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CAPACIDADES ESTATAIS E PROGRAMAS DE
PROMOCAO DOS BIOCOMBUSTIVEIS NO BRASIL

STATE CAPACITIES AND PUBLIC POLICIES FOR
THE PROMOTION OF BIOFUELS IN BRAZIL

RESUMO

O artigo compara politicas de incentivos aos bicombustiveis no Brasil,
o Programa Nacional do Alcool (Proalcool) e o Programa Nacional de
Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB), e pontua a participacdo da
Petrobras nessas politicas. Para tanto, estd apoiado nas discussdes
conceituais e tedricas relacionadas as Capacidade Estatais, tomando
como elementos de andlise o contexto institucional, os mecanismos
formatados e os resultados alcancados por esses programas. Os
resultados indicam cendrios internacional e nacional, assim como
ambientes institucionais distintos na implementacdo dos programas
com reflexos na arquitetura dos mecanismos, na execugdo e na
participacdo da estrutura do Estado. Os pontos de aproximacédo entre
0s programas retinem os incentivos fiscais e financeiros e a insercéo de
contetdo social nos objetivos, além do avango da produgdo vinculado
a agroindustrias anteriormente estabelecidas.

Palavras-chave: Estado, desenvolvimento, energias renovaveis,
biodiesel, etanol.

ABSTRACT

The article compares incentives policies for biofuels in Brazil, the
National Alcohol Program (Proalcool) and the National Program for
the Production and Use of Biodiesel (PNPB), and points out the
participation of Petrobras in these policies. To this end, it is supported
by the conceptual and theoretical discussions related to State Capacity,
taking as elements of analysis the institutional context, the formatted
mechanisms and the results achieved by these programs. The results
indicate international and national scenarios, as well as different
institutional environments in the implementation of programs that
reflect the architecture of the mechanisms, execution and participation
of the State structure. The points of approximation between the
programs bring together the fiscal and financial incentives and the
insertion of social content in the objectives, in addition to the advance
of the production linked to previously established agroindustries.

Keywords: State, development, renewable energy, biodiesel, ethanol.
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1 INTRODUCAO

A promocao de fontes de energia renovével pode ser percebida em varios paises. Ela
esta vinculada a programas estruturados para atingir objetivos inseridos em distintos contextos
histéricos e socioecondmicos, por sua vez, imersos em condi¢cdes marcadas pelo dominio das
estruturas construidas em torno da produgdo e uso dos combustiveis de origem féssil. No
Brasil, as experiéncias vivenciadas com a implementacao do Programa Nacional do Alcool
(Proalcool), nos anos 1970 e, mais recentemente, do Programa Nacional de Produgao e Uso de
Biodiesel (PNPB), nos anos 2000, constituem inciativas elaboradas e implementadas em
momentos politicos, institucionais e histéricos distintos tanto do ponto de vista das estratégias
de desenvolvimento do Estado via governos vigentes, quando do contexto de produgao e
consumo de petrdleo e seus derivados, assim como da visdo da sociedade em relacdo as
questdes energéticas e socioambientais.

As condigdes distintas de formatacdo e implementacdo dos dois programas brasileiros
voltados a producdo e uso de biocombustiveis, Proalcool e PNPB, construiram instrumentos e
também objetivos que guardam aspectos de aproximacdo e semelhangas, assim como de
distingdo e afastamento. O Prodlcool idealizado nos anos 1970 tinha na crise do petréleo um
dos seus motivadores; ja o PNPB, implementado na segunda metade dos anos 2000, encontra
apoio no ambiente de discussdo das emissdes de gases de efeito estufa e do aquecimento
global.

Os programas de apoio aos biocombustiveis e seus desdobramentos para novas
tecnologias como sdo as energias renovaveis, tém como ponto de referéncia o amplo e
enraizado padrao féssil, ou seja, tecnologias maduras em energias ndo renovéaveis, que
reservam um papel complementar ao etanol frente a gasolina e ao biodiesel em relacdo ao
diesel. Esse papel vem sendo marcado por enormes desafios socioecondémicos e ambientais que
permeiam varias atividades e segmentos sociais pontuados por agdes publicas e privadas. A
condigdo colocada, conforme apontam Foray et al. (2012) requer um Estado ativo capaz de
exercer seu papel em espagos partilhados com a iniciativa privada para alcancar objetivos que
promovam o desenvolvimento. Da mesma forma, Mazzucato (2014) enfatiza a necessidade de
incentivos e agOes publicas na construgao de novos mercados e novas tecnologias envoltos em
riscos e incertezas que afastam a iniciativa privada, porém sao importantes nas estratégias de
desenvolvimento, tanto nacionais, quanto regionais ou setoriais.

O papel do Estado evidenciado nas discussdes sobre as energias renovaveis, dentre elas
os biocombustiveis, alinha-se a formatagdo e implementagao de politicas ptblicas que agrupam

estratégias de desenvolvimento aliadas a construcdo de novos mercados e de novas
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tecnologias. Os desafios inerentes a essas estratégias sio demandantes de Capacidades Estatais
que por sua vez, conforme Gomide (2016) estdo associadas a qualidade das burocracias
publicas e também ao funcionamento efetivo de canais que conectem o aparato politico-
administrativo a sociedade, conferindo legitimidade e eficicia as agdes em torno de projetos de
desenvolvimento, ou ainda, de acordo com Souza (2015) como um conjunto de instrumentos e
instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transformé-los em politicas e
implementé-las.

As variagOes desse conjunto constroem um ambiente em que as formas de analisar ou
avaliar as Capacidades Estatais ndo sdo consensuais a0 mesmo tempo em que ndo sdao um
atributo fixo, tanto entre paises quanto em dareas de atuacdo e ao longo do tempo. Essa
caracteristica, conforme Evans (1993) esta relacionada a dindmica da evolugao histérica e dos
contextos culturais e sociais locais associados aos cendrios internacionais. Assim, a perspectiva
de comparagdo entre politicas formatadas e implementadas em contextos histéricos e
institucionais distintos constitui um esfor¢o importante no aprofundamento da analise da
capacidade do Estado em formatar ambientes institucionais que acomodem os interesses
publicos e privados em conexao com as demandas da sociedade.

O destaque aos estudos comparativos entre experiéncias distintas expde a riqueza de
aprendizado capaz de auxiliar e converter resultados em novos caminhos em que erros e
acertos podem ser incorporados. Dessa forma, quando visualizada a experiéncia brasileira com
incentivos aos biocombustiveis as seguintes questdes podem ser colocadas. Que contornos
institucionais e contextuais podem ser observados na formatacdo e implementacdo do
Proalcool e do PNPB? Quais as diferengas nos instrumentos, objetivo e participacdo da
iniciativa privada entre os dois programas? Essas questdes conduzem o objetivo do trabalho,
qual seja, o de comparar politicas brasileiras de incentivos aos bicombustiveis, o Prodlcool e o
PNPB, tomando como elementos de andlise o contexto institucional e os mecanismos
formatados.

Para conduzir o proposto foram organizadas quatro se¢des além desta introdutéria. A
proxima secdo trata das construgdes tedricas e conceituais das Capacidades Estatais e suas
relagdes com a producdo e uso dos biocombustiveis, a terceira secdo apresenta a estrutura de
analise. Na quarta secdo sdo reunidos e discutidos os resultados alcangados e, em seguida, sdo

abordadas as conclusoes.

2 CAPACIDADES ESTATAIS E O INCENTIVO PUBLICO AOS BIOCOMBUSTIVEIS

Essa secdo procura, inicialmente, apresentar elementos importantes nas discussdes
sobre a produgdo e uso das energias renovaveis, em particular dos biocombustiveis, tratando

de aspectos particulares tanto ao Brasil quanto ao cenario mundial. A aproximagdao com o
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universo dos desafios presentes nas estratégias de apoio aos biocombustiveis posiciona a
importancia do papel do Estado e, assim, encaminha o tratamento e aplicacdo dos conceitos das
Capacidades Estatais.

As discussdes atuais sobre a produgdo e uso de biocombustiveis tem como
impulsionadores as preocupacdes que podem ser, de forma simplificada, agrupadas em pelo
menos dois grandes grupos em que a forte dependéncia das energias ndo renovaveis, em
especial do petrdleo, é parte importante dos questionamentos. O primeiro relacionado ao clima
e ao amplo uso do petréleo envolvendo polui¢do, emissdes de gases de efeito estufa e
aquecimento global, sendo o uso dos biocombustiveis um caminho para mitigar esses eventos,
ou para a chamada descarbonizacdo. O segundo grupo retine varidveis econdmicas
relacionadas a seguranca energética para atendimento dos varios elos econémicos, de oferta de
insumos ao segmento de transportes, em que a dependéncia do petrdleo e das condicoes de
produgao desse insumo envolvem a geopolitica de paises exportadores e suas relagdes com os
paises importadores. Além dessas preocupagdes, sdo também consideradas as possibilidades
de desenvolvimento da agricultura, de aproveitamento de residuos rurais e urbanos, além da
geracao de renda e da inclusdo de populac¢des na promogdo do desenvolvimento.

A complexa insercao dos biocombustiveis em um ambiente pontuado pelo dominio das
tecnologias vinculadas ao petréleo é evidenciada por resultados de estudos a partir da
construcdo e analise de cendrios futuros que apontam a participacdo do petréleo no consumo
mundial de energia primaria entre 25% e 30% para o ano de 2035, revelando pequena variagdo
quando considerada a participagao de 33% nos anos da década de 2010 (IEA, 2010). Em estudos
que consideram apenas o consumo de energia primaria no segmento dos transportes é possivel
verificar que em 2013 o petrdleo respondeu por 93% do total mundial e os biocombustiveis por
apenas 3% (IEA, 2015). No Brasil, onde as energias renovaveis respondem por pouco mais de
40% do total consumido de energia primdria, as projecdes para 2050 indicam que o petréleo
permanecera representando mais de 30% do consumo total (EPE, 2014). Essa realidade
construida ao longo do século XX e consolidada a partir dos anos 1950, criou um caminho de
dependéncia do petréleo enraizado nas varias atividades humanas, constituindo aquilo que
Sachs (2005) chama de civilizacao do petroleo.

Os questionamentos ao amplo uso dessa fonte de energia féssil tomam contornos
reconhecidos a partir dos anos 1970 com os choques do petréleo! e sdo pautados atualmente e

vivenciados, ao longo dessas décadas, em varias agdes de ambito mundial envolvendo a

1 Os anos 1970 assistiram dois choques do petréleo; termo relacionado a queda na oferta do petréleo e as consequéncias econdmicas
e sociais da inseguranca energética motivada por posicionamentos politicos e comerciais dos principais paises produtores
concentrados no Oriente Médio. Esse periodo também é marcado por questionamentos e discussées sobre os desdobramentos desse
modelo, reunindo argumentos a respeito dos limites no uso dos recursos naturais, em especial os ndo renovaveis (MEADOWS et al.,
1972), a contaminagdo e a polui¢do ambiental e as tecnologias envolvidas (CARSON, 1969 e COMMONER, 1971), a relagdo dos
recursos naturais, tecnologias e escala de producao (SCHUMACHER, 1973) e, também sobre os modelos de desenvolvimento
econdmico, a desigualdade regional e a pobreza (FURTADO, 1968).

Gestédo & Conexdes = Management and Connections Journal, Vitéria (ES), v. 7, n.1, p. 137-160, jan./jun. 2018.



Renata Martins Sampaio e Maria Beatriz Bonacelli 141

Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e comissdes como a Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climatica (IPCC) e muitas
outras iniciativas a exemplo do Protocolo de Kyoto e, mais recentemente, a ratificacdo de
acordos para reducdo das emissdes, como o chamado Acordo de Paris. Nesse contexto, os
bicombustiveis sdo colocados como alternativas promissoras para reduzir a participacao do
petréleo no segmento dos transportes e mitigar os impactos, principalmente, ambientais.

O afastamento do uso dos combustiveis fésseis e a aproximagdo dos combustiveis
renovéaveis, os biocombustiveis, compreendem uma transformacao que, para Mazzucato (2014)
requer tecnologias para materiais recicldveis, técnicas avancadas de gestdo de residuos,
aprimoramento das praticas agricolas, dentre outras inovagdes. As dire¢des a serem seguidas,
os pontos de partida e onde serd a chegada sao variaveis bastante nebulosas desse processo de
alto risco. Nessa trajetoria, a autora destaca a importancia do papel do Estado, ndo sé na
formatagdo de incentivos fiscais e financeiros e na articulagdo do processo de inovagao, mas
também como um agente empreendedor ao correr os riscos do desenvolvimento tecnolégico e
da construcdo de novos mercados, uma acdo que nem sempre a iniciativa privada estd disposta
a encarar.

Os diferentes olhares sobre o papel do Estado nos processos de desenvolvimento e seus
distintos construtos e argumentos tém em comum evidéncias de que o Estado é essencial nessa
acdo. O papel do Estado é percebido nas abordagens que atribuiram a ele a ampla tarefa da
industrializagdo, da modernizagdo e estruturacdo urbana, assim como da condugao do ajuste
estrutural e da minima intervencdo no virtuoso mercado. A fé na crenca da eficicia do Estado
como solugdo para os problemas econdmicos, assim como nos mecanismos de mercado, foi
sendo esvaziada na medida em que a realidade coloca Estado e mercado como instrumentos
imperfeitos (EVANS, 1998). Na mesma medida, também, se constroem argumentos que
apontam que as conexdes entre as iniciativas publica e privada e suas rela¢cdes com a sociedade
sdo encaminhadoras da necessaria construcdo e fortalecimento de novos mercados na
promocao do desenvolvimento.

Nesse sentido, as construgdes tedricas estdao envoltas no desafio de afastar aquilo que
Evans (1998) chama de soma zero das relacdes entre Estado e sociedade, em que a disputa pelo
controle numa economia capitalista impede que projetos de interesse publico e privado sejam
implementados ou resultem em sucesso. Os esforgos cooperativos entre a iniciativa publica e
privada sdo associados por Evans (1997) a construgdo, mesmo em condi¢des adversas, de
formas variadas de conexdes ou de sinergia entre Estado e sociedade. Essas conexdes estdo em
estreita relacdo como as capacidades do Estado na promogao de novas dindmicas econdmicas e
sociais, sendo a politica componente central que envolve tanto os processos quanto as
instituicdes voltadas aos objetivos e projetos de desenvolvimento formatados em politicas

publicas. Os questionamentos sdo assim direcionados a capacidade do Estado em formular e
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executar tais politicas publicas, conciliando distintas dimensdes do desenvolvimento?,
respeitando os multiplos interesses dos atores de uma sociedade pluralista, democratica e
global; esse enorme desafio é reunido nas chamadas Capacidades Estatais.

Gomide (2016) resgata o histérico da construgao do conceito de Capacidades Estatais e o
vincula aos estudos de sociologia politica e economia politica, as filiacdes tedricas e
perspectivas normativas sobre o papel do Estado, sendo entdo, um conceito abrangente e
multidimensional. Nesse caminho, o autor destaca a associacio do termo a habilidade do
Estado de proteger os direitos de propriedade, garantir contratos e conquistar a credibilidade
dos investidores privados, assim como a habilidade do Estado de coordenar transformacoes
industriais para satisfazer o contexto em evolugdo da concorréncia internacional. Assim, as
capacidades do Estado estdo associadas a qualidade das burocracias ptublicas e também ao
funcionamento efetivo de canais que conectem o aparato politico-administrativo a sociedade
conferindo legitimidade e eficicia as acdes em torno de projetos de desenvolvimento.

As Capacidades Estatais captam varios aspectos e dimensdes relacionadas a capacidade
de organizagdo territorial dos paises; promocdo de bens e servigos publicos a partir dos
recursos arrecadados; administracdo e governanga; transformacado e dinamizacdo da inovacao e
da produgdo; conectar-se com diferentes grupos da sociedade; regulacdo para garantir regras
que balizaram a interagdo dos atores e, finalmente politica, relacionada as competéncias de
planejamento estratégico (CINGOLANI, 2013 e GOMIDE, 2016).

Evans (1993) aponta que a combinagao das vérias dimensdes das capacidades do Estado
enraizadas na implementagao de politicas publicas e suas estratégias de desenvolvimento toma
legitimidade quando sdo capazes de incentivar o engajamento empresarial de longo prazo com
investimentos transformadores e redugdo dos riscos, ao mesmo tempo em que também
oferecem bens coletivos a sociedade. O éxito dessa conexdo com a sociedade oferece os
contornos do chamado Estado Desenvolvimentista, como aquele capaz de articular acdes com
resultados para o desenvolvimento da sociedade, que por sua vez, tem seu contraste no Estado
Predatoério, aquele que dispde suas capacidades a um pequeno grupo de individuos vinculados
em termos pessoais. Evans (1997) coloca que em paises de industrializagdo tardia como o
Brasil, os resultados histéricos das experiéncias da agdo do Estado na promocdo do
desenvolvimento, por varias razdes, mostram-se intermedidrios; ndo estao alinhados ao Estado
Desenvolvimentista e nem ao Estado Predatério, abrigando assim, experiéncias politicas

exitosas e outras com resultados limitados para a sociedade. Porém, o aprendizado e os novos

2 Boschi e Gaitan (2016) destacam que o conceito de desenvolvimento é polissémico, porém indicam que o desenvolvimento
compreende a dindmica de diversificagdo da estrutura produtiva, inovacdo e controle nacional sobre a economia, a0 mesmo tempo
em que promove a geragdo de emprego, distribuicao da renda e inclusao social. Dessa forma, o desenvolvimento se refere tanto aos
aspectos qualitativos do processo de acumulagdo de capital e crescimento econdmico quanto a protegao social e sustentabilidade,
articulando metas de curto prazo a uma perspectiva de longo prazo preocupada com os recursos naturais e a protecdo do meio
ambiente.
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arranjos institucionais entranhados em um novo contexto politico constitui oportunidade para
a construcdo de novas estratégias.

Essa discussdao tem fomentado o debate conceitual e tedrico sobre o Estado
Desenvolvimentista envolvendo o resgate das agdes publicas e suas relagdes com a sociedade
ao longo da histéria. Nesse contexto estdo estudos como o de Cepéda (2012), Fonseca (2015) e
Arbix e Martin (2010) que tratam de definigdes e conceitos, assim como da nogao do antigo e do
novo Estado desenvolvimentista: o velho desenvolvimentismo e o novo desenvolvimentismo.

O velho desenvolvimentismo tinha como cendrio aquilo que Evans (1993) coloca como a
“primeira onda” da teoria do desenvolvimento, presente especialmente entre os anos 1950 e
1970, que tinha como premissa os Estados como promotores da mudanga necessaria para
viabilizar a industrializagdo, modernizar a agricultura e fornecer infraestrutura necesséria para
a urbanizagdo e bem-estar das populagdes, constituindo assim, o Estado como solugdo para os
desafios, entdo, colocados ao desenvolvimento das sociedades. Ja o novo desenvolvimentismo
é apresentado por Boschi e Gaitan (2008), como um modelo ainda em formagao, que postula a
construgdo de um espaco de coordenacdo entre as esferas publicas e privadas com o objetivo
criar e difundir conhecimentos e tecnologias e de incorpora-los no conjunto da atividade
econdmica e das relagbes sociais3.

As contribuicdes para essa tematica trazem andlises pautadas em experiéncias passadas
e atuais que podem ser relacionados ao velho e ao novo desenvolvimentismo. No Brasil,
conforme Schneider (2014), a versao do Estado Desenvolvimentista presente entre as décadas
de 1930 a 1990 produziu sucessos e fracassos em projetos que procuravam mudar rapidamente
a realidade e que contaram com extensos investimentos materiais e institucionaist. Dentre os
casos de sucesso estdo segmentos estratégicos onde, hoje, atuam as maiores empresas
brasileiras, as principais exportadoras, as que se internalizaram de forma mais agressiva e as
lideres em tecnologias em seus respectivos segmentos. O ago, industria iniciada nos anos 1940

com a Companhia Siderargica Nacional (CSN), e algumas estatais que, na década de 1990,

3 Cabe destacar que, no Brasil, o novo desenvolvimentismo esta inserido em ambiente pautado pela independéncia dos poderes da
Republica, o advento das institui¢cdes participativas e a consolidagdo dos instrumentos de controle sobre a administracdo publica
(burocratico, parlamentar e judicial), o que faz com que os gestores publicos tenham que se relacionar, simultaneamente, com trés
sistemas institucionais na producéo de politicas publicas, quais sejam: o representativo, o participativo e o de controles burocraticos.
No representativo estd a atuacdo dos partidos e de seus representantes eleitos. O sistema participativo, por sua vez, compreende
uma variedade de formas de participagdo da sociedade civil nas decisdes politicas, como os conselhos gestores nos trés niveis de
governo, as conferéncias de politicas publicas, as audiéncias e consultas publicas, ouvidorias e outras formas de interagdo entre
atores estatais e atores sociais. J4 o sistema de controle da burocracia envolve os mecanismos de accountability horizontal, como os
controles internos e externos, parlamentar e judicial, incluindo o Ministério Pablico (GOMIDE; PIRES, 2014).

4 Scheider (2014) apoia sua discussdo em quatro precondigdes para a promogdo do desenvolvimento. A primeira: a existéncia de uma
burocracia impessoal e pautada na Lei que, naquele periodo ficou restrita a determinados 6rgaos; a despolitizagdo da burocracia
nem sempre foi possivel, assim como foi restrita a reunido de informagdes para subsidiar o controle e planejamento das atividades.
A segunda: apoio politico, o qual também se mostrou desigual e por vezes avesso a outros objetivos politicos. A terceira: o
monitoramento e a reciprocidade, geralmente foram fracos tanto para as empresas estatais quanto para as privadas, por conta
limitada capacidade burocratica. Finalmente, a quarta precondicdo: as relagdes de colaboracdo entre empresas e governos, em
muitos momentos ndo refletiam equilibrio, faltando inser¢do e autonomia dos burocratas em varios dominios das politicas puablicas.
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foram privatizadas e ofereceram espago para a consolidagdo de quatro empresas privadas,
dentre elas a Gerdau.

A inddastria de avides com a Embraer, fundada em 1969, constituiu um polo tecnolégico
junto ao Instituto de Tecnologia da Aeronautica (ITA) e do Centro Técnico da Aerondutica
(CTA) que criou condi¢bes para que a empresa se destacasse no mercado de jatos regionais;
privatizada em condigdes especiais, na década de 1990, mantém participagdo estatal. O terceiro
destaque esta na mineragao, setor também construido pela inciativa estatal, na década de 1940,
com a criagdo da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), uma empresa bem administrada com
protecao politica do Estado de Minas Gerais e competitiva no mercado mundial que demanda
baixa tecnologia, mas alta qualidade dos depodsitos do minério, para a qual ndo faltaram
comparadores, embora, o Estado mantenha participagao.

Os dois ultimos destaques estdo vinculados a producdo de energia. O primeiro, a
Petrobras, também um projeto do periodo do nacional desenvolvimentismo da década de 1950.
Finalmente, o desenvolvimento do mercado para o etanol, que embora nao tenha contado com
a criagdo de uma estatal, teve sua construgdo apoiada no Prodlcool e no aporte de recursos
financeiros para o desenvolvimento de pesquisas e subsidios aplicados nas vérias etapas de
producdo da ja estabelecida e privada agroindustria canavieira brasileira, que foram
fundamentais, em anos mais recentes, para a adocdo dos carros flex fuel e para o
posicionamento de destaque do Brasil no cenario mundial de producdo e uso dos
biocombustiveis (SCHNEIDER, 2014)

O mesmo autor aponta como fracassos desse periodo do desenvolvimentismo brasileiro
casos em que a reducgdo do protecionismo revelou problemas latentes da industria brasileira,
como ineficiéncia e baixa competitividade. Dentre eles estd a produgdo de computadores e
desenvolvimento da tecnologia de informagdo, com a criacdo da Cobra Computadores e o alto
investimento no desenvolvimento da energia nuclear, que contou até com criacdo de uma
estatal, a Nuclebras. Outros exemplos vao desde os projetos de promogao das exportagdes de
café, como a promocdo do desenvolvimento econdmico regional e suas iniciativas por meio de
organizagdes como a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SEDENE),
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) e a Superintendéncia da Zona
Franca de Manaus (SUFRAMA).

Para o ambiente do novo desenvolvimentismo, Gomide e Pires (2014) selecionam oito
exemplos de politicas ptblicas em execucdo que trazem em seus arranjos institucionais o
desafio de compatibilizar interesses diversos em plataformas comuns e dotar o Estado de
capacidades para executa-las. Dentre esses exemplos estdo os programas: Minha Casa, Minha
Vida; Integracdo da Bacia do Rio Sao Francisco; Projeto da Usina Hidrelétrica de Belo Monte;
Revitalizagdo da Industria Naval; Plano Brasil Maior; Bolsa Familia; Programa Nacional de

Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) e o Programa Nacional de Produgao e Uso
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N

de Biodiesel (PNPB), uma politica publica voltada a constru¢do de um novo mercado
articulando interesses publicos e privados, a partir de tecnologia em energia renovavel - o
biodiesel, biocombustivel, que busca, ainda, promover o desenvolvimento regional e a inclusdo
social.

Nesse sentido, quando consideradas as experiéncias de produgdo e uso de
biocombustiveis no Brasil, é possivel observar iniciativas classificadas como sucesso do velho
desenvolvimentismo, o Proéalcool e o etanol, e outra do novo desenvolvimentismo, o PNPB e o
biodiesel. A formatacdo dessas politicas estd imersa em contextos politico, econdmico e social
distintos com reflexos importantes no posicionamento do Estado e de suas vincula¢des com a
iniciativa privada e com as demandas da sociedade, expondo a construgdo de mecanismos e
instrumentos diferentes dos dois programas e, portando, mobilizadores de Capacidades

Estatais também diversas que deixam espago importante para analises comparativas.

3 ESTRUTURA DE ANALISE

O caminho de andlise toma como base a visdo coloca por Fiani (2014) de que o sucesso e
o fracasso das politicas de desenvolvimento tém nas Capacidades Estatais e nos arranjos
institucionais alicerces particulares de coordenagdo de processos em campos especificos,
delimitando o objeto e os objetivos, os habilitados a participar de um determinado processo,
assim como as formas de relacdes entre os atores. Esses aspectos, aqui traduzidos em
categorias de comparacdo, foram abordados em estudo descritivo apoiado no levantamento e
andlise de informagdes reunidas em duas etapas de pesquisa.

A primeira etapa tratou de reunir informagdes contidas em leis e decretos, assim como
em estudos que tratam das condi¢des de estruturagao, execugao e dos resultados do Proalcool e
do PNPB, para tanto, foram examinados documentos e textos divulgados desde os anos 1970.
Essa etapa foi complementada com a coleta e analise de séries estatisticas de produgao do
etanol, cana-de-agticar e gasolina, assim como do biodiesel, soja e diesel. As bases de dados
utilizadas sdo as disponibilizadas pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), pelo Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e
pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), também trabalhadas a partir dos anos
1970.

Os resultados foram organizados tomando como ponto de partida a contextualizacao
do ambiente institucional em que se insere o Prodlcool e o PNPB, os objetivos e instrumentos
formatados em cada programa pontuando suas semelhancas e diferencas, assim como seus
resultados. Nesse caminho foram relacionadas as estratégias da Petrobras alinhadas a um
horizonte de tempo que se estende desde os anos 1970 até os dias atuais. A proxima secdo

apresenta e discute os resultados alcangados.

Gestédo & Conexdes = Management and Connections Journal, Vitéria (ES), v. 7, n.1, p. 137-160, jan./jun. 2018.



146 Capacidade Estatais e Programas de Promogao dos Biocombustiveis no Brasil

4 CONTORNOS DO PROALCOOL E DO PNPB

No periodo de formatagdo do Prodlcool, o ambiente institucional brasileiro era marcado
pelos governos militares e suas estratégias de desenvolvimento pautadas nos Planos Nacionais
de Desenvolvimento (PND) e enraizadas na forte presenca do Estado nos processos de
producdo, infraestrutura e controle, por meio da criagio e ampliagdo de empresas e
organizagdes publicas, assim como, pela oferta de incentivos para instalacdo de empresas
estrangeiras visando incrementar a producdo nacional e substituir as importacdes. Esse
ambiente vinculado ao velho desenvolvimentismo construiu experiéncias como as exploradas
por Schneider (2014), com destaque para a Petrobras que, reforcava suas instalagdes com o
objetivo de reduzir as importagdes dos combustiveis derivados de petréleo, gasolina e diesel,
focando, assim, a ampliacdo do seu parque de refino com base na importagao de petréleo, bem
como na prospecgao d petréleo que resultou na descoberta de campos no litoral brasileiro e a
sua exploragdo, possibilitando ndo s6 a producdo de combustiveis, mas também a formagao e
atuagdo em outras dreas como a petroquimica, a produgao de fertilizantes e a distribuicao de
combustiveis (GAUTO, 2011; AGENCIA PETROBRAS, 2016; FREITAS, 1993).

Essas estratégias sdo permeadas pela crise do petréleo, alta dos precos do 6leo e de seus
derivados e pela busca por combustiveis alternativos e, muito timidamente, questionamentos
sobre o limite dos recursos naturais, poluicdo e contaminacdo. Os impactos da crise na
economia mundial, conforme apontam Szmrecsantyi e Moreira (1991), provocaram o aumento
dos precos de petrdleo e a queda dos precos do aglcar no mercado internacional e a
desestabilizacdo da bem estabelecida producdo brasileira de cana-de-acticar e agtcar. As
condic¢des de mercado do acuicar e seus reflexos para a, entdo, indtstria agucareira, somadas as
experimentaces anteriores na producgdo e uso de alcool de cana-de-agticar realizadas pelo
Instituto do Acticar e do Alcool (IAA)5, motivaram a implantagdo, em 1975, do Proalcool.

A formatagao e implantagdo do Proalcool, é colocada por Shikida (1997) como uma
“orquestracdo” de interesses envolvendo, de um lado, a agroindustria canavieira com a
possibilidade de diversificar sua producdo, participar de um novo mercado e avangar
tecnologicamente, frente as incertezas do comércio de agtcar. De outro lado, o Estado,
procurando diminuir as divisas, reduzir as importagdes de petréleo e gasolina, incrementar a

producdo nacional de bens de capital e depositar suas esperangas na continuidade das suas

5 Criado em 1933, era o 6rgdo vinculado ao governo federal que controlava o comércio dos dois produtos e implantava as politicas
de incentivos, em particular no pés-guerra, ao estabelecimento de novas usinas no Estado de Sdo Paulo, com destaque para a
implantagdo, no final da década de 1960 e inicio dos anos 1970, de trés programas de apoio a atividade canavieira: Programa
Nacional de Melhoramento da Cana-de-actcar (PLANALSUCAR); Programa de Racionaliza¢do da Inddstria Agucareira e Programa
de Apoio a Industria Agucareira (MARTINS, 2010).
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estratégias de crescimento fomentando politicas de transportes com base em rodovias e apoio a
induastria automobilistica em expansao no pais.

Essa “orquestracao” de interesses também buscava reduzir as disparidades regionais e
promover a geracdo de emprego e renda. Para tanto o Proalcool formatou incentivos para a
instalacdo de minidestilarias e microdestilarias® estrategicamente localizadas com o objetivo de
inserir pequenos produtores rurais e industriais a partir da producdo de matérias-primas
alternativas a cana-de-agicar, como a mandioca, a beterraba, a batata e o milho. Para a
producdo de maior escala, as diretrizes estabelecidas tinham como base incentivos fiscais e
tfinanceiros e o IAA no comando do mercado que favorecia a produgdo do etanol, ao mesmo
tempo em que estabilizava a producdo de agtcar.

Esse alicerce construido em 1975 sofre mudancas ao longo de sua permanéncia até o
inicio dos anos 1990. Shikida e Perosa (2012) as organizam em trés fases. A primeira 1975-1979,
de expansao moderada da producdo, que tinha como foco o etanol anidro a ser misturado a
gasolina. Ja a segunda fase, pode ser dividida no periodo de 1980-1985 caracterizado pela
expansao acelerada com refor¢o dos incentivos do Estado, priorizando a produgao de etanol
hidratado e a expansao da producao de carros movidos exclusivamente a etanol, e o periodo de
1986 a 1995, que assiste a desaceleragao dos incentivos e retirada do Estado com a extingao do
IAA7. A partir de entdo criou-se um ambiente competitivo com a liberagao dos precos do
actcar e do etanol e das posi¢cdes no mercado internacional marcado por fusdes e aquisi¢des na
agroindustria sucroalcooleira e pela retracdo da producdo de etanol. Os reflexos para a
producao podem ser observados na Figura 1, em que se nota a expansdo da producdo do
etanol anidro até o inicio dos anos 1980 e em seguida a expansdo da produgdo do etanol
hidratado até o final dos anos 1990.

Nesse ambiente de forte presenca do Estado, as Capacidades Estatais mobilizadas,
avancavam para além dos arranjos institucionais do Proalcool e da burocracia articulada no
IAA. Estatais como a Petrobras também foram envolvidas; a empresa participou de agdes nas
fases iniciais do Proalcool com destaque para duas frentes. A primeira, conforme destaca Pezzo
(2009) estava nas atividades de distribuicdo do etanol e de controle dos estoques. A segunda se

relacionava aos esfor¢os na busca por cumprir as pretensdes de incluir o pequeno produtor e a

6 As microdestilarias sdo unidade produtoras de 4lcool etilico com capacidade de produgao para até 5 mil litros didrios e as minides-
tilarias sdo unidade para a faixa de 20 mil a 60 mil litros por dia. O Decreto n° 85.698 de 04 de fevereiro de 1981 regulamenta a situa-
¢do das unidades produtoras de alcool hidratado com capacidade de produgdo de até 5.000 litros/dia. Essa agdo impds restri¢des
que impediram o escoamento do excedente dessas unidades para comercializagdo e assim inviabilizaram as microdestilarias no
Brasil (ITURRA, 2004).

7 Aqui cabe relacionar aquilo que Evans (1993) coloca como a “segunda onda” da teoria do desenvolvimento que surgiu no final dos
anos 1970 e inicio dos 1980, devido ao fracasso do Estado em realizar as tarefas de promover a mudanga necessaria para viabilizar a
industrializagdo, modernizar a agricultura e fornecer infraestrutura necessaria para a urbaniza¢do e bem-estar das populacdes,
associado a elevagdo das taxas de juros, endividamento dos paises, conjuntura internacional e aos questionamentos sobre o papel do
Estado. Esse contexto transformou o pensamento neoliberal em hegemonico; a énfase passa para o fortalecimento da iniciativa
privada e ao Estado caberia as a¢cdes em educagdo, satide e seguranga, os bens publicos. O livre mercado, a reducdo do tamanho do
Estado e ajustes econémicos estruturais compuseram os projetos nacionais de recuperacdo e adaptacao a globalizagao dos paises, em
especial daqueles em desenvolvimento, segunda a proposta conhecida como “Consenso de Washington”.
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pequena agroindustria no programa; assim, a Petrobras instalou a Usina de Curvelo, no Estado
de Minas Gerais para produzir etanol a partir da mandioca com investimentos em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) que envolviam os processos de cozimento, fermentacdo e separacao
do etanol da dgua; uma experiéncia que teve vida curta em uma regido com produgao de
mandioca insuficiente para atender a demanda, conforme aponta Iturra (2004).

Essas atividades foram acrescentadas a importante missao da Petrobras nas estratégias
de substituicao das importagdes, com a ampliacdo do parque nacional de refino do petréleo na
busca por substituir as importagdes da cara gasolina pelo mais barato petréleo, a0 mesmo
tempo em que investia na prospeccao e exploragdo do petrdleo nacional. A intencdo de
viabilizar os objetivos de inclusdo da pequena producdo no mercado de etanol ndo avangou e
em pouco tempo de vigéncia do Proalcool foram abandonadas. Uma das questdes destacadas
por Iturra (2004) estava na limitada oferta de matérias-primas alternativas a cana-de-actcar, a
exemplo, da mandioca, frente a escala de produgao necesséria para acompanhar a demanda do
mercado controlado e em expansao.

A terceira fase, agora da produgdo de etanol, colocada por Shikida e Perosa (2012), se
inicia nos anos 2000 e tem na expansao da produgdo desse biocombustivel novos elementos
formadores do cenério internacional, num ambiente institucional nacional democratico e
também em transformac¢do. Os novos elementos envolveram o avango das discussoes
embriondarias dos anos 1970 que resultaram na noc¢do de desenvolvimento sustentavel e suas
dimens®es sociais, ambientais, culturais, econdmicas e outras e, na formatacdo de leis e
regulagOes para preservagao e conservacdo ambientais de &mbito mundial, nacional e regional,
assim como de acordos mundiais, a exemplo do Protocolo de Kyoto voltado a reducdo das
emissdes de gases de efeito.

Nesse momento, as possibilidades de o etanol brasileiro ampliar seu mercado, em
especial o externo, somadas as condigdes internas que abriram espago para a produgao dos
carros flex fluel e a manutencdo da mistura a gasolina impulsionam a produgdo que agora
contava, em parte, com investimentos estrangeiros. Os resultados dessa nova fase sdo
observados no rapido aumento da producado de etanol a partir dos anos 2000, em especial do
hidratado, consumido em substitui¢do a gasolina, como também apresenta a Figura 1.

Para o etanol anidro, aquele misturado a gasolina, desde os anos 1970, tanto assim que,
em 1977 a mistura de etanol a gasolina era de 4,5%, passando para 15% em 1979 e para 22% no
ano de 1985. Quando considerados os anos 1990 e inicio dos anos 2000, periodo de retragdo da
produgao brasileira de etanol, verifica-se o0 aumento da producao de etanol anidro, justamente
para suprir a mistura a gasolina que variou entre 20% e 25%. A partir de 2015 o percentual de
mistura atingiu 27,5%, nao refletindo no aumento da produgdo tendo em vista queda no
volume de venda da gasolina comum no mercado brasileiro. Apesar da retracao registada nos

altimos dois anos, é possivel observar que no inicio dos anos 1990, as vendas de gasolina ndo
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ultrapassavam 15 milhdes de m3 e nos anos 2010 superou a marca de 40 milhdes de m3. Dessa
forma, além do etanol enquanto substituto da gasolina a producao do biocombustivel também
acompanha o aumento dos percentuais de mistura e do consumo de gasolina no Brasil,

conforme apresenta a Figura 2.

Figura 1 Producao de etanol no Brasil, total, anidro e hidratado, 1975-2016
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Fonte: Elaborada a partir de ANP (2005); ANP (2010), ANP (2017) e MAPA (2012)

Figura 2 Vendas de gasolina comum no Brasil, 1991 - 2016
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A retomada da producao e o enfrentamento dos novos desafios encontram referéncias
nas construgdes do Proalcool, dentre elas a indicacdo de que foi uma politica puablica que
fomentou a formagdo de um mercado e o amadurecimento de um sistema de inovagdo
tecnoldgica que ao longo de décadas construiu novas formas de interacdo entre o Estado e a
iniciativa privada, assim como novas estruturas de mercado em um intenso processo de co-
evolucdo técnico-institucional, atualmente voltado a produgao da cana-de-agtcar, de agtcar, do
etanol de primeira e segunda geracao, da bioeletricidade e bioprodutos, além dos motores flex e
outras aplicacdes da biomassa de cana-de-actcar (FURTADO et al., 2011; VAZZOLER, 2014).

O mesmo ambiente que trouxe novas possibilidades ao etanol fomentou a formatagao
do Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB) e a introdugdo deste
bicombustivel na matriz energética brasileira a partir de 20058. A busca por produzir um
biocombustivel a partir de 6leos vegetais é discutida no Brasil a muitas décadas. Nos anos 1980
as iniciativas ganham novas abordagens a exemplo do Programa Nacional de Producao de
Oleos Vegetais para Fins Energéticos (Prodleo) e o Programa Brasileiro de Biodiesel
(ProBiodiesel). A reformulagdo dessa tultima iniciativa com a articulagdo entre a geragdo de
energia e a inclusao social deu inicio a formatacao do PNPB.

Esse programa de cunho interministerial® que envolve decisdes e negociagdes em
esferas executivas e legislativas tem como objetivo implantar a produgao e o uso de biodiesel
no Brasil de forma sustentavel, promovendo a inclusdo social, garantindo precos competitivos,
qualidade, suprimento e producao a partir de diferentes fontes oleaginosas em diversas regioes
do pais (MME, 2016). Para tanto criou instrumentos que articulam incentivos fiscais e
financeiros a producdo aos objetivos de inclusdo social e desenvolvimento regional. Os
instrumentos de incentivos, voltados ao elo industrial - as usinas, retnem o Programa de
Financiamento a Investimentos em Biodiesel, executado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES), e redugdes fiscais organizadas a partir da diferenciacdo do perfil
do produtor, da regido de origem da producdo e da matéria-prima, com destaque,
especialmente para as regioes Norte e Nordeste, para a mamona e para a agricultura familiar.

Os incentivos estdo vinculados ao Selo Combustivel Social, instrumento voltado a
promogao da inclusdo social e executado pelo entdo Ministério de Desenvolvimento Agrario
(MDA) e atual Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario. O
selo é um componente de identificagdo concedido ao produtor de biodiesel (usina) que adquire

percentual minimo de matéria-prima de agricultores familiares enquadrados, por meio da

8 O PNPB vincula-se ao cumprimento da Lei 11.097/2005 que introduziu o biodiesel na matriz energética brasileira por meio da
mistura 6leo diesel-biodiesel (BX).

9 Envolve, por exemplo, o Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério de Agricultura Pecuaria e Abastecimento (MAPA) com a
gestdao da Céamara Setorial de Oleaginosas e Biodiesel, e o Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) responsavel pela
conducdo dos trabalhos vinculados ao Selo Combustivel Social.
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Declaracao de Aptiddo (DAP), no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF)"0. Para tanto, o produtor de biodiesel deve firmar contratos de compra e
venda de matérias-primas com esses agricultores familiares ou com organizacdes que os
representem, assegurando capacitacdo e assisténcia técnica na producao agricola. Ao produtor
de biodiesel certificado é reservado o acesso a reducao de aliquotas tributarias de acordo com a
matéria-prima e regido produtora, e também aos incentivos financeiros a producado, assim
como participacao diferenciada nos leildes de compra, na parcela prioritaria de 80% do total
leiloado. Os leildes de compra de biodiesel constituem o instrumento de comercializacdo do
biodiesel em mercado regulado. Esse instrumento é realizado pela ANP que também fiscaliza e
regula as atividades de producdo e de mistura do biodiesel ao diesel. Quanto a distribuicado e
controle de estoques, assim como no Proalcool, a Petrobras estd envolvida e cumpre papel
importante na triangulagao entre produtores de biodiesel e distribuidores de diesel.

O exercicio de comparacdo entre os dois programas tem em Pedroti (2013) a indicagao
de que o PNPB, uma politica do novo desenvolvimentismo, exigiu complexa engenharia
institucional na criagio de mecanismos que contam com a participacdo de varios atores,
ministérios, empresas e produtores e foram permeados pela capacidade politica/estatal de
articulacdo entre os diferentes segmentos sociais publicos e privados. Essa caracteristica
entrelagada a capacidade do Estado de negociacdo politica ndo era necessdria no ambiente
institucional de formatacdo e implementacdo do Prodlcool, tendo em vista a estrutura
institucional vigente centralizadora das decisdes no poder executivo. Da mesma forma, a
distribuicao de atividades e discussdes sobre a formatacdo do PNPB envolveram a participacao
de vérios ministérios e 6rgaos, também distante da centralidade em torno do entdo IAA.

Nesse sentido, os arranjos institucionais destacam as diferencas entre as formas de
construgdo e de execucdo dos programas, porém, quando considerados os instrumentos
utilizados para fomentar a produgdo, prevalecem, tanto no PNPB como no Proalcool, os
incentivos fiscais e financeiros as usinas produtoras, configurando politicas publicas pautadas
na construcdo da infraestrutura de oferta do produto para impulsionar o mercado e o consumo.

Outra aproximacdo entre os dois programas estd no objetivo de inclusdo social e
distribuicdo regional, j& que tanto o PNPB quanto o Proalcool postularam o contetido de
desenvolvimento social e regional. Esse aspecto também é tratado de forma distinta entre os
dois programas, uma vez que no Proalcool o apoio as microdestilarias e minidestilarias ndo
tinha uma vinculagido direta com os mecanismos de incentivos e de comercializagao como esta
formatado no PNPB por meio do Selo combustivel Social e sua interface com outra politica

publica, o PRONAF.

10 O PRONAF, instituido na década de 1990, financia projetos individuais ou coletivos, que gerem renda aos agricultores familiares e
assentados da reforma agréria.

Gestédo & Conexdes = Management and Connections Journal, Vitéria (ES), v. 7, n.1, p. 137-160, jan./jun. 2018.



152 Capacidade Estatais e Programas de Promogao dos Biocombustiveis no Brasil

A complexa engenharia institucional do PNPB gerou resultados ao longo dos mais de
dez anos de vigéncia. Esses resultados podem ser organizados em duas fases; a primeira de
2005 a 2008, relaciona o periodo em que era facultativo o uso da mistura de 2% de biodiesel ao
diesel consumido no Brasil. J4 a segunda fase, considerando o periodo iniciado em 2009,
quando a mistura passou a ser obrigatdria, até os dias atuais, em que a mistura chegou a 8%
com previsdo em lei de acréscimo até o ano de 201911. Aqui também, pode ser apontada outra
diferenca entre os programas - o uso do biodiesel puro (B100) esta restrito as frotas cativas e de
transportes coletivos, enquanto que o etanol hidratado foi fomentado, desde o inicio do
Proalcool, nos entdo carros movidos a élcool e, mais recentemente, nos carros flex fuel.

A primeira fase do PNPB conviveu com os desafios de implantacdo do programa tanto
técnicos quanto produtivos. Nesse momento de construcdo, a soja ja era a principal matéria-
prima utilizada; conforme destacam Campos e Carmélio (2009), era a tnica oleaginosa capaz
de dar inicio a producdo e amplia¢do da infraestrutura por meio dos instrumentos previstos no
PNPB e, assim, construir espago a ser ocupado por outras oleaginosas, especialmente aquelas
produzidas pela agricultura familiar e capazes de distribuir a producdo em vérias regides. Essa
esperanca era questionada por aspectos como os apontados por Magalhdes e Abramovay
(2007): auséncia de indicagdoes de que matérias-primas como mamona, canola, pinhdo-manso e
outras realmente poderiam ser integradas de forma significativa a produgao de biodiesel; risco
de que os segmentos mais prosperos entre os agricultores familiares conseguissem aproveitar a
oportunidade colocada e; falta do contetido ambiental vinculado ao Selo Combustivel Social.

Essas colocagdes também estdo Garcia e Romeiro (2010), que ao discutirem as
caracteristicas e condi¢des dos agricultores familiares da Regido Nordeste, enfatizados no
PNPB, indicam a necessidade de articulacdo de a¢des de longo prazo entre os governos federal,
estadual e municipal, especialmente no que se refere ao desenvolvimento tecnolégico e a
qualificacdo do produtor envolvendo também a industria e entidades representativas. Da
mesma forma, Buainain e Batalha (2007) destacam o peso da matéria-prima na composi¢do do
custo de producao do biodiesel e sua viabilidade econémica em relagdo ao diesel, derivado de
petréleo.

Em meio a esses questionamentos a producdo de biodiesel avanca, conforme pode ser
observado na Figura 3. Para a segunda fase aqui colocada, a soja continua respondendo por
mais de 75% da producao total e construindo a regionalizacdo da producdo com destaque para
o Centro-Oeste e Sul, as principais regides produtoras de soja no Brasil. Dessa forma, assim

como o Prodlcool, que trouxe um novo mercado para a agroindustria da cana-de-agticar, na

11 A partir da Lei 13.033/2014, que alterou Lei 11.097/2005, os percentuais de mistura passam a ser estabelecidos pela ANP. Em
margo de 2016 foi sancionada a Lei n° 13.263 que prevé a adicao de 8% (B8) em doze meses, 9% (B9) em 24 meses de 10% (B10) em 36
meses, desde que testes e ensaios em motores validem esses percentuais de mistura podendo chegando até 15% por autorizagao do
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE).
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producao de biodiesel isso ocorreu para a agroindustria da soja e, em menor, grau para a
agroindustria da carne bovina, que participa de pouco mais de 15% da producdo de biodiesel a

partir do sebo bovino, conforme discutem Martins et al. (2011).

Figura 3 Produgao de biodiesel, Brasil, 2005-2015
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A agroindustria da soja no Brasil é formada por empresas nacionais e multinacionais
que atuam desde a producdo agricola até o processamento e comercializagdo, incluindo os
véarios segmentos e negdcios lastrados e vinculados a producado dessa oleaginosa. Parte dessas
empresas figuram como as principais produtoras de biodiesel no Brasil, dentre elas estao
ADM, Oleoplan, Granol, Bianchini, Cargil, Caramuru que juntas respondem por mais de 50%
da produgdo brasileira, assim como pela capacidade de instalada que opera com 50% de
ociosidade. Dessa forma, conforme discutem Sampaio e Bonacelli (2015) a concentracdo da
producao de biodiesel no Brasil envolve ndo s6 a ampla participacdo da soja e da produgdo
regional, mas também a tendéncia de centralizacdo em empresas que atuam no segmento.

Essa caracteristica da producdo brasileira de biodiesel reforgca a consolidagdo de um
padrdao tecnolégico maduro e ramificado em varios segmentos econdmicos que se estende
desde a producao da matéria-prima até as técnicas e equipamentos utilizados nas usinas de
producdo do biodiesel, assim como nos mecanismos de comercializagdo, financiamento e de
pesquisa e desenvolvimento que se retroalimentam. Toda essa estrutura mostrou-se capaz de
acompanhar o aumento das vendas de diesel, conforme pode ser observado na Figura 4,
somado ao incremento nos percentuais de mistura do biodiesel ao diesel. Aqui cabe pontuar

que diferente do PNPB, o Proalcool constituiu um veiculo importante para o desenvolvimento
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tecnoldégico da producdo agricola e processamento da cana-de-agticar. Por outro lado, a
participacdo de grandes empresas no segmento sucroenergético ocorreu mais recentemente,

com a retomada da producdo a partir de meados dos anos 2000.

Figura 4 Vendas de diesel no Brasil, 2005 - 2016
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Os desdobramentos dos resultados da produgdo no alcance do objetivo de inclusao
social por meio da agricultura familiar e do Selo Combustivel Social tem como fonte de
informagdes os estudos de MDA (2016). Nesse estudo é possivel observar que, em 2008, 29 mil
familias forneceram matérias-primas para producdo de biodiesel e em 2014 foram 73 mil
tamilias; porém, desse total, 85% sao agricultores familiares da Regido Sul, os mais présperos
desse universo, e apenas 7% da Regido Nordeste, os menos présperos e os enfatizados pelo
PNPB. Dessa forma, verifica-se que embora o PNPB tenha éxito na inclusdo da agricultura
familiar ndo conseguiu alcangar a populagdo que realmente tinha como foco. Apesar do esforgo
mais amplo e com arranjos institucionais mais firmes, pode-se observar certa semelhanca com
o Proélcool que também ndo conseguiu tratar do seu objetivo de inclusdo da pequena
producdo. Ainda assim, pontua-se que ambos os programas foram capazes de fomentar a
producao de biocombustiveis em escala que acompanha o avango e o aumento do consumo
dos combustiveis derivados do petrdleo gasolina e diesel, tecnologias maduras enraizadas nas

atividades econdmicas de todas as partes do mundo.
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5 CONCLUSOES

As discussdes sobre as energias renovaveis com destaque para os biocombustiveis
colocam o papel do Estado na construcdo de condi¢Ges para insercdo destas expondo a
importancia da formatacdo e implementagao de politicas publicas que agrupam estratégias de
desenvolvimento aliadas a construcao de novos mercados e de novas tecnologias. Os desafios
inerentes a essas estratégias sao demandantes de Capacidades Estatais, por sua vez vinculadas
a qualidade das burocracias publicas e ao funcionamento de canais que as conectem a
sociedade conferindo legitimidade as a¢des. As construgdes sobre as Capacidades Estatais e a
promocao do desenvolvimento das nagdes enfatizam o seu alinhamento aos contextos
histéricos, culturais e institucionais dos paises que caracterizam o chamado velho
desenvolvimentismo e o novo desenvolvimentismo e alicercam estudos comparativos como o
aqui proposto que envolveu o Prodlcool e o PNPB e a atuacdo da Petrobras nos dois
programas.

Os resultados, construidos a partir da comparacdo entre ambiente institucional, os
instrumentos e mecanismos estabelecidos e seus desdobramentos, apontam semelhancas e
diferencas entre os dois programas. Quando relacionados os principais achados para o
ambiente institucional foi possivel observar que o Proalcool foi caracterizado pela centralizacao
das decisdes e da execucdo, na figura do IAA, assim como pela forte presenca do Estado na
atividade econdmica. Em contraponto, o ambiente democratico de estruturacdo do PNPB
demandou por capacidades estatais direcionadas a negociacao, discussao e envolvimento de
varias organizacdes e esferas de decisdo tanto do poder executivo quando do legislativo,
formatando uma arquitetura institucional mais complexa.

Para o conjunto de instrumentos e mecanismos estabelecidos, as semelhancas estao nos
incentivos fiscais e financeiros para a construcdo da infraestrutura de producdo com vistas a
garantia da oferta do produto para atendimento de mercado compulsério e regulado a ser
preenchido pela iniciativa privada. Da mesma forma, o contetido social também esta presente
nos dois programas, porém, no PNPB, foram formatadas regras alicercadas em outras politicas
publicas para fomentar a inclusdo social contidas nos instrumentos Selo Combustivel Social.
Outra semelhanca esta na participacdo do Estado na constru¢ao de um novo mercado apoiado
em segmentos ja estabelecidos, como era o de produgdo de cana-de-agtcar e agticar para o
etanol e, o de soja e farelo de soja para o biodiesel. Nessa estratégia publica empreendedora, o
desenvolvimento tecnolégico das atividades envoltas a cana-de-agticar foi impulsionado,
trazendo assim, novas tecnologias para um novo mercado. Por outro lado, para o biodiesel e o

complexo da soja e de outras matérias-primas oleaginosas ndo existe a mesma relagao.
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Para os resultados dos dois programas, as afinidades estdo na construcdo de um novo
elo para sistemas agroindustriais ja estabelecidos e capazes de acompanhar a escala de
producdo dos combustiveis derivados de petréleo, sendo assim, uma inovacdo do ponto de
vista da virtuosa diversificagdo da matriz energética brasileira a partir de dois biocombustiveis,
assim como, as limita¢des para alcancar os objetivos vinculados ao contetido social. As
diferencas, sdo pontuadas a partir a insercdo do etanol como um biocombustivel alternativo e
complementar a gasolina e o biodiesel, apenas complementar ao diesel.

No caminho aqui percorrido, proposto a partir da comparagdo entre dois programas de
incentivo a producgdo de biocombustiveis, foi possivel identificar como a agdes publicas e as
capacidades estatais sdo moldadas e adaptadas aos contextos internacionais e nacionais, assim
como a evolugdo histérica e social das suas nagdes, que constroem distintos ambientes
institucionais, nos quais é possivel perceber que determinados objetivos e instrumentos para
atingi-los mostram-se perenes e apesar de novas roupagens e de novos esforgos em ambiente
institucional mais favoravel ao debate, nem sempre sdo capazes de corrigir falhas ja

experimentadas
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