre em beneficios amplos para

o Brasil e para outros paises, de maneira condizente com o desenvolvimento sustentavel.
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ANEXO A - Cooperacao Internacional provida pelo Brasil

Classificacao por Setor das Acoes da Cooperacao Sul-Sul (2003-2010)
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ANEXO B - Or¢amento da Agéncia Brasileira de Cooperacao

Evolucao do Or¢camento Anual da ABC em milhées de R$
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com biodiesel

Pais

Titulo

Orcamento

Situacio

Colombia

Cooperacdo para a ampliacdo do
conhecimento sobre o palma azeitera ¢ a
mamona como fontes de biomassa paral
a producdo de biodiesel

86,150.00

Concluido

Jamaica

Apoio Técnico ao Governo Jamaicano
na area de Cana-de-Acucar e Bio-
combustiveis.

3,543.14

Concluido

Senegal

Apoio a missdo técnica para eleboragdo
de projetos de cooperagdo técnica nas
areas de cultivos tropicais, entomologia,
producao animal e biocombustiveis no
Senegal.

7,079.38

Concluido

Peru

Capacitagdo em Desenvolvimento de
Cultivos Alternativos para Producao de
Biocombustiveis no Peru.

5,644.00

Concluido

Paraguai

Prospeccdo de Oportunidades e
projetos nas areas de Agricultura,
Pecuaria , Saude e Biocombustiveis.

2,994.71

Concluido

Senegal

Missdo para detalhamento de projetos
de Cooperagdo Técnica na area de
Biocombustivel.

18,544.11

Concluido

Mogambique

Missdao Conjunta para Concepcdo e
Elaboracio de Projetos na Area de
Construgdo de Cisternas, Produgdo de
Hortaligas e Frutas, Transporte Urbano,
Biodiesel, Educagdo Ambiental ¢

A A P 7S =

21,844.34

Concluido

Regional — Affica

Missdao de diagnéstico na area de
agricultura e  biocombustiveis  na
Republica Democratica do Congo, na
Republica do Congo, em Burkina-Faso
e no Mali

13,311.62

Concluido

Peru

Desenvolvimento de Cultivos
Alternativos para a Produgdo de
Biocombustiveis.

13,936.54

Concluido

Paraguai

Desenvolvimento de técnicas para a
producdo de matérias-primas  de]
biocombustiveis no Paraguai

48,150.00

Em execucao

Benmn

Apoio a Identificacdo das Culturas

Viaveis para a Producao de Biodiesel

5,775.54

Concluido

ANEXO C - Projetos da Agéncia Brasileira de Cooperacio relacionados
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Peru

Capacitagdo em Desenvolvimento de
Cultivos Alternativos para Producdo de
Biocombustiveis no Peru.

5,644.00

Concluido

Brasil

Missdao de prospecgao e capacitacao de
técnicos guianenses, surinamenses ¢
paraguaios a Reunido da Comunidade
Sul-Americana  de Nagdes sobre
Biocombustiveis na Perspectiva Sécio-
Ambiental.

6,608.36

Concluido

Haiti

Missao de prospecgao e capacitacao de
técnicos haitianos a Reunido da)
Comunidade Sul-Americana de Nagdes
sobre Biocombustiveis na Perspectiva
So6cio- Ambiental.

12,511.61

Concluido

Bolivia

Missdo de prospecgdo e capacitagdo de
técnicos bolivianos a Reunido da
Comunidade Sul-Americana de Nagdes|
sobre Biocombustiveis na Perspectiva
Sécio- Ambiental.

1,109.96

Concluido

Jamaica

Missdao de especialistas brasileiros paral
realizacao de Workshop sobre Biodiesel
na Jamaica e para detalhamento de|
projeto de cooperagdo técnica no setor

8,638.62

Concluido

Paraguai

Mapeamento de Material Genético e da
Producdo de Matérias Primas d¢
Biocombustiveis no Paraguai.

6,054.36

Concluido

Nicaragua

Capacitagdo no Tema da Biomassa para
Técnicos da Nicaragua

7,356.70

Concluido

Africa Oriental

Intercambio da experiéncia brasileira em
biocombustiveis para representantes do
Governo de Uganda e de Ruanda.

66,500.00

Em execugdo

Regional — Africa

Missdao de diagnostico na area de
agricultura e  biocombustiveis  na
Republica Democratica do Congo, na
Reptiblica do Congo, em Burkina-Faso
e no Mali

13,311.62

Concluido

Paraguai

Prospec¢do de  Oportunidades e
projetos nas dreas de Agricultura,
Pecuaria , Satide e Biocombustiveis.

2,994.71

Concluido

Bolivia

Missao de prospeccao para
estabelecimento de novos projetos de
cooperagdo técnica na area energética
entre Brasil e Bolivia

5,149.67

Concluido
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Capacitagdo de técnicos uruguaios para
elaborar  diagnésticos  sobre 4

Uruguai proficiéncia da regido de Paysandu para] 1,647.06 Concluido
a producdo de biodiesel

Suriname Simposio sobre Bioenergia 3,760.00 Em execugao
Missdo de Prospec¢dao de Projetos de

N Cooperagdo Técnica entre o Brasil ¢ a N

Zambia Zémgia Ea Area de Biocombustiveis e 30,250.00 | Em execucdo
Doengas Animais.

TOTAL 398,510.05
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ANEXO D - Informacgoes sobre a coleta de dados

As informacdes que serviram de base para a andlise proposta foram obtidas a partir de
diferentes fontes. Em primeiro lugar, consultaram-se gestores publicos que estivessem envolvidos com
o PNPB, em diferentes agéncias governamentais. Estes profissionais foram submetidos a questionarios
semi-estruturados — apresentado a frente —, em entrevistas presenciais, em sua maioria, mas também
por telefone, quando necessario.

Os gestores entrevistados para este trabalho foram os seguintes: Andre Machado, do MDA;
Denilson Ferreira, do MAPA; Esdras Sundfeld, da Embrapa; Marlon Arraes, do MME; Pedro
Brancante, do MRE; Ricardo Gomide, do MME; Rodrigo Rodrigues, da Casa Civil. Também contei
com a colaboracdo de Diego Nyko, do BNDES; e Julio Pohl, do MRE, na obtencdo de dados
fundamentais para a andlise. Obviamente, assumo completa responsabilidade caso tenha ocorrido
qualquer imprecisao entre os dados passados pelos gestores publicos e aqueles presentes neste trabalho.

Em segundo lugar, valeu-se de documentos oficiais sobre o PNPB, como o Plano Nacional de
Agroenergia, o Plano Diretor da Embrapa e o Plano Decenal de Expansdo de Energia. Por fim,
recorreu-se também a andlises ja realizadas sobre o PNPB, bem como informagdes disponiveis em

jornais de grande circulacao, como o Estado de Sao Paulo.

Modelo de questionario submetido aos gestores publicos entrevistados

1) Trajetoria profissional e relacdo com o PNPB

2) De que modo o programa se insere no conjunto mais amplo de questdes presentes na agenda
publica brasileira ?

3) Dada a composi¢ao multipla do PNPB, existe diferenca na forma como os atores concebem a
iniciativa ?

4) As diferentes pastas envolvidas com o tema tém liberdade de deliberar qual o curso de agdo a
ser seguido em suas respectivas areas de expertise ? E possivel delimitar claramente as
fronteiras entre as diferentes areas de expertise nesse programa ?

5) A experiéncia do Prodlcool serve de subsidio para a concep¢do desta nova iniciativa de
biocombustivel ?

6) Como a nog¢do de desenvolvimento sustentavel permeia o processo de formulagdo da politica

publica ?

189



7) Quais as iniciativas brasileiras para a constru¢do de um padrdo de sustentabilidade aceito
internacionalmente ?

8) Além da construcdo da nogdo de sustentabilidade, sdo realizados esforgcos para promover a
producao e uso do biodiesel internacionalmente ?

9) Como a concentragdo em torno da soja enquanto matéria-prima para biodiesel ¢ percebida ?
Vocé identifica esforgos de viabilizagdo de outras matérias-primas ?

10) Voce considera que o PNPB pode representar uma importante iniciativa para o desenvolvimento
da agricultura familiar ? Como vocé considera a atual participagdo da agricultura familiar no
programa ? Existe perspectivas de que o Selo Combustivel Social seja alterado novamente ?

11) O Pré-Sal pode desestimular o desenvolvimento do biodiesel no Brasil ?
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