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O PROCESSO DE FORMULAGCAO DO PNPB: UMA ANALISE
INSTITUCIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS

Quando foi institucionalizado em 13 de janeiro de 2005 (lei 11.097), esperava-se
que o Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel (PNPB) tivesse capacidade
de induzir a producdo em larga escala de biodiesel e de promover a inclusdo social dos
agricultores familiares do Semi-Arido. Cinco anos ap6s o lancamento do PNPB, os
resultados alcancados sdo ambiguos. Por um lado, a capacidade atual de producdo de
biodiesel, em torno de cinco bilhdes de litros por ano, € superior ao nivel atual da
demanda, que é de dois bilhGes e meio de litros em 2010. Os problemas de
abastecimento ndo ocorreram e, paradoxalmente, é a questdo do excesso de capacidade
e da ociosidade das plantas que vem preocupando os gestores do PNPB. Pela dimenséo
da oferta, ndo ha davidas quanto a eficiéncia da politica. Por outro lado, o nimero de
agricultores familiares inseridos no programa é baixo, denunciando a baixa eficiéncia de
sua dimensdo social. E o pior, boa parte dos produtores familiares que fornecem
matéria-prima € de sojicultores do sul e centro-oeste. Em definitivo, se no inicio havia
receio de que o principal problema estaria associado a oferta de biodiesel, hoje ele é
substituido pela preocupacdo com a baixa inclusdo social.

Este trabalho apresenta elementos que auxiliam no entendimento dos motivos pela
ocorréncia de divergéncia entre as aspiragdes iniciais do programa, as consequéncias
das decisbes tomadas e os resultados alcancados. Trata-se, portanto, de um trabalho de
analise de politicas publicas. O quadro de analise (framework) utilizado se baseia na
abordagem institucionalista de formulacdo de politicas (Batie & Mercuro: 2008;
Ostrom: 1990, 1998; Schmid: 2004) e a hipdtese que orientou nossa investigacdo sugere
gue, mais do que a dimensdo tecnoldgica, teria sido a variavel institucional principal
responsavel pela dindmica da industria de biodiesel e, portanto, pelas formas da
evolucdo da politica.

Além da parte analitica, o presente trabalho faz um breve histérico do PNPB que
nos permite estabelecer um panorama cronoldgico da politica e observar as diferentes
mudancas que ocorreram desde a sua formacdo e implementacdo. Proporcionard, neste

sentido, o intervalo temporal da analise da politica publica, dos dilemas e problemas que



ela enfrenta. Delineia, também, os grandes tracos do contexto dindmico no qual se
formam as interdependéncias dos atores e se estruturam suas relagcdes. Apds isso, a
atencdo do estudo se voltard para o papel dos atores e da dindmica institucional na
determinacdo dos seus comportamentos e suas interacfes no desenrolar da politica. Por
fim, tece algumas consideracGes sobre a analise das politicas pablicas e sugere 0s
desafios que ainda estdo para ser enfrentados pela politica de producdo de biodiesel no
Brasil.

Panorama intelectual sobre os resultados da a¢édo publica

As politicas publicas séo, neste trabalho, entendidas como ac¢@es publicas, ou seja,
acOes coletivas relacionadas a atividade dos poderes publicos. Neste sentido, analisar as
politicas publicas requer a elaboracdo de ferramentas analiticas capazes de proporcionar
algum tipo de conhecimento sisteméatico a respeito de como se formam estas agdes
publicas, quais sdo 0s objetivos que se espera alcancar com essas acfes, quem sdo 0S
atores envolvidos e como eles se relacionam, quais sdo seus resultados e como estes
podem ser aproveitados para melhorar a eficicia dessa acdo publica. A andlise das
politicas publicas € pela sua natureza uma analise multidisciplinar que integra
dimensGes politicas, econdmicas, administrativas, sociais, etc.

Antes de apresentar o quadro de analise que sustentard nosso estudo do Programa
Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel, parece-nos util delinear os principais
argumentos levantados por economistas e cientistas politicos para justificar ou criticar

as politicas publicas.

As falhas de mercado como justificativas da acéo publica

Serd que as interacOes entre individuos racionais buscando maximizar sua utilidade
(esperada) podem gerar uma ordem social estavel e socialmente harmoniosa? Para a
grande maioria dos liberais a resposta € afirmativa. Desde Adam Smith, com efeito, o0s
liberais aderem a idéia de que a propensdo “natural” dos homens as trocas os levam,
como guiados por uma “mao invisivel”, a realizar acordos voluntarios que tém por
resultado final a criacdo de riqueza socialmente benéfica. Por exemplo, o padeiro que

elabora seu pao pretende vende-lo no intuito de adquirir outros bens e servigos que ele



considera valiosos. Essa possibilidade de troca Ihe permite especializar-se na produgéo
de pédos, melhorando suas habilidades e sua produtividade. No nivel mais geral da
sociedade, a agregacdo das decisGes individuais terd& como conseqiiéncia, néo
intencional, de melhorar a produtividade da economia e, portanto, o bem estar social:
havera mais bens e servigos produzidos e acessiveis para o conjunto dos individuos.

Essa concepcdo de uma ordem social que emerge das decisdes individuais foi
formalizada pela escola neo-classica no quadro da teoria do equilibrio geral. Segundo
Arrow e Debreu (1954), sob algum conjunto de condicGes restritivas (mercados
completos, informacOes perfeitas, auséncia de retornos crescentes entre outras), uma
economia formada por agentes racionais que interagem somente em funcdo das
informacdes transmitidas pelo sistema de precos alcanca um equilibrio geral em que
todos os mercados sao equilibrados. Além disso, segunda essa teoria, uma economia
perfeitamente competitiva atinge um equilibrio estavel e Pareto-eficiente, ou seja uma
situacdo em que todos os ganhos de troca possiveis foram exauridos (Arrow e Hahn,
1971). A ordem social subjacente a teoria do equilibrio geral é, portanto, surpreendente:
as interacbes voluntarias de indmeros agentes racionais estabelecem uma anarquia
social estavel e Pareto-eficiente, superior a uma ampla gama de organizacdes sociais
alternativas possiveis.

No entanto, algumas condices restritivas que sustentam a teoria do equilibrio geral
sdo dificeis, sendo impossiveis, de serem realizadas. Por exemple, ndo ha como
estabelecer mercados futuros para todos os fatores, bens e servigos possiveis, de modo
que muitas transacOes individualmente desejaveis ndo serdo realizadas. Além disso, a
auséncia de mercados para varios bens e servicos socialmente Uteis resulta em
distorcBes produtoras de externalidades (positivas ou negativas) e fracos incentivos na
producdo de bens publicos. Um sistema de precos com informacdo completa €, também,
inalcancavel, pelo menos quando consideramos 0s parametros tecnoldgicos e
informacionais atuais. As informacdes sdo, portanto, heterogeneamente distribuidas
entre 0s agentes, gerando assimetrias de informagdes e custos para acessa-las. A
presenca de retornos crescentes em muitas atividades tem igualmente consequéncias
importantes. Retornos crescentes estimulam o crescimento das unidades produtivas e
diminuam o custo médio da producéo de bens e servigos. Mercados onde predominam
retornos crescentes tendem, nesse sentido, a evoluir para estruturas monopolizadas ou,
no melhor das hipdteses, oligopolizadas. Uma ordem social baseada em mercados

perfeitamente competitivos €, portanto, improvavel.



Os problemas associados a falta de um sistema de mercados completo, a assimetria
de informac0es e a retornos crescentes sdo concebidos pelos economistas neoclassicos
como falhas de mercado, isto é, situacbes em que o funcionamento dos mercados se
desvia do equilibrio geral competitivo. Quando ha falhas de mercado, a intervencdo do
Estado se torna util j& que a implementacdo de politicas publicas capazes de limitar
externalidades negativas ou de promover bens publicos podem melhorar o bem estar
social. Empresas poluidoras, por exemplo, ndo internalizam os custos sociais de suas
atividades. Nesse caso, se 0s beneficios sociais marginais de uma taxa sobre a producéo
ou o nivel de emissdo de poluentes forem superiores aos seus custos privados, a
intervencdo do Estado pode ser considerada socialmente Util e, portanto, legitima do
ponto de vista da eficiéncia econdmica. A producdo de conhecimento cientifico
representa outra situacdo em que o envolvimento dos poderes publicos é socialmente
desejado. Como a ciéncia é um bem publico — isto €, ndo exclusivo e ndo disputavel —
os incentivos privados sao incapazes de fornecer o nivel que a sociedade estaria disposta
a pagar para a producdo desse conhecimento. O Estado, que se supde representa 0s
interesses coletivos, deve entdo assumir 0s investimentos necessarios a producdo desse
bem publico. Os problemas associados as divergéncias entre incentivos privados e
interesses coletivos na producdo de bens publicos e externalidades positivas, a poluicdo
e de maneira geral ao conjunto de falhas de mercado apontam para a dificuldade de se
garantir uma ordem social eficiente estritamente descentralizada. O choque dos
interesses e o desalinhamento dos incentivos séo fontes de incertezas e ineficiéncias de
tal modo que ndo ha como esperar estabilidade politica e econémica de uma sociedade

fundamentada somente nas interacdes voluntérias de agentes racionais.

Ignorancia na formulacao das politicas

Da mesma forma que os mercados econémicos apresentam falhas, os mercados
politicos sdo tambem sujeitos a uma série de ineficiéncias. Ao construir de forma
sistematica um argumento centrado nas consequéncias positivas do livre jogo dos
interesses individuais sobre o bem estar coletivo, Adam Smith estabeleceu as bases
tedricas para a critica da intervencdo publica. Smith (1776), por exemplo, criticava as
politicas mercantilistas dos governos britanicos do século XVIII. A institucionalizagéo

de tarifas de importacdes e outras proibicdes ao comércio podiam partir de boas



intencdes, mas suas consequéncias sobre a riqueza da nagdo eram negativas. Além de
limitar as oportunidades de melhoria para a populagdo associada a formacdo de uma
sociedade de livre comércio, estas intervengdes estimulavam comportamentos
predatdrios por parte da administracdo publica e a formacao de lobby de produtores e
comerciantes. Smith criticava também a legislacdo que limitava a mobilidade espacial
dos trabalhadores, apontando que teriam consequéncias néo intencionais nefastas.

Ainda que as problematicas da intervencéo publica e de seus resultados constassem
nas reflexdes do século XIX e da primeira metade do século XX, eram temas que
atraiam pouca atencdo dos circulos intelectuais, mais preocupados com o estudo das
estruturas sociais e econdmicas do capitalismo e sua evolucdo. Isso s6 muda ap6s a
segunda guerra mundial, quando a critica a acdo publica despertou os interesses dos
economistas, cientistas politicos, fildsofos e outros cientistas sociais, em grande parte
como reflexo de uma maior atuacdo do Estado na condugdo da evolucdo social e
econdmica do sistema.

A partir dos anos 1960/70, alguns economistas, filosofos e cientistas politicos
iniciaram uma critica da acdo estatal. Este grupo se desenvolveu no vacuo do trabalho
de Buchanan & Tullock (1962) sobre a teoria da escolha publica' e defende o
argumento de que por tras do discurso que busca justificar tais ou tais acbes publicas
existe uma ldgica da escolha publica que esconde alguns interesses especificos. 1sso
implica que as politicas ndo sejam vistas como resposta ldgica e eficiente as demandas
sociais, mas produto de um conjunto de decis@es individuais que buscam maximizar a
realizacdo de interesses pessoais. A economia politica da escolha publica evidencia
também algumas caracteristicas dos mercados politicos que explicariam porque a
demanda por politicas por parte dos eleitores teria pouca influéncia sobre a oferta de
acles publicas pelo governo. Em primeiro lugar, a conexdo entre os eleitores e as
atividades dos politicos seria relativamente frouxa (Caplan, 2001; Paldam 2003), pois 0s
eleitores seriam relativamente miopes e detentores de pouco tempo para monitorar o
comportamento de seus representantes. Adicionalmente, como as motivagdes dos
politicos divergem do bem comum, os mesmos ndo se esforcariam para executar as
promessas realizadas durante o processo eleitoral. Ao contrario, uma vez eleito, 0s

politicos teriam propensédo a perseguirem seus interesses individuais. Em segundo lugar,

! Ateoria da escolha publica é a teoria que aplica os pressupostos e ferramentas da economia neoclassica
para o estudo do mundo politico.



existem divergéncias entre os interesses dos politicos e dos burocratas. Segundo
Niskanen (1971), o comportamento dos burocratas estd, entre outros motivos, orientado
pelos planos de carreira estabelecidos pelas regras da administracdo publica e pela
possibilidade de captar recursos para sua organizacdo. Os politicos, neste sentido,
enfrentam problemas em controlar a administracdo dos servicos publicos e a
implementacdo das politicas pablicas. Em terceiro lugar, se as complicadas conexdes
eleitorais entre cidaddos e politicos e as divergéncias de interesses entre estes e as
burocracias tém consequéncias nefastas para o bem estar geral, a atuacdo de grupos de
interesse bem organizados e suas capacidades de captura de renda no mercado politico
induzem politicas que lhes sdo benéficas. O resultado liquido dessas diferentes
caracteristicas dos mercados politicos € um processo decisorio pouco democréatico e
racional (Brennan & Lomaski, 1993; Caplan, 2007), que geralmente favorece interesses
especiais concentrados em detrimento da maioria difusa.

A teoria da escolha publica é muito influente nos estudos das interagdes politicas e
na dendncia de seus efeitos deletérios sobre a alocacdo dos recursos e o bem estar
social. Sua critica ao funcionamento dos mercados politicos representa uma condenacgéo
incisiva do papel do Estado e dos processos de formulacdo de politicas publicas. Por
esta razdo, a teoria da escolha publica teve um papel politico importante nas décadas de
1970/80 quando as criticas neoliberais ocuparam uma posicao de destaques nos debates
sobre a reforma do Estado e o desenvolvimento econémico. Coincidéncia ou nao,

Buchanan foi agraciado pelo prémio Nobel de Economia em 1986.

As classes na formulacéo das politicas

A critica da acdo publica ndo é exclusividade dos cientistas sociais liberais. Os
marxistas também desenvolveram argumentos para sustentar um exame critico da
formulacdo de politicas publicas (Offe, 1975; Habermas, 1975). A apreciacdo marxista
da formulagéo das politicas se baseia numa teoria do Estado que privilegia as relacdes
entre o Estado e a sociedade civil. Para sintetizar o nucleo do argumento dessa
perspectiva numa frase pode-se dizer o seguinte: num quadro caracterizado pelas
desigualdades e divisdes sociais, as politicas publicas constituem um mecanismo de
selecdo e de legitimacdo dos grupos dos interesses sociais dominantes. Como destaca
Skocpol & Amenta (1986) a perspectiva neo-marxista sustenta a tese de que o0s

problemas sociais invocados na tomada de decisGes s6 podem se tornar problemas



publicos se a resolucdo dos mesmos serve aos interesses dos grupos dominantes. No
limite, dado que o Estado é pouco autbnomo em relacdo a esses grupos, as boas
intengdes que parecem justificar diversas a¢des publicas ocultam, na verdade, interesses
sociais definidos.

Alguns autores marxistas concedem maior autonomia ao Estado de modo que a
formulacdo de politicas favorecendo e legitimando o processo de acumulagao de capital
se faz mais complexa e problemaética. Para Jessop (1990), por exemplo, o Estado é um
conjunto institucional estruturado historicamente pelas lutas estratégicas entre forcas
sociais. As acOes do Estado, no entanto, ndo refletem fielmente interesses cristalizados,
mas um espaco de disputas onde se formam as estratégias de diferentes grupos sociais.
Nesse contexto a formulacdo de politicas tende a refletir os projetos hegemonicos
vitoriosos e a legitiméa-los de uma forma ou outra. Ward (1989) avanca uma tese que se
funda na relacdo entre Estado e mercado. Para este autor as dindmicas das politicas e
dos mercados evoluam de forma conjunta. Deste modo as politicas se adaptam as
mudangas nos mercados da mesma forma que estes se adaptam a mudancas destas.
Assim sendo, é muito provavel a divergéncia entre as intencGes da politica e suas
conseqliéncias.

Essas analises podem proporcionar fundamentos para justificar ou criticar a agdo
publica e, neste sentido, lancam luzes sobre dimensdes criticas da legitimidade das
iniciativas do governo e dos poderes publicos. A andlise que pretendemos desenvolver
retoma varios argumentos destacados anteriormente. No entanto, este trabalho esta
menos preocupado em responder a questdo do porque da agdo publico e de seus
resultados. Seu foco estd mais em entender como se formula a politica, como sdo
implementados os programas e como a formulacdo e implementacdo da politica
impactam os resultados da mesma. O recorte analitico que sustenta nosso estudo do
PNPB da destaque aos atores envolvidos na formulacdo das politicas publicas e as
restricdes institucionais que estruturam os padrdes de interacdo. Pretende, notadamente,
entender: 1) as caracteristicas dos atores e seus comportamentos; 2) o contexto
institucional e seu impacto sobre a estrutura de interacdo dos agentes e; 3) a dindmica
politica e econbmica e se suas consequéncias sobre a evolugdo das varidveis

institucionais e das estratégias dos atores.



Modelo interpretativo: atores, situacGes e dindmica institucional

O modelo interpretativo utilizado procura incorporar as idéias e ferramentas
analiticas da abordagem institucional das politicas desenvolvidas por autores como E.
Ostrom (2003, 2005), A. Schmid (2004) e outros. Sua estrutura analitica esta sintetizada
na figura 1 e pode ser compreendido da seguinte maneira: uma politica publica € um
processo coletivo que institucionaliza relagdes de interdependéncia entre diversos atores
com o objetivo de mudar o “estado do mundo”. Uma politica ptblica, neste sentido,
depende ndo somente de restricdes constitucionais, tecnologicas e biofisicas como das
preferéncias e crengas dos agentes que interagem ao longo do tempo. Portanto, nessa
estrutura analitica, os atores e os padrfes de interacdo que caracterizam a situacéo de
interdependéncia da formacdo da politica sdo as principais varidveis para analisar a
evolucdo da politica e seus resultados. Mais precisamente, supde que os efeitos
distributivos e alocativos da politica publica devem ser analisados como consequéncias
muitas vezes inesperadas da a¢ao (ou inagéo) dos atores e das regras formais e informais
que estruturam suas interacGes. Por fim, o modelo interpretativo sustenta que a
inadequacdo dos resultados aos objetivos esperados assim como 0S processos de
“learning by implementing” sdo fontes de importantes mecanismos de feedback sobre as
preferéncias e crencas dos atores, as regras que enquandram suas interacoes e, em certos
casos, as variaveis exdgenas como a tecnologia e o aparato constitucional.

Uma primeira observacdo que pode ser feita é que se trata de uma estrutura bastante
geral. Supde-se, portanto, certa comensalidade entre o PNPB e tracos comuns ao
conjunto das politicas publicas. No entanto, ndo pretende identificar alguns conjuntos de
regras e estratégias que sejam comuns a toda e qualquer politica Ao contrario, pretende
relacionar as incertezas inerentes a acdo coletiva organizada, a complexidade das
politicas implementadas e as relagdes de poder com as regras do jogo que definem as
oportunidades e os custos enfrentados pelos atores, a distribuicdo dos seus direitos de
decis6es e a natureza de seus problemas de coordenagio °.

Cabe, além disso, ressaltar que esta abordagem ndo ignora o papel dos

condicionantes estruturais da politica, isto é, o papel das regras constitucionais, das

2 Neste sentido, aderimos a perspective de Heclo (1974, 305-6) para quem “Politics finds its sources not
only in power but also in uncertainty — men collectively wondering what to do ... Governments not only
‘power’... they also puzzle. Policy making is a form of collective puzzlement on society’s behalf; it
entails both deciding and knowing ... Much political interaction has constituted a process of social
learning expressed through policy”’



ideologias, dos valores éticos, das desigualdades sociais, dos perfis demogréaficos, do
estado da arte em ciéncias e tecnologias, dos custos de acesso a tecnologia ou ainda das
restricbes ambientais. Os condicionantes externos proporcionam um ambiente politico,
social e tecnoldgico mais ou menos propenso a formulacdo de uma dada politica,
todavia, ndo determinam os comportamentos dos atores nem o formato institucional e a
dinAmica a politica apresentard. Nesse sentido, sdo insuficientes para entender a
formulacdo das politicas em geral.

Uma segunda observacdo deve ser feita. Considerar a formulacdo das politicas
como uma acdo coletiva organizada e de natureza incerta ndo € o mesmo que acreditar
que as consequéncias das politicas sdo sistematicamente negativas. Sdo incertas porque
as arenas sdo complexas, porque os comportamentos dos atores dependem de uma
pluralidade de motivacdes, porque a coordenacdo das acdes é complicada ou porque as
dindmicas produzem consequéncias ndo intencionais. Se o desempenho de uma politica
depende do tipo de situacdo de interdependéncias criada por atores heterogéneos, pelas
regras que estruturam suas relacdes e pelos processos de aprendizagem desenvolvidos
no tempo da acdo é bastante improvavel gque seus resultados sejam idénticos a aqueles
esperados inicialmente. Em numeros casos, as conseqiiéncias das politicas serdo
provavelmente surpreendentes. Por isso, optamos por uma perspectiva que privilegia a
compreensdo dos mecanismos e fluxos de eventos que engendram conseqliéncias néo
esperadas da acao publica.

Diferentemente da nocdo de consequéncias ndo intencionais, a de efeitos
inesperados ndo implica que toda acdo publica é desnecessaria como advogam 0s
liberais e conservadores que consideram que qualquer consequéncia ndo intencional
piora a situacdo inicial dos agentes. Traduz somente duas ideias. Primeiro de que é
baixa a probabilidade de que os resultados de uma politica publica sejam proximos das
intengdes iniciais. Segundo, de que as condices que levaram a resultados
surpreendentemente positivos ou negativos sd tém sentido a posteriori. Colocado desta
forma, as conseqliéncias ndo intencionais das politicas puablicas sdo fontes de
aprendizagem e mecanismos de revisdo das crencas e preferéncias.

Com base nessas observacOes, podemos agora apresentar 0S principais
componentes do quadro interpretativo que sustenta a analise da formulacdo do PNPB.
Iniciamos estabelecendo algumas considera¢Ges comportamentais no intuito de assentar
uma base analitica que auxilie no entendimento das escolhas dos atores. Segue com uma

sistematizacdo dos principais elementos da andlise institucional desenvolvida, entre



outros, por Ostrom (2003, 2005) e Schmid (2004). Considere-se que as abordagens
institucionais desenvolvidas por estes diferentes autores permitem um entendimento
apropriado das situacOes de interdependéncias que caracterizam a formulagdo das
politicas. Por fim, apresentam-se algumas rapidas consideracdes sobre o0s processo que
relacionam a estrutura institucional, os comportamentos dos atores e os resultados da

politica.

Figura 1: quadro de Andlise Institucional (adaptado: Ostrom, 2005; Schmid, 2004)

VARIAVEIS ARENA RESULTADOS
ESTRUTURAIS
SOCIAL ATORES DISTRIBUTIVOS
- Preferéncias, Crengas - Perdedores e
- Vieses ganhadores.
CONSTITUCIONAL - Recursos - Poder
> <> FEEDBACK
TECNOLOGIA I - Ajuste
INTERAGOES - Revisdo
] - Cooperacéo - Auto reforco
BIOFISICO - Conflitos - Aprendizagem

- Causacdo Cumulativa

—

Consideracdes comportamentais

Antes de entrarmos no modelo interpretativo aqui proposto, introduziremos
algumas consideracGes sobre 0s comportamentos dos atores envolvidos na politica. Os
modelos de economia politica supdem em geral que 0s agentes procuram maximizar seu
interesse pessoal — seja ele relacionado com motivos egoistas ou altruistas. Como
observa Ostrom (2000), essa caracterizagdo dos comportamentos humanos pode ser bem
sucedida para explicar as decisdes tomadas em contextos competitivos, onde 0s
mecanismos de selecdo eliminam os comportamentos que ndo seguem um principio de
maximizacdo. Mas esses modelos estreitos da teoria da acdo racional sdo ineficazes para
entender ou prever os comportamentos quando o contexto de interdependéncia se
distancia do ideal dos mercados e eleicbes competitivos. Para a cientista politica, essa
modelizacdo dos comportamentos deve ser substituida por uma teoria da racionalidade
limitada (Simon, 1958) que concebe as condutas humanas de forma complexa e

dindmica, sujeitas a erros grosseiros e que buscam fazer o melhor que podem na




situacdo onde se encontram.

DecisBes 6timas ndo sdo irrealistas devidos somente a racionalidade limitada que
caracteriza as capacidades cognitivas dos atores, mas também pelo fato de que estes
cometem erros e fazem julgamentos tendenciosos porque escolhem as informag6es mais
disponiveis, em vez das mais proveitosas (Kahneman & Tversky, 1984; Tversky &
Shafir, 2004). Os trabalhos dos psicdlogos e economistas comportamentais mostram,
por exemplo, que as decisdes dos individuos tende ancorar-se num conjunto restrito de
informacdes (ou tracos basicos) de modo. Além disso, muitas vezes, as escolhas das
pessoas se baseiam mais no que outros agentes fazem do que em uma cuidadosa anélise
dos custos e beneficios. Esta propensdo acaba produzindo “efeito manada” (Thaler &
Sustein, 2008; Akerlof & Shiller, 2009). O otimismo ou a confianca excessiva
representam outros os vieses recorrentes na tomada de decisdo (Thaler & Sustein, 2008;
Akerlof & Shiller, 2009). Escolhas irracionais (do ponto de visto tedrico) decorrem
também do desconto hiperbdlico que exprime a preferéncia dos individuos por ganhos
imediatos (Elster, 2009). De maneira geral, o reconhecimento dos vieses cognitivos é
importante para entender o comportamento dos atores, uma vez que a formulacdo das
politicas ndo pode ser analisada simplesmente pela 6tica de maximizacao sob restricdes,
sejam elas materiais, monetarias ou legais. Como nota Schmid (2004), os vieses
cognitivos tém implicacGes sobre o comportamento dos juizos, juris e cidaddos e,
também, dos politicos, membros de equipes de governos, grupos de interesses,
sindicatos etc.

Além de levar em conta os problemas cognitivos que afetam geralmente as decisdes
individuais, existe também a necessidade de se adotar uma perspectiva para lidar com os
atores coletivos, como ministérios, associacdes empresariais ou movimentos sociais.
Incorpora-se neste framework o ponto de vista que transpde as organizacdes o tipo de
pressuposto analitico — racionalidade limitada, vieses cognitivos, etc. — adotado para 0s
atores individuais. No entanto, no caso dos atores coletivos, é necessario aceitar uma
versao mais frouxa dessa perspectiva.

As estratégias de uma organizacdo dependem geralmente do tipo de cultura
organizacional, das regras de decisdo interna ou das caracteristicas da coalizdo que a
governa. Por exemplo, um 6érgéo do governo a cargo da implementacdo de uma politica
tera provavelmente estratégias bastante estaveis frente as oportunidades e ameacas que
apareceram no decorrer do processo de formulagdo de politicas caso seja caracterizado

por valores e expectativas partilhadas por seus diferentes membros. Uma forte cultura



interna, no entanto, tenderd a favorecer o status quo e o fortalecimento de narrativas
auto-justificativas que enviesam o envolvimento do ator na formulacdo da politica.
Diferentemente, uma organizagdo formada por interesses e valores distintos, e na qual a
tomada de decisdo se baseia na regra da maioria, dificilmente podera adotar estratégias
coletivas criveis e estaveis. A qualidade da implementacdo da politica sera
provavelmente comprometida ou exigira recursos substanciais para as tarefas de
coordenacdo e monitoramento das atividades.

Ja que as caracteristicas dos atores individuais e coletivos influenciam seu
comportamento sdo variaveis importantes da formulacdo da politica. Representam
caracteristicas que importa incorporar a andlise da situacdo de interdependéncia e as
formas de coordenacdo que impactam e a mudam a formulagéo da politica.

Situacao e estrutura de interdependéncias

A anédlise das situacGes de interdependéncia que caracterizam a formulacdo de
politicas publicas € um esforco para abordar a complexidade da acdo coletiva. Esse
atributo das politicas faz dela um objeto que por definicdo é de dificil enquadramento
analitico. Tomemos, por exemplo, 0 caso das situacdes de interdependéncias
estratégicas tais como aquelas elaboradas pela teoria dos jogos, um dos arcabougos
tedricos que mais avancou na formalizacdo das interdependéncias humanas. Um jogo na
sua forma mais simples é caracterizado por dois jogadores, algum tipo de regra e um
conjunto de informagdes sobre os ganhos ou perdas dos respectivos jogadores.
Representa, nesse sentido, uma situacdo de interdependéncia na qual os jogadores
elaboram estratégias que levam em conta as regras, as consequéncias de suas escolhas e
as estratégias dos outros.

A teoria dos jogos oferece interessantes insights para a analise das politicas. A
producdo de bens puablicos ou comuns é uma das razdes béasicas da existéncia de
politicas. Estes bens, contudo, caracterizam-se por terem acesso aberto a todos. Assim
sendo, um individuo racional, tal como o concebe a teoria da deciséo, ndo teria interesse
individual em investir na producdo desse bem coletivo, embora isso pudesse ser
importante para ele. Se isso se confirma, o resultado provavel sera um nivel de producao
de bens coletivos inferior ao que considerado socialmente util. Para Ostrom (2005), este
dilema social tem um carater geral. O modo como a diversidade das politicas se

apresenta ao cientista social reflete as diferentes soluges que os homens elaboraram



para lidar com esses dilemas sociais.

O ponto de partida do arcabouco tedrico desenvolvido por Ostrom e seus colegas
do Workshop in Political Theory and Policy Analysis combina o arcabougo
neoinstitucionalista com idéias da teoria dos jogos. A problematica da analise
institucional corresponde a uma reflexdo sobre os dilemas sociais, cujo arquétipo € o
jogo do dilema do prisioneiro. Este formaliza uma situacdo em que existe um conflito
entre os interesses individuais e coletivos. Para entender a relagéo entre dilema social e
suas diferentes solugdes, € importante desenvolver ferramentas analiticas capazes de
relacionar os comportamentos dos atores e a situacdo de interdependéncia na qual
tomam suas decisfes. Com efeito, os comportamentos dos atores sdo sujeitos a vieses
cognitivos. Além disso, as experiéncias para testar de maneira muito controlada os
dilemas sociais como o jogo do bem publico ou dos recursos comuns mostraram que 0s
individuos raramente seguem as acOes previstas pela teoria da escolha racional. Nesse
tipo de experiéncias, os individuos parecem seguir algum tipo de regras de
reciprocidades ou éticas, ou seja, se orientam em funcao de motivacGes sociais (Fehr &
Gachter, 2000). Todavia, as mesmas experiéncias podem apresentar resultados diversos
se 0s participantes sdo diferentes, se algumas informacdes sdo introduzidas ou se a
comunicacdo é possivel ou ndo. Deste modo, sdo bastante sujeitas a situacdo criada
pelos pesquisadores e é dificil generalizar seus resultados. De maneira geral, deve-se
reconhecer que a complexidade da formulacdo de politicas pode ser uma restricdo ao
tratamento puramente formal ou experimental desse tipo de acdo coletiva.

No entanto, é possivel partir da problematica dos dilemas sociais para elaborar um
quadro de analise (framework) capaz de proporcionar uma ferramenta de analitica
adequado ao tratamento da politicas publicas. Ostrom, por exemplo, desenvolveu o
Institutional Analysis and Development Framework cujo pressuposto é a existéncia de
um conjunto de elementos (Box 1) comuns a toda situagédo de interdependéncia (action
situations). Segundo a cientista politico americana, a combinagdo desses elementos
estabelece as bases de uma analise institucional das politicas. Nesta, os atores, suas
posicdes e seu acesso as informacgdes representam varidveis independentes. Assim,
diferentes combinacdes destes elementos resultam em politicas distintas. Uma politica,
por exemplo, que envolve poucos atores, todos bem informados, interessados nos
possiveis ganhos dessa politica e com acesso privilegiado ao processo decisorio sera
diferentes de uma politica com muitos atores com poucos conhecimentos das acoes

permitidas, com baixo controle dos efeitos negativos da politica.



Box 1: elementos basicos da Analise Institucional de Ostrom

1.

Os participantes da situagdo, i.e., 0 nimero de atores (muitos/poucos) seus
atributos (individuais/coletivos), seus recursos (importantes/insignificantes) e
atributos (por exemplo, velho/jovem);

As posicdes na situacéo, i.e., as fungdes desempenhadas pelos participantes e a
sua hierarquia (relator de uma comissdo, 6rgdo administrativo a cargo da
execucdo da politica, grupos de pressGes que realizam atividades de lobbying,
organizagdo nao governamental que monitora intervenc@es publicas, etc.).

Um conjunto de a¢des permitidas, i.e., 0 conjunto de alternativas possiveis dadas
as restricfes de ordem tecnoldgica ou institucional.

Os resultados potenciais, i.e., as oportunidades e os efeitos possiveis envolvidas
nas acdes dos participantes assim como 0S processos que relacionam acgdes e
suas consequéncias.

O grau de controle sobre as decisdes, i.e., 0 conjunto de probabilidades que uma
acao afeta os resultados potenciais.

As informacdes sobre a situacdo, em particular, as informac6es a respeito dos
recursos em jogo, os ganhos potenciais, 0s demais jogadores, etc.

Por fim, os custos e beneficios, i.e. 0s custos e beneficios esperados de cada

conjunto de acGes.

Fonte: Ostrom (2005)

As regras

Na perspectiva da andlise institucional das politicas, as regras sdo, ao lado dos

atores, uma variavel chave do processo de formulagdo das politicas. Para Ostrom, 0s

padrdes de interacdo sdo fundamentados em regras que 0s atores usam para dar ordem a

suas relacdes. No quadro da andlise institucional, as regras devem ser entendidas como

meios de prescrever, proscrever ou permitir certos comportamentos. Nas arenas

decisorias, as regras desempenham uma série de funcdo: 1) elas criam posicles; 2)

instituem como os participantes adquirem ou deixam suas posicOes; 3) estabelecem o




leque de acbes requeridas, permitidas ou proibidas e; 4) elencam os resultados
requeridos, permitidos ou proibidos. As regras, nesse sentido, estruturam os incentivos
postos pela situacdo na qual interagem o0s atores e uma mudanga nas regras altera as
relacGes de interdependéncias. Essa caracteristica das regras — a saber, suas possiveis
mudangas — representa um aspecto importante da analise institucional. Mudancas nas
regras de uma politica, por exemplo, afetam a posi¢do dos participantes, incluem ou
excluem alguns atores, alargam ou diminuem o escopo dos resultados possiveis,
modificam a estruturam dos direitos de deciséo e alteram o valor dos conhecimentos e
informacdes. Nesse sentido, mudancas nas regras afetam os custos e beneficios
esperados dos atores envolvidos na politica.

No intuito de elaborar um arcabouco teorico capaz de dar conta da diversidade das
estruturas institucionais Crawford e Ostrom (1995) lancam médo de uma sintaxe geral
das regras (Attributes, Deontic, Aim, Conditions, Or Else ou ADICO). Segundo as
autoras, existem cinco componentes basicos da sintaxe institucional. O primeiro
elemento relaciona-se com o conjunto de atributos (Attributes) que estabelecem os
grupos de atores afetados por uma estrutura institucional (conjunto de regras). Politicas
de promocdo da agricultura familiar, por exemplo, elaboram os critérios dos
beneficiarios do programa. O segundo componente (Deontic) distingue os aspectos
prescritivos e consiste em operador légico do tipo pode, deve ou ndo deve. Uma politica
ambiental pode estabelecer, por exemplo, que as emissdes de gases dos automoveis ndo
devem ultrapassar certos niveis de poluentes. O objetivo ou a intencdo (Aim) representa
um elemento central das regras. Institui a relacdo entre uma acdo ou os resultados e 0s
aspectos prescritivos das regras. No caso da politica ambiental para a poluicdo
atmosférica das cidades, relaciona a melhoria do ar ou as mudancas na gasolina e na
tecnologia dos automdveis com as determinagdes instituidas. No entanto, a
operacionalizacdo dos objetivos e intences depende das condi¢des (Conditions) em que
se aplicam. A politica ambiental pode se aplicar aos carros individuais em grandes
cidades, mas ndo aos caminhdes e motocicletas ou pode ser valida para qualquer tipo de
veiculos, seja ele grande ou pequeno. Por fim, a sintaxe institucional compreende um
componente associado ao ndo cumprimento das regras (elemento Or Else). Assim, 0s
automoveis que ndo se adéquam aos objetivos da politica ambiental correm o risco de
serem multados.

Um ponto que vale a pena ressaltar é que além de regular os comportamentos, as

regras atribuem direitos de decisdes a diferentes atores. Ou seja, as regras (formal ou



informal) autorizam certos atores a tomarem decisdes num contexto particular. Numa
situacdo de interdependéncia, direitos de decisdes sdo fontes de poder e a alocacgéo
destes tem impactos distributivos. Regras que delegam a uma agéncia regulatoria a
regulacdo de um setor alocam direitos de decisGes a uma instituicdo particular. Num
contexto em que as acOes da agéncia tém credibilidade, as crencas e preferéncias
dominantes na agéncia terdo um impacto significativo no processo de formulagdo da
politica. Da mesma forma, se as decisGes da agéncia impactam fortemente os interesses
dos demais atores envolvidos, a agenda desta sera privilegiada no processo decisorio.
Simetricamente, isso ndo ocorrera quando as decisbes da agéncia tém baixa
credibilidade ou quando os demais atores envolvidos na politica dependem pouco de
sua atuacdo institucional. Nesse caso, a agéncia terd pouco poder de influenciar a
formulacdo da politica. Em suma, na situacdo de interdependéncia que caracteriza a
formulacdo da politica, o poder de cada ator, depende fundamentalmente das regras que
alocam os direitos de decisGes e de como essa distribuicdo influencia o conteudo e o
grau de dependéncia muatua dos atores da politica.

A dindmica institucional e seus processos

Em conjunto, esses componentes definem a sintaxe basica das regras que
estruturam as situacdes de interdependéncias nas quais estdo envolvidos os atores.
Permitem, em particular, delinear a estrutura de interacdo a partir da analise do
posicionamento dos atores e de suas relagdes — ou tipos de transagdes — assim como da
distribuicdo dos direitos de deciséo e, dessa forma, do papel dos atores com poder de
veto (Tsebelis, 1998). Uma estrutura institucional que permite a participacdo de redes de
atores com recursos semelhantes e avaliacdes convergentes dos resultados da politica,
proporciona um padrdo de interacdo diferente daquele que estimula o envolvimento de
redes com recursos assimétricos e avaliagdes divergentes. Além da questdo da
governanca, a analise das situacdes de interdependéncia da acao publica precisa também
entender como a estrutura institucional (conjunto de regras) estabelece os espagos de
possibilidades e de oportunidades para os atores, ou seja, os diferentes incentivos com
0s quais se confrontam. Uma politica marcada por interesses concentrados e outros
difusos e por fortes relagcdes entre os primeiros e a burocracia, como grande parte das
politicas agricolas dos paises industrializados, ndo proporciona 0s mesmos incentivos

que aqueles associados a uma politica caracterizada pela concorréncia entre diversos



atores com direitos de decisdes equivalentes.

A capacidade da estrutura institucional em afetar as oportunidades dos atores e seus
comportamentos tem, portanto, um efeito sobre a formulacdo da politica. Para Schmid
(2004) o desempenho de uma politica € antes de tudo o problema de saber quem recebe
0 qué. O foco da analise institucional das politicas, nesse sentido, reside em grande
parte na compreensdo dos processos que relacionam os padrfes de interagdes com a
dindmica da acdo publica. A estrutura institucional, em particular, afeta os custos dos
participantes na medida em que a atribuicdo de direitos a um grupo de atores representa
um custo para outros. Um programa de construcdo de hidrelétrica outorga direitos a
varios atores (politicos, equipes de governo, empresarios, etc.), mas compromete 0s
interesses de outros (populagdes locais, diversos movimentos sociais, etc.). A
compreensdo dos processos dos resultados e da dinamica da acdo publica abrange
também questdes relacionadas com as relacdes de poder. A construcdo da hidrelétrica
pode ser redimensionada ou comprometida caso as partes atingidas pela politica
dispuserem de capacidades de acdo suficientes (recursos politicos, tecnoldgicos, etc.).
Este processo induzirda mudancas na arena decisoria, provocando possivelmente um
ajuste nas expectativas individuais e coletivas e uma revisdo das regras. Os processos de
aprendizagem que resultam dessa dindmica representam outros aspectos fundamentais
da formulacéo das politicas. Partes afetadas pela construcdo da hidrelétrica, mas que nao
tinham capacidades de acGes apropriadas, podem aprender novas formas de mobilizacdo
e acdes de contengdes politicas. O governo pode também aprender a criar espaco de
deliberacdo que melhoram a qualidade e a legitimidade da politica. A implementacédo da
politica pode também induzir o0 nascimento de rotinas organizativas que poupam tempo
e beneficiam a coordenacdo das tarefas, melhorando a eficacia geral da acdo publica.
Além disso, a fase de implementacdo pode necessitar a criacdo de algum dispositivo
para mediar conflitos de natureza cultural, politica ou econémica. O desempenho da
politica, nesse caso, tera um efeito sobre a arena decisoria e os padrdes de interacdes. E
razodvel generalizar esta observacdo e dizer que existem intensas relacBes de
interdependéncias entre os padrdes de interacdes que caracterizam as arenas decisorias e
0 desempenho da politica.

Num plano mais amplo, o sucesso, o fracasso ou, melhor dizer, os problemas de
uma politica podem alterar alguns parametros dos condicionantes externos. Por
exemplo, o sucesso das politicas de modernizacdo da agricultura reforcou os pacotes

tecnoldgicos adotados e os direitos de decisdo de alguns dos grupos de atores. Em



outras palavras, a dinamica dessa politica promoveu ndo somente processos de
replicacdo e imitagdo institucional como beneficiou certos grupos sociais. Outros
exemplos mostram que dificuldades insuspeitadas podem estimular a criatividade dos
atores e leva-los a solucdes, elas mesmas ndo antevistas. Hirschman (1963) observou
processos desse tipo na implementacdo de diversos projetos de desenvolvimento na
década de 1960. Segundo as observacbes de Hirschman, a dindmica dos programas
publicos dependia das solugbes encontradas para remediar problemas inicialmente
ignorados devido a tendéncia dos planejadores em basear suas avaliagdes “ancoradas”
num conjunto restrito de informacgdes e a suas ddvidas a respeito do conjunto de
solugdes possiveis e alcancaveis. Problemas de natureza biofisica como a qualidade da
matéria prima, por exemplo, podem levar os atores a encontrarem ou desenvolverem
novas solugdes. Se os atores forem comprometidos com o programa e os conflitos
administraveis, algum tipo de solucdo sera provavelmente encontrada, seja ela
tecnoldgica, politica ou econémica.

Este foco nos processos esta associado a questdo da co-evolucdo das estruturas
institucionais e dos comportamentos dos atores e, de maneira mais geral, a mudanca e a
evolucdo da acdo publica. A seguir, procura-se entender o processo de formulacdo do
Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel a luz do quadro analitico aqui
esbocado. Antes de prestar atencdo aos atores e aos impactos da dindmica institucional
sobre seus comportamentos e suas interacdes, apresenta-se um breve historico do PNPB
no intuito de proporcionar um panorama dindmico da politica pablica, dos dilemas e
problemas que ela enfrenta, delineando os grandes tracos do contexto dindmico no qual

se formam as interdependéncias dos atores e se estruturam suas relagoes.



BREVE HISTORICO DO PROGRAMA

O Contexto energético e as origens do PNPB

As origens do biodiesel remontam a invengdo do motor com ignigdo por
compressdo desenvolvido pelo engenheiro aleméo Rudolf Christian Karl Diesel no final
do século XIX. Ja nas deécadas de 1930 e 1940, e durante a segunda guerra mundial,
Oleos vegetais puros foram usados em motores com igni¢do por compressdo. No
entanto, os avangos técnicos na prospeccdo e exploracdo de petroleo, o aumento da
escala no transporte e no refino e a concomitante diminuicdo dos precos relativos da
gasolina e do diesel mineral determinaram o crescimento da importancia relativa do
petroleo e seus derivados na matriz energética e desincentivaram tecnologias
relacionadas a fontes energéticas renovaveis durante grande parte do século XX.

Essa situacdo comecou a mudar a partir de 1973 quando eclodiu o primeiro choque
do petroleo. O carater imprevisto desse evento e a subita visibilidade da excessiva
dependéncia da matriz energética global das energias fosseis motivaram a
implementacdo de programas e politicas para o desenvolvimento de fontes energéticas
alternativas as fosseis em todo o mundo. No Brasil, por razbes tanto politicas como
econbmicas e tecnoldgicas, privilegiou-se estimular o desenvolvimento do etanol como
alternativa ao petréleo.

O emprego sistematico do alcool proveniente da cana-de-actcar como combustivel
teve seu marco em 1975 quando foi lancado o Programa Nacional de Alcool (Pro-
Alcool)®. No contexto da época, tratava-se de produzir alcool anidro para ser adicionado
a gasolina automotiva numa proporcao de 17%. Com o segundo choque do petréleo em
1979, comega a segunda fase do Pro-Alcool, com metas mais ambiciosas. Neste mesmo
periodo, apareceram tambeém projetos relacionados com a producdo de biodiesel. Na
Universidade Federal do Ceard, por exemplo, foi montado o Ndcleo de Fontes Néo
Convencionais de Energia. A frente do NFCE, em 1980, Expedito José Parente
patenteou o primeiro biodiesel brasileiro. Algumas experiéncias com energia

proveniente da biomassa foram realizadas pelo Instituto Nacional de Tecnologia (INT)

¥ A producéo de alcool combustivel a partir da cana teve origem antes da segunda guerra.



que tinha como uma de suas metas buscar substitutos nacionais para os derivados de
petroleo. Nesta mesma época este instituto juntamente com o Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas — IPT, a Comissdo Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira -CEPLAC e
a Petrobras realizaram o “Levantamento das Necessidades Atuais e Futuras da
Substituicdo de Matérias Primas e Insumos Bésicos de Origem Fossil (petréleo e carvao
mineral) por Produtos Naturais Renovaveis" que ao final de seus trabalhos identificou
0s Oleos vegetais como a melhor alternativa para a substituicdo dos derivados do
petréleo.

De forma paralela, em 1980, é criado o Programa Nacional de Oleos Vegetais para
Fins Energéticos - Prodleo —Resolucdo 7/1980 - com o objetivo de promover a
substituicdo de até 30% de 6leo diesel mineral apoiado na producédo de soja, amendoim,
canola e girassol. O programa, contudo, teve pouco tempo de existéncia. Nesta mesma
época a Secretaria de Tecnologia Industrial do Ministério da Inddstria e Comércio
(STI/MIC) desenvolveu e langou o Programa Nacional de Alternativas Energéticas
Renovaveis de Origem Vegetal que originou o Programa OVEG que tinha objetivo de
comprovar a viabilidade técnica do uso dos 6leos vegetais em motores ciclo diesel e que
reunia como seus mentores institutos de pesquisas, 6rgaos técnicos do governo federal,
fabricantes de motores, fabricantes de dleos vegetais e empresa de transportes. Em 1984
foi lancado o dendiesel. O programa, contudo, enfrentou inimeros problemas com
relacdo ao seu funcionamento. Com a reducdo substancial dos precos do petréleo ao
longo da década de 1980, o desenvolvimento do biodiesel tornou-se pouco atrativo,
sobretudo, num quadro macroecondmico dominado pela questdo fiscal e pouco
inclinado em proporcionar recursos e incentivos para um projeto embrionario.

Com os precos do petréleo relativamente estaveis e em niveis atraentes durante boa
parte dos anos 1980 e 1990, as pressdes econdmicas que haviam induzidas esfor¢cos
concentrados na busca de solucdo aos problemas de inseguranca energética abrandaram.
Mas a sensacdo de seguranca relativa vivenciada nas economias mais industrializadas
ndo durou muito tempo. A partir do final da década de 1990, questBes relacionadas ao
aquecimento global e uma maior preocupac¢do mundial em torno da questdo ambiental
colocaram novamente as fontes de energia fosseis no centro da agenda politica
internacional. Além disso, nos anos 2000 o comportamento dos precos passou a ser
volatil e orientado para cima, refletindo tanto os custos de acesso as reservas petroliferas
quanto a situacdo geopolitico bastante instvel das principais zonas de extracdo do

petréleo, o tudo alimentado mercados financeiros especulativos e demasiadamente



confiante (Akerlof & Shiller, 2009).

N&o é de se estranhar que, nesse contexto histérico, as bioenergias foram acolhidas
com empolgagéo e esperanca pela comunidade internacional. Essas formas de energias,
com efeito, pareciam oferecer uma alternativa crivel aos combustiveis fosseis
responsaveis pela producdo de gases de efeito estufa e objetos constantes de tensdes
geopoliticas. Muitos paises incorporaram a questdo dos biocombustiveis na sua agenda
energética. No caso do Brasil, o entusiasmo a respeito dos biocombustiveis foi
sustentado pela experiéncia do Pro-Alcool, uma politica que confirmava o bem fundado
das politicas de bioenergias e que fornecia uma narrativa bastante complacente para
varios setores influentes do governo e da sociedade civil. Confiante na sua capacidade
de formular politicas de promocdo de biocombustiveis e estimulado pelo ambiente
externo, o governo brasileiro decidiu replicar o Programa Nacional de Alcool, mas desta
vez com o objetivo de substituir parte do 6leo diesel. Além desse contexto mais geral,
algumas iniciativas recolocaram o biodiesel na agenda de discussdo sobre combustiveis
alternativos viaveis. Em Curitiba, uma frota de vinte 6nibus funcionou com uma mistura
de 20% de éster de soja ao diesel durante trés meses em 1998. Essa experiéncia
coordenada pelo Instituto de Tecnologia do Parana (TECPAR) mostrou que ndo havia
problemas técnicos para o uso de biodiesel. O Programa de Producdo de Biomassa
Energética em Assentamentos do INCRA na Amazbnia em Micro e Pequenas
Propriedades Rurais (PROBIOAMAZON) representou também um importante passo na
trajetdria de institucionalizacdo do biodiesel como combustivel alternativo.

No entanto, o Programa Brasileiro de Biocombustiveis (Probiodiesel) langado em
2002 e coordenado pelo MCT foi sem duvida o grande marco no desenvolvimento do
biodiesel brasileiro. Oriundo de um amplo trabalho realizado pela Rede Nacional de
Biocombustiveis o programa se destacava pela mobilizacdo de um amplo conjunto de
organizagOes e instituicbes de grandes portes, tais como o INT, TECPAR, LACTEC,
IPT, CENPES, UNICAMP, USP, UESC, UFPR, UFCE, UFRJ, COPPE, UFRGS, IME,
CTA, ANFAVEA, ABIOVE, SINDIPECAS, as empresas BOSCH e DELPHI, a AEA,
SINDICOM, ALCOPAR, SINDALCOOL, UNICA, ANP, PETROBRAS, IBAMA,

FGV etc*. Os principais argumentos avancados para a implementagdo do programa

* O Instituto Nacional de Tecnologia (INT), o Instituto de Tecnologia do Parana (TECPAR), o Instituto
de Tecnologia para o Desenvolvimento (LACTEC), o Instituto de Pesuisas Tecnoldgicas (IPT), o Centro
de Pesuisa Petrobras (CENPES), a Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), a Universidade de
Séo Paulo (USP), a Universidade Estadual de Santa Cruz (UESC), a Universidade Federal do Parana
(UFPR), Universidade Federal do Ceara (UFCE), Universidade Federal do Rio de Janeiro UFRJ, o



eram: 1) diminuir a dependéncia dos derivados do petroleo; 2) a criacdo de novos
mercados para oleaginosas; 3) o crescimento da demanda global por combustiveis
alternativos e; 4) a reducdo das emissdes de gas carbdnico. Nesta ocasido, a politica
publica foi desenhada tendo em vista tdo somente o desenvolvimento das cadeias de
cana-de-acucar e de soja, sendo as metas do programa para 0 primeiro ano resumida em
permitir a viabilidade e a competitividade técnica, socioambiental e econdmica do
biodiesel de ester etilico (etanol + soja) até 2003. A partir de entdo, numa segunda etapa
que iria até 2005, seriam incluidas outras rotas tecnologicas e oleaginosas, que
acabaram ficando num segundo plano. O mercado do novo combustivel representava
uma alternativa para o 6leo de soja, na época considerado um subproduto do farelo, e
pouco valorizado no mercado internacional. Era assim uma possibilidade de ampliar a
producdo da oleaginosa e a exportacdo de farelo e, a0 mesmo tempo, encontrar novo
mercado, mais valorizado, para o 6leo de soja.

A eleicéo de Luiz Inécio Lula da Silva a presidéncia no final de 2002 determinou a
reformulacdo completa do Probiodiesel, e a incorporacéo ao lado da questdo energética
e da eficiéncia, da preocupacdo com a inclusdo social, um dos pilares da estratégia do
novo governo. Confiante na possibilidade de estabelecer novas bases para uma politica
de biocombustivel e na sua capacidade de controlar a implementacéo da politica, a nova
equipe de governo incorporou novas diretrizes e ideias modificando toda a a estrutura
institucional da politica de biodiesel.

Com o objetivo de conduzir a reformulacdo do programa, em 2003 é instituido um
Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) — artigos 1° e 4° do Decreto Presidencial de 2
de julho de 2003. Sua principal atribuicdo era apresentar estudos sobre a viabilidade de
utilizacdo de 6leo vegetal, neste caso de biodiesel, apresentando inclusive as acOes
necessarias para viabilizar sua utilizacdo. A gestdo da politica de biodiesel passa do

Ministério de Ciéncia e Tecnologia para a Casa Civil, o que de certa forma refletia as

Instituto Alberto Luiz Coimbra de P6s-Graduacéo e Pesquisa de Engenharia (COPPE), Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), o Instituto Militar de Engenharia (IME), o Centro Técnico
Areoespacial (CTA), a Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA), a
Associacio Brasileira das Industrias de Oleo Vegetais (ABIOVE), o Sindicato Nacional da IndUstria de
Componentes para Veiculos Automotores (SINDIPECAS), as empresas BOSCH, PETROBRAS e
DELPHI, a Associacdo Brasileira de Engenharia Automotiva (AEA), o Sindicato Nacional das Empresas
Distribuidoras de Combustiveis e de Lubrificantes (SINDICOM), a Associagédo de Produtores de
Bioenergia do Estado do Parana (ALCOPAR), a Unido da Indistria de Cana-de-Aglcar (UNICA),
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), a Fundagéo Getulio Vargas (FGV).



mudancas de preocupacdes em torno do novo combustivel e 0 maior peso dado a este
tipo de politica na agenda politica brasileira. O trabalho do GTI consistiu na promogéo
de um ciclo de audiéncias envolvendo universidades, produtores de biodiesel
experimental, especialistas na area, industria automotiva, Abiove, Petrobras, CUT,
movimentos sociais e sindicais vinculados a agricultura familiar, industria
sucroalcooleira e fabricantes de equipamentos. O GTI publicou um relatério final® que
foi o principal norteador das agOes governamentais na institucionalizagdo de uma
politica para o biodiesel. No documento recomendavam a incorporacdo do novo
combustivel na matriz energética brasileira contemplando uma estrutura de oferta de
oleaginosas diversificada, as distintas rotas tecnoldgicas de producdo industrial, a
garantia de suprimento e qualidade do combustivel ao consumidor e que fosse, ao
mesmo tempo, associado a instrumentos de promocdo da incluséo social da agricultura
familiar (CAMPOS e CARMELIO, 2009).

Nessa fase de estudos dos alcances potenciais do biodiesel, o Ministério de Minas e
Energia teve uma participacdo preponderante por seu conhecimento na area de gestdo
energética e da atuacao da Petrobras com um projeto piloto de producdo de biodiesel de
mamona no Rio Grande do Norte. Usar o 6leo de mamona na producdo de biodiesel
representava a possibilidade de incentivar a geracao de renda, emprego e incluséo social
no Nordeste, contemplando diferentes interesses em seu instrumental. Além do
envolvimento da ministra Dilma Roussef e do secretario executivo do ministério de
Minas e Energia, Mauricio Tolmasquin (um aluno do economista Ignacy Sachs, famoso
por sua defesa dos biocombustiveis), o projeto agradava o popular ministro da
integracdo Ciro Gomes.

Para institucionalizar o programa, foi estabelecida por meio de um decreto em
dezembro de 2003 a constituicdo da Comissdo Executiva Interministerial, encarregada
da implantacdo das agdes direcionadas a producdo e ao uso de biodiesel como fonte
alternativa de energia. Segundo o decreto, competia a Comissdo Executiva
Interministerial: 1) coordenar a implantacdo das recomendacGes constantes do Relatério
do Grupo de Trabalho Interministerial encarregado de apresentar estudos sobre a
viabilidade de utilizacdo de Oleo vegetal — biodiesel como fonte alternativa de energia;

2) elaborar, implementar e monitorar programa integrado para a viabilizacdo do

® Relatério Final do Grupo de Trabalho Interministerial Encarregado de Apresentar Estudos sobre a
Viabilidade de Utilizagdo de Oleo Vegetal — Biodiesel como Fonte Alternativa de Energia.



biodiesel; 3) propor os atos normativos que se fizerem necessarios a implantacdo do
programa; 4) analisar, avaliar e propor outras recomendacdes e acgoes, diretrizes e
politicas publicas ndo previstas no Relatério (Portal do Biodiesel, MNE).

No mesmo decreto, instituiu-se um grupo gestor com objetivo de executar as acdes
operacionais e administrativas estabelecidas pela Comissdo Executiva Interministerial.
Dessa vez a coordenacao foi vinculada ao Ministério de Minas e Energias, ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), a Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP), a Petrobras e da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), conformando um complexo arranjo institucional, mas limitado a apenas
alguns atores.

Durante o ano de 2004, o grupo gestor procurou elaborar diretrizes para o
programa, aproveitando-se das informacgdes levantadas nos estudos anteriores. As
informacdes necessarias ao processo decisorio se concentravam em avaliar a viabilidade
da producéo e uso do biodiesel de mamona e outras oleaginosas, o potencial mercado de
diesel, as oportunidades para insercdo do biodiesel e a definicdo da logistica de
distribuicdo, o desempenho dos motores e o0s efeitos da adicdo de biodiesel ao diesel, a
localizacdo de Pdlos de Producdo de Biodiesel e a estruturacdo de modelo tributario
capaz de garantir competitividade ao novo combustivel.

A partir do segundo semestre daquele ano, o Ministério de Minas e Energia ja
informava que em breve, o governo federal iria autorizar a comercializa¢do do biodiesel
B2 (mistura de 2% de biodiesel vegetal ao Oleo diesel mineral) nos postos de
abastecimento do pais. Para justificar a iminente decisdo, Maria das Gracgas Foster,
secretéria executiva do Ministério, garantiu na ceriménia de langamento do 1° Caderno
de Altos Estudos — Biodiesel e Inclusdo Social, que o combustivel nacional ndo
comprometeria o rendimento e a garantia dos motores. Com efeito, uma parceria entre a
Universidade de Sao Paulo e a montadora francesa Peugeot comprovava que o biodiesel
de soja podia ser usado em motores de alta tecnologia sem afetar rendimento. Além
dessa informacgdo, necesséria para a viabilidade técnica do programa, estudos do
ministério destacavam o potencial econémico e social da producéo e uso de biodiesel. A
expectativa era que em 2005 a producdo de biodiesel para atender ao percentual de
mistura de 2% pudesse gerar mais de 150 mil empregos diretos e indiretos na
agricultura familiar, por meio do fortalecimento das culturas de mamona, dendé,
babacu, girassol e soja, entre outras oleaginosas.

Os resultados dos estudos eram, portanto, encorajadores. No entanto, havia



incertezas quanto a viabilidade econdmica do programa na medida em que as pesquisas
mostravam que os custos de producdo de biodiesel eram superiores ao do 6leo extraido
do petréleo. Além disso, havia a incerteza de que os produtores de soja, mamona e
dendé preferissem vender a producdo para a industria alimenticia ou para o mercado
externo de Oleos, inviabilizando a implementacdo do programa. Com a maior
visibilidade desse tipo de problema, a agenda de discussédo passou a concentrar-se na
sele¢do e elaboracdo de instrumentos econdmicos (linhas de financiamentos, subsidios e
incentivos) que fossem capazes de viabilizar a oferta de biodiesel. Como essas questfes
envolviam dimens@es distributivas e regulatorias, havia intensas pressées politicas
conflitantes com o objetivo de incluir o maior nimero possivel de beneficiarios no
escopo do programa. Por um lado, movimentos e representagdes dos agricultores
familiares buscavam garantir o espago da agricultura familiar e incluir no instrumento
de regulacdo temas como assisténcia técnica, sementes e sistemas produtivos. De outro,
as organizacOes da cadeia de soja que haviam perdido sua posicdo estratégica com a
reformulacéo do programa, iniciaram um trabalho de lobby com a expectativa de que os

critérios e instrumentos institucionalizados levassem em conta seus interesses.

Institucionalizagio do Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel

No final de 2004, as principais decisdes foram tomadas e o Programa Nacional de
Producdo e Uso do Biodiesel “saiu do papel”. Um primeiro passo foi dado em setembro
de 2004, quando o governo editou a Medida Provisoria 214 definindo o biodiesel e
delegando competéncias a Agéncia Nacional do Petréleo para a sua regulacdo. No final
de novembro foi aprovado um programa de apoio financeiro aos investimentos em
biodiesel pelo BNDES e publicado no Diario Oficial a Resolucdo 42, relativa a
definicdo e normas do biocombustivel. Entre outros aspectos relevantes, a resolucao
instituiu que o biodiesel s6 poderia ser comercializado pelos produtores, importadores e
exportadores de biodiesel, assim como distribuidores de combustiveis liquidos e
refinarias. Além disso, no intuito de harmonizar as normas brasileiras aos padrbes
internacionais, determinou-se que as caracteristicas do biodiesel seriam feitas mediante
0 emprego das normas da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), das
normas internacionais “American Society for Testing and Materials” (ASTM), da
“International Organization for Standardization” (ISO) e do “Comité Européen de
Normalisation” (CEN).



O processo de institucionalizacdo culminou com o lancamento oficial pelo
presidente da Republica do Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel (PNPB)
no dia 6 de dezembro de 2004. O decreto 5.297 estabeleceu as definigdes das expressoes
“Biodiesel” e “Produtor ou Importador de Biodiesel”. Ao mesmo tempo, instituiu o Selo
“Combustivel Social” (SCS) concedido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario

(MDA) ao produtor de biodiesel que adquirisse matéria-prima e assegurasse assisténcia

e capacitagdo técnica aos agricultores familiares.

Quadro 1 — Comparacao Modelo Tributario do Diesel Mineral e do Biodiesel

. Regra Geral
Agricultura (demais
. Familiar, Norte, Agricultura Norte, Nordeste e on .
Tributos : b e regides, formas | Diesel
. Nordeste e Semi- Familiar de Semi-Arido (com - )
Federais P de agricultura | Mineral
Arido (com Forma Geral | Mamona e Palma) -
e matéria-
Mamona e Palma) :
prima)
IPI ZERO ZERO ZERO ZERO ZERO
CIDE | INEXISTENTE | INEXISTENT [ iNEXISTENTE | INEXISTENTE | R$0,07
R$ 0,22 (sempre
PIS/IPASE | Reducdo de até Reducdo de Reduc&o de até inferior ou igual RS 0 148
P e Cofins | 100% até 68% 31% a do diesel '
mineral)
TOTAL
(por Litro) R$ 0,00 R$ 0,07 R$ 0,151 R$ 0,218 R$ 0,218

Fonte: MDA/MME

Para incentivar a efetivacdo do selo, o PNPB institucionalizou uma reducédo das
aliquotas da cont