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APRESENTACAO

Com a edigdo deste livro conclui-se o Projeto AGROMINERAIS, coordenado pelo CETEM com financimen-
tos do CT-Mineral e FINEP.

No decorrer dos ultimos 18 meses foi realizada intensa atividade de interagdo entre pesquisadores e pro-
fessores das mais importantes instituicdes brasileiras. Foram realizadas Oficinas Tematicas muito concor-
ridas, envolvendo a comunidade académica, tecnoldgica, empresarial e organizagdes sociais. Ainda foram
produzidos estudos prospectivos por especialistas renomados, nacionais e também internacionais das
diferentes areas do conhecimento envolvidas no tema. Destes ultimos, foram elaborados quinze distintos
capitulos para o atual livro sobre Agrominerais.

Acreditamos que com a edicdo deste livro e a sua divulgacdo simultanea na internet e no site do CETEM,
estamos dando uma positiva contribuigcdo a importante questao dos Agrominerais no Brasil.

Rio de Janeiro, Julho de 2010.

José Farias de Oliveira
Diretor do CETEM
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PREEACIO

Francisco Rego Chaves Fernandes
Ad3o Benvindo da Luz
Zuleica Carmen Castilhos

Este livro "Agrominerais para o Brasil" é um livro editado pelo Projeto Agrominerais coordenado pelo
CETEM - Centro de Tecnologia Mineral do MCT - Ministério da Ciéncia e Tecnologia, para atender a dois
objetivos principais:

— abordar aprofundadamente o vasto conjunto de temas pertinentes aos Agrominerais com um enfoque
centrado no Brasil;

— apresentar sugestdes de linhas de a¢do, uma Agenda de Prioridades, para o desenvolvimento cientifi-
co-tecnoldgico brasileiro sustentdavel.

Apresenta os principais resultados do Projeto “Estudo Prospectivo Relativo aos Agrominerais e Seus Usos
na Producdo de Biocombustiveis Liquidos com Visdo de Longo Prazo (2035)”, resultante de Oficinas tema-
ticas que foram realizadas envolvendo algumas centenas de participantes. O projeto foi apoiado pelo CT-
Mineral/Fundo Setorial Mineral e pela FINEP - Financiadora de Estudos e Projetos, tem como coordenador
o CETEM e como instituicdes co-executoras, a UFSCar/Rede Inter-universitaria para o Desenvolvimento do
Setor Sucroalcooleiro (RIDESA), a Embrapa Cerrados/Rede de Pesquisa de Rochas Silicatadas de Fonte de
Potassio, a CPRM-Servigo Geoldgico do Brasil (SGB) e o Departamento Nacional da Produ¢do Mineral
(DNPM/MME).

Agrominerais (tais como enxofre, minerais de potassio, rocha fosfatica, célcario e turfa) é matéria-prima
de origem mineral sendo insumo absolutamente indispensavel para viabilizar a agricultura e a pecudria
brasileiras, ou seja, é parte integrante da alimentagdo dos cidaddos brasileiros, da viabilizacdo do
agronegocio externo, e ainda, alavancando o nascente e pujante setor dos biocombustiveis.

O tema do livro foi desdobrado pelos editores, em quinze capitulos, cada um deles a cargo de um
especialista de renomado conhecimento.

Inicia-se o livro "Agrominerais para o Brasil" com dois capitulos dedicados as Fontes Convencionais de
Nutrientes (FCN). O primeiro, "Panorama dos agrominerais no Brasil: atualidade e perspectivas" tragca um
atualizado perfil dos fertilizantes convencionais (NPK): - uma complexa cadeia de multiplos produtos e
mercados; - uma caracterizacdo geral desta industria no Brasil e no mundo e um histdrico deste setor in-
dustrial no Brasil, desde a sua fundacdo, destacando-se as consequéncias da sua privatizacdo ha dez anos.
Finalmente, a atualidade, a qual apresenta grandes desafios, em que a oferta tem elevadissima depen-
déncia das importagdes, atinge cerca de 80% do total dos nutrientes consumidos pelo Brasil e a especula-
¢do financeira se faz fortemente presente.

Logo em seguida: “Agrominerais: recursos e reservas” aprofunda o tema dos Agrominerais (minerais de
potassio, fosfato, enxofre e calcario) no Brasil no segmento da pesquisa e lavra de recursos minerais, in-
cluindo uma minuciosa apresentacdo da disponibilidade primaria (ocorréncias e jazidas minerais) em todo
o territdrio nacional. E também analisado para cada um dos recursos agrominerais, os aspectos de merca-
do e as rela¢Oes de dependéncia e sustentabilidade entre o agronegdcio e o mineralnegécio.

Um capitulo critico: "Rotas tecnoldgicas convencionais e alternativas para a obtengdo de fertilizantes",
apresenta os diferentes produtos oferecidos no mercado brasileiro, tanto oriundos das Fontes Conven-
cionais de Nutrientes (FCN) - os de alta solubilidade e concentragdo - como das Fontes Alternativas de
Nutrientes (FAN) - rocha, termofosfatos e outros -, questionando-se aprofundadamente as vantagens e
desvantagens de sua utilizagdo no clima e solos tropicais brasileiros. Em conclusdo, defende o autor, ser



altamente desejavel o fortalecimento da pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico das diferentes fontes
alternativas de fertilizantes fosfatados, para atender as demandas crescentes, com o aproveitamento de
quantidades enormes de minérios marginais inacessiveis pela tecnologia atual, mas que sdo: de interesse
industrial, de conservagao de recursos minerais e de minimiza¢do do impacto ambiental.

Dois capitulos sdo dedicados as Fontes Alternativas de Nutrientes (FAN). O primeiro "Rochas, minerais e
rotas tecnoldgicas para a produgdo de fertilizantes alternativos" aprofunda a rochagem, ou seja, as técni-
cas de aplicacdo direta na agricultura de rochas moidas ou contendo finos naturais, como material fertili-
zante. Os autores realizaram uma detalhada busca, em todo o extenso territério brasileiro, identificando e
localizando as rochas e materiais fertilizantes alternativos, nos colocando ainda a par do estado da arte
dos estudos tecnoldgicos visando o seu aproveitamento. No final sugerem uma agenda de prioridades
para futuras pesquisas de desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Na continuagdao do tema, um novo
capitulo, "Materiais silicdticos como fontes regionais de nutrientes e condicionadores de solos", destacan-
do um novo paradigma, com a mudanga de uso de matérias primas convencionais globalizadas para maté-
rias primas alternativas regionais. Localiza também estes materiais (primarios e secundarios) abundantes
no Brasil, justapde as suas ocorréncias com a localiza¢do das produgGes de cana-de-agucar e soja, que sao
as duas principais fontes dos biocombustiveis, mostrando a ampla viabilidade do seu aproveitamento re-
gional e finaliza elencando ainda um conjunto de vantagens decorrentes da sua utilizagdo.

Dois capitulos sdo totalmente dedicados ao meio ambiente, que apresentam, no seu final, um elenco de
sugestdes, uma agenda de prioridades para implementacdo. O primeiro "O meio ambiente na produgdo
de fertilizantes fosfatados no Brasil" da-nos uma aprofundada e ilustrativa panoramica dos diferentes e
multiplos impactos negativos no meio ambiente associados a cadeia produtiva dos fertilizantes fosfata-
dos, que obrigatoriamente devem ser levados em consideragao, no planejamento da ampliagdo da produ-
¢do de agrominerais. A esperada ocorréncia de tais impactos nos futuros empreendimentos torna neces-
sario identificar as acdes e medidas que, se implementadas, poderao atenuar este efeito, seja na lavra ou
no beneficiamento dos minerais fosfaticos. Estes processos produtivos encontram-se todos no campo dos
conflitos, seja pelo uso da terra ou da agua e integrados no desenvolvimento sustentavel no bindmio:
conservacao e desenvolvimento econémico. Ja na etapa de industrializagdo, o fosfogesso destaca-se como
um importante problema, pois: "constitui significativo passivo ambiental que, mantidas as atuais circuns-
tdncias, deve continuar a crescer na razdo direta da expans@o da produgdo, em virtude da rota tecnoldgi-
ca adotada". Os autores concluem que: "o papel do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico pode ser
muito mais decisivo na solugdo dos problemas (...) deve ser tratado de modo amplo e transparente, envol-
vendo todos os atores interessados — empresas, instituigées de ciéncia e tecnologia, organismos de gover-
no, entidades ndo governamentais, sociedade civil — e incorporar como pressupostos os principios de pre-
vencdo e precau¢do".

O segundo capitulo: "Fosfogesso: geragdo, destino, desafios", centra e desenvolve o tema do rejeito com-
plexo gerado na producdo de acido fosférico, produto essencial na cadeia NPK dos fertilizantes, mas con-
tendo, entre outros, metais pesados e minerais radiativos. A sua produc¢do no Brasil iniciou-se em 1950 e
para cada tonelada de acido fosférico geram-se seis toneladas de rejeito, o fosfogesso, gerando atualmen-
te uma produgdo anual de 5 milhdes de toneladas a sua produgdo anual. Os autores mostram que ja atin-
ge 50% a parcela do fosfogesso gerado no Brasil que é descartada no ambiente empurrado pelas empre-
sas produtoras de acido fosférico, utilizado principalmente com finalidade agricola. Neste particular, sem
que haja uma avaliagdo do potencial impacto radioldgico na populagdo consumidora dos produtos agrico-
las e sem provas da sua eficacia como fertilizante. Mostram ainda que existem pressdes redobradas para
a ampliacdo do seu descarte, como material de construcdo (por exemplo, para a populagdo de baixa ren-
da, ao abrigo do PAC do governo federal), sem que se aplique, nem o principio da precaugdo, com seu
consequente banimento, nem a proposi¢ao, pelos 6rgdos brasileiros competentes, de padrdes e limites
guantitativos das mensuragdes de risco principalmente quanto as emissdes radiativas. Em contraste, no
resto do mundo desenvolvido, nos Estados Unidos, Unido Europeia e Japdo, os autores referem-se a rejei-
cdo deste material, para estradas junto de centros urbanos e habitados devido ao teor de radionuclideos.
Destaca-se nos EUA o banimento do uso do fosfogesso, feito pela United States Environmental Protection



Agency (USEPA) em 1992 citando a demoli¢do de conjuntos habitacionais na Flérida, construidos nos anos
60.

Em "A industria brasileira de fertilizantes (cadeia NPK, enxofre, rocha fosfdtica e potdssio) - proje¢bes de
2010 a 2030" é feito um exercicio econométrico - rigoroso, através de sofisticada e adequada metodolo-
gia - onde sdo apresentados resultados de um exercicio de projecdo de longo prazo, das principais varia-
veis do mercado de fertilizantes minerais NPK do Brasil. Mostra a necessidade até 2030 de ampla amplia-
cdo da capacidade produtiva nacional da industria do NPK, em todos os seus segmentos produtivos, para
atender a um forte crescimento esperado do PIB brasileiro. H4 uma expectativa de crescimento pujante
do agrobusiness, o que significa a necessidade de novos empreendimentos agrominerais em grandes pro-
porgdes, significando também vultosos investimentos, que até ao presente momento, a iniciativa privada
ou estatal estd longe de viabilizar. Comparados estes resultados com os obtidos num estudo da ANDA
realizado em 2009, verifica-se que sdo muito semelhantes, apontando as necessidades adicionais em mais
50% da capacidade produtiva atual brasileira.

O tema de agrocombustiveis vem logo em seguida, desenvolvido em trés capitulos concatenados: o pri-
meiro trata da agricultura brasileira no que se refere as duas maiores produgdes direcionadas para bio-
combustiveis, a cana-de-agucar e a soja; o segundo, sobre as politicas governamentais brasileiras para os
biocombustiveis e, finalmente, o terceiro versa sobre o uso da biomassa como nova fonte energética
mundial.

O capitulo "Um estudo das principais lavouras para a produgdo de biocombustiveis", é um texto positivo e
afirmativo:

— 0 Brasil podera expandir suas planta¢des tanto para a industria de alimentos quanto de biocombusti-
veis (...) confirmando em 2030 um futuro promissor para os agentes envolvidos tanto com a cadeia
produtiva do etanol

— o0 atual sucesso do carro flex é fruto dessa experiéncia adquirida desde a década de 70, com o langa-
mento do PROALCOOL, que incentivou o uso do alcool anidro misturado a gasolina até surgimento dos
veiculos flex em 2003.

— o grande desafio do Brasil é consolidar a lideranga na utilizagdo da bioenergia como combustivel au-
tomotivo.

No decorrer deste capitulo é-nos dado conhecer, tanto para a cana-de-aglcar como para a soja, estatisti-
cas atualizadas e detalhadas sobre a area plantada - nacional e regional -, a estrutura industrial, as espe-
radas expansGes da producdo projetadas principalmente para os biocombustiveis, com a incorporacédo de
novas areas e ainda, os mercados para estes produtos.

O conhecimento referente as "Politicas governamentais para biocombustiveis" é de grande interesse e,
neste capitulo, nos é dado conhecer as medidas governamentais, baseadas na plena convic¢do que exis-
tem externalidades positivas dos biocombustiveis em relagdo aos outros combustiveis fésseis, para conso-
lidar a sua produgdo e uso no Brasil, baseada em suporte a agricultura e a instalagdo de unidades industri-
ais de producdo, a estruturacdo da cadeia logistica e de abastecimento, a defini¢do de normas e padrdes
de comercializacdo, ao consumo e a fabricacdo de veiculos. Os diferentes instrumentos de politica sdo
também explanados, tal como a definicdo de mandatos para uso compulsdrio, politicas fiscais, crediticias
e tributarias. Em seguida, listam-se as principais instituicGes do governo federal relativas aos biocombus-
tiveis. Finalmente, em sua conclusdo, o autor afirma que: "E nitida a relevdncia da cana-de-agticar como
bem energético e estratégico para o pais. Essa posigdo, conquistada ao longo de anos, serve como modelo
para a consolidagdo do biodiesel no mercado brasileiro, assim como para o desenvolvimento de futuros
biocombustiveis, a exemplo do bioquerosene e do biogds, ou mesmos de novas geragdes tecnoldgicas".

"O uso da biomassa como nova fonte energética mundial" trata intensivamente do uso de biomassa, dis-
secando o etanol como um novo produto para o mundo, a natureza do funcionamento da cadeia de pro-
ducdo sucroalcooleira no Brasil e a competicdo entre a producdo de matérias-primas agricolas e energéti-
cas. Em relagdo a este ultimo item, observa o autor que a utilizacdo de matérias-primas agricolas,



convencionais ou ndo, para a producdo de combustivel em grandes volumes traz, para os paises que inici-
am este tipo de programa, algumas consequéncias que ndo podem ser ignoradas. Observa ainda que: o
atendimento deste novo tipo de demanda tende a provocar fortes desequilibrios, que podem ser globais
ou domeésticos, nas relacGes econdmicas, ambientais e sociais, que ndo podem ser desconsideradas pelas
autoridades responsaveis pela gestdo do novo programa. O autor apresenta uma visdo otimista mas con-
tendo algumas adverténcias em sua analise como mostra o subtitulo final do capitulo: O uso da biomassa
como fonte energética € um movimento irreversivel e de conseqiiéncias imprevisiveis!

Um capitulo inteiro fecha o conjunto de capitulos que trata especificamente do Brasil e é dedicado ao
"Inventario e cartografia de recursos agrominerais convencionais e alternativos do territério brasileiro",
com a producido de dois mapas do Brasil que podem ser consultados na internet e/ou em encarte de folha
dupla no préprio livro. Os mapas versam sobre: - Ambientes geoldgicos favordveis para agrominerais fon-
tes de P, K, Ca e Mg, direcionado a cartografia das fontes minerais convencionais para produgdo destes
macronutrientes e - Insumos alternativos para a agricultura: rochas, minerais e turfa voltado para a car-
tografia de fontes alternativas, tais como rochas, minerais e substancia humica (turfa), para aplicagdo
direta na agricultura, com destaque para os insumos utilizados na rochagem.

Finalmente, trés capitulos sdo inteiramente dedicados a estudos internacionais e foram diretamente en-
comendados a especialistas estrangeiros O primeiro sobre "Rochas e minerais como fertilizantes alternati-
vos na agricultura: uma experiéncia internacional", onde o autor disserta sobre trés fatores basicos que
pesam no desempenho dos cultivos, além das caracteristicas fisico-quimicas, (o fator rocha), existem as
propriedades quimicas e fisicas dos solos (o fator solo) e finalmente as exigéncias e necessidades de nutri-
entes dos plantios (o fator plantio). Atualiza o conhecimento sobre as rochas e os minerais alternativos
fertilizantes e relata as aplicagdes alternativas em um conjunto grande de paises do mundo. Os outros
dois capitulos sdo dedicados as questGes que se prendem mais com a matriz energética e a producdo de
biocombustiveis na Unido Europeia e nos Estados Unidos. No capitulo dedicado a UE: "A situagdo energé-
tica da Unido Europeia e o caso particular dos biocombustiveis: diagndstico actual e perspectivas", desta-
ca-se que a par das controvérsias quanto a producdo de biocombustiveis, no que se refere a seguranca
alimentar e a questdo ambiental, existe uma grande dependéncia da UE em relagdo as principais importa-
cOes das principais fontes de energias ndo-renovaveis e perspectiva do seu agravamento no futuro, o que
obrigou a um grande programa de reversdo da matriz energética, através do incentivo as energias reno-
vaveis, com énfase nos biocombustiveis, acompanhada de grande esfor¢o de pesquisa e desenvolvimento,
existindo aprofundada apresentagdo de sua meta e resultados parciais. Com "Biocombustiveis nos Estados
Unidos em contexto de mudanga", mostra-se a insustentabilidade do modelo energético dominante desde
1970, apoiado em fontes ndo-renovaveis, como os combustiveis fosseis e o atual dilema dos EUA, o prin-
cipal produtor e consumidor mundial. Para a transi¢do para um novo modelo, que estd em marcha desde
o final da primeira década do século XXI, a transi¢cdo para o uso maior de fontes renovaveis como os bio-
combustiveis, exige-se pesados desafios de natureza tecnoldgica e de uma contribuicdo ativa para o com-
bate ao aquecimento global ou a sua atenuagao, diminuindo a emissdo de gases do efeito estufa. O autor
aponta que, no estagio atual da pesquisa tecnoldgica, a nascente industria norte-americana de biocom-
bustiveis baseado no milho ndo é competitiva, sé sobrevive por barreiras a concorréncia externa e subsi-
dios aos seus produtores. Os biocombustiveis competitivos existem apenas em outros paises que ndo os
EUA (predominantemente no Brasil), mas a quebra das barreiras internas e as importacGes acabariam
com o principal pilar da politica energética deste pais que é a independéncia energética.

O Brasil requer urgentes e vultosos investimentos industriais em todos os setores da cadeia produtiva dos
Agrominerais, de forma que a demanda, incluindo a seguranca alimentar brasileira, o programa de expor-
tagBes do agronegdcio e o acelerado desenvolvimento dos biocombustiveis ndo sejam inviabilizados. Hoje
em dia, as decisOes empresariais estdo nas maos da Vale e da Petrobras, que detém uma participagao
majoritdria na cadeia convencional de NPK, apds recentes aquisicdes das participagdes dos grupos multi-
nacionais que dominaram a industria brasileira no ultimo decénio.

Acreditamos que terdo uma excelente leitura todos aqueles que tenham acesso a este livro, especialistas
do tema, alunos e professores, profissionais e leitores em geral, interessados em aprender ou aprofundar
seus conhecimentos sobre os Agrominerais.



CAPITULO 11

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS

RICARDO BORGES GOMIDE"

Introdugao

As politicas governamentais que fundamentaram as bases para a industria brasileira de biocombustiveis

estiverem presentes durante toda nossa histéria como pais. Iniciaram-se logo apds o descobrimento, com

a formacgdo das Capitanias Hereditdrias, e vao até os dias atuais. Nesse interim de quinhentos anos, ha

interessantes registros histéricos de apoio a produgdo de agucar e alcool, seja da época do regime imperi-

al sob o comando de Dom Pedro Il ou mesmo no inicio do periodo republicano, quando o nome do nosso
wn

pais era Republica dos Estados Unidos do Brazil (com “z” mesmo). Passou também por diferentes tipos de
governos — militares e democraticos.

O mais importante é que, de um modo ou outro, com mais ou menos apoio, direto ou indireto, os pilares
agricolas para o desenvolvimento dos biocombustiveis se mantiveram em pé, resistindo inclusive a ciclos
econdmicos como do ouro, do café e, nas ultimas décadas, da industrializacdo. Hoje, é um tema que esta
na pauta da discussdo mundial, presente em diversos féruns sobre energia, geopolitica, sustentabilidade e
mudangas climaticas.

Nesse trabalho, o que se busca é discorrer sobre essas politicas governamentais para biocombustiveis,
nos contextos histérico e atual, onde o tema adquiriu notéria visibilidade. Essa a¢cdo governamental, ao
longo dos anos, nada mais foi e é do que um conjunto de regras que harmonizavam interesses de atores
distintos, nem sempre na mesma dire¢do dentro da sociedade. Estavam relacionadas, normalmente, com
medidas governamentais para introduzir e, no segundo momento, consolidar a produgdo e o uso de bio-
combustiveis no Brasil. Sdo a¢des que passam pelo suporte a agricultura e a instalacdo de unidades indus-
triais de producdo, a estruturacdo da cadeia logistica e de abastecimento, a definicdo de normas e pa-
drées de comercializacdo, ao consumo e a fabricagdo de veiculos. As estratégias, de uma forma ou outra,
apresentam caracteristicas semelhantes, com definicdo de mandatos para uso compulsodrio, politicas fis-
cais, crediticias e tributarias que consideram externalidades positivas dos biocombustiveis em relagdo aos
fosseis.

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS

Todavia, antes de tratar da politica para biocombustiveis em si, conceitua-se o que é de fato uma politica
governamental e qual o seu papel na sociedade, em uma visdo que se origina na propria formacao do Es-
tado Moderno. Objetiva, ainda, destacar a importancia que os biocombustiveis possuem no ambiente
brasileiro como fonte renovavel e sua participacdo expressiva ha matriz energética nacional.

O papel da politica governamental para biocombustiveis

De certo é que a agao governamental em biocombustiveis é essencial para sua introdugao no mercado,
mas cabe primeiro entender qual é o objetivo e o papel da politica governamental de modo amplo, assim
como qual é a funcdo do governo na sociedade.

A politica publica ou governamental é a expressdo do governo em face dos problemas e dos diferentes
atores da sociedade e suas demandas. A politica pode entdo ser entendida como, nada mais, nada menos,
a presenca de um ente central que busca estabelecer a boa relagdo entre os seres de uma sociedade e,
para tanto, estabelece normas e condutas para uma convivéncia harmoniosa.

Trata-se, portanto, de uma forma de conciliar interesses em que toda a sociedade, direta ou indiretamen-
te, participa. Isto quer dizer que a liberdade delegada ao Estado para agir no sentido de garantir a convi-
véncia harmoniosa ndo se superpée a liberdade remanescente de cada individuo. Este continua com o
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poder de expressar sua opinidao na busca da defesa de seus interesses, seja na esfera intima ou publica. O
governante democratico, por sua vez, move-se na dire¢cdo em que se movimenta o pensamento majorita-
rio desses individuos.

Em certas areas da politica publica, os interesses sdo especificos e bem delineados. Os atores sdo bem
conhecidos. Entretanto, no contexto dos biocombustiveis, a quantidade de interesses objetivos e difusos
é bastante ampla dentro da sociedade como um todo. Configura-se pela multiplicidade de temas envolvi-
dos, sendo este um desafio adicional para chegar ao consenso ou a harmonia. Adicional ndo significa in-
superavel, mas, sim, que requer maior aten¢do do governante.

Para ilustrar, sdo grandes areas que permeiam a politica governamental para biocombustiveis: geopoliti-
ca, energia, agricultura, meio ambiente, industria, comércio, transporte, trabalhador, consumidor, ciéncia
e inovacgdo tecnoldgica, tributacdo e comércio exterior. Fazer politica publica para biocombustiveis signifi-
ca estabelecer a regra de convivéncia entre essas areas, cada qual com seus proéprios atores.

Por ultimo, nessa parte conceitual, é conveniente estabelecer a diferenca entre governar e administrar. O
primeiro define a atividade governamental. Significa dirigir como chefe de governo, exercer autoridade
soberana e continuada, regular o andamento de uma sociedade, controlar e dirigir a formula¢do e a ad-
ministragdo da politica em uma nagdo. Por sua vez, administrar quer dizer exercer a geréncia de negdcios
e atividades (proprios, alheios ou publicos), atuar ou por em pratica uma agdo para obten¢do de um resul-
tado. Assim sendo, a agao governamental é diferente da agdo administrativa, mas ambas sao importantes
para o sucesso dos biocombustiveis, pois sdo a unido da vida estatal com a vida privada em torno de um
objetivo comum.

As principais instituicdes do governo federal relativas aos biocombustiveis

A tematica energética, na qual esta inserida a discussdo sobre os biocombustiveis, é considerada estraté-
gica pra o pais. Além disso, conforme comentado antes, envolve dreas que ndo somente a pasta da ener-
gia. Por esses motivos, a coordenacdo politica do assunto é realizada diretamente pela Casa Civil da Presi-
déncia da Republica (CC/PR).

Sem embargo, ha duas instituicGes centrais que tratam especificamente do assunto energia, inclusive bio-
combustiveis. A primeira é o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), criado pela lei n? 9.478, de
1997, vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Minas e Energia (MME). Tem a
atribuicao de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais e medidas sobre a pauta energética.
Na parte de biocombustiveis, destacam-se a promogao do aproveitamento racional dos recursos e o esta-
belecimento de diretrizes para programas de biocombustiveis.

A composicdo do CNPE é plural. Além do Ministro de Minas e Energia, integram os Ministros Chefe da
Casa Civil (CC/PR), da Ciéncia e Tecnologia (MCT), do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), da Fa-
zenda (MF), do Meio Ambiente (MMA), do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e da Integracdo Nacional (MIN). Compde também o CNPE
o presidente da Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e representantes dos Estados e do Distrito Federal,
da sociedade civil especialista em matéria de energia e de universidade brasileira.

A segunda instituicdo central é o prdprio Ministério de Minas e Energia, 6rgdo da administracdo federal
direta com responsabilidade especifica no assunto energético, entre outras competéncias. Possui um de-
partamento préprio para tratar de biocombustiveis, no caso o Departamento de Combustiveis Renova-
veis.

Cabe ainda acrescentar o Conselho Interministerial do Agucar e do Alcool (CIMA), criado por um ato infra-
legal. Como o préprio nome sugere, seu objetivo é deliberar sobre as politicas relacionadas com as ativi-
dades do setor sucroalcooleiro. Compdem este conselho os seguintes érgdaos: MAPA, MME, MF e MDIC.
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No ambito do biodiesel, um combustivel com histdria mais recente, ha duas instancias particulares, ambas
também criadas por ato infralegal. Uma de orientagdo estratégica e politica: a Comissdo Executiva Inter-
ministerial do Biodiesel (CEIB), sob coordenagdo da Casa Civil. A outra instancia é o Grupo Gestor do Bio-
diesel (GG), de carater mais operacional, coordenado pelo MME. A composicdo inclui diversos érgdos da
administracdo direta (CC/PR, MME, MF, MT, MAPA, MDA, MTE, MDIC, MPOG, MCT, MMA, MIN, MCid,
SECOM/PR), sendo que a instancia operacional é também formada pela ANP, BNDES, EMBRAPA e
PETROBRAS.

Na tematica energética, é meritorio destacar ainda duas outras entidades, da administracdo indireta. De
um lado esta Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), que possui atribuicGes
proprias para regular e fiscalizar o abastecimento de biodiesel e etanol, além da regulacdo da industria do
petrdleo, gas natural e demais combustiveis. De outro a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), cuja
responsabilidade abrange também a cogeragao a partir da biomassa da cana-de-agucar. As duas Agéncias
foram criadas, respectivamente, pelas Leis n2 9.478, de 1997, e 9.427, de 2006.

O surgimento da cana-de-agucar no Brasil

E interessante observar que a cana-de-agticar passa a ser cultivada no Brasil no século XIV, ndo muito de-
pois da formacdo do Estado Moderno que, conforme vimos, constituia-se como um ente centralizado e
que de certa maneira atendia aos interesses de uma burguesia em expansao, na medida em que zelava
pelo direito de propriedade individual e garantia a seguranca na sociedade.

O modelo inicialmente adotado para iniciar o cultivo de cana foi dividir o Brasil em Capitanias Heredita-
rias, doadas a donatarios portugueses. Cada empresario da época podia explorar a terra que havia recebi-
do e produzia aglcar para abastecimento do mercado europeu. Em contrapartida, colaboravam com a
coroa portuguesa na povoacao e na defesa do territdrio colonial contra ataques holandeses, ingleses e
franceses, que tinham ficado de fora do Tratado de Tordesilhas.

Acredito que as razGes desse modelo da cana-de-aglcar no Brasil ndo difere muito dos motivos da propria
formacgdo do Estado Moderno. Isto porque, de algum modo, pode ser interpretado como a concessao de
direitos ou até mesmo privilégios a uma burguesia européia em crescimento. O inicio da cana-de-agucar
No Nosso pais serviu, em parte, para assegurar o processo de desenvolvimento e expansdo da Europa na-
quele periodo, pois o resultado do processo produtivo era para la desviado.

N3o obstante, a cana teve e tem uma importancia impar na histéria brasileira. Por muitos anos foi o pilar
fundamental da nossa economia colonial, voltada para exportagao de aglcar, como bem retratou Celso
Furtado na sua obra — Formacgdo Econ6mica do Brasil [6]. SO teve sua proeminéncia diminuida durante os
ciclos econdmicos do ouro e do café, ou ja no século XX durante a fase de industrializacdo. Ainda, assim, a
cana persistiu, em maior ou menor escala, mesmo apds a transicdo da economia escravista para o traba-
Iho assalariado.

Vale salientar também, como marcou Furtado, que a cana foi uma das partes positivas da dualidade brasi-
leira caracterizada pela convivéncia entre um setor de alta produtividade, ligado as exportagdes (agucar,
por exemplo), e outro de subsisténcia, de baixa produtividade.

A importancia da cana-de-aglcar como um bem energético

A relevancia da cana-de-agucar permanece até hoje. Além de ser o cultivo comercial por mais tempo em
atividade no Brasil (quase quinhentos anos), o primeiro produto derivado da cana — o préprio aglcar —
possui um mercado muito bem estabelecido. As taxas de crescimento da demanda mundial sdo direta-
mente influenciadas pelo efeito renda e, particularmente, tém se sustentado em patamares bastante ra-
zodaveis em funcdo de economias emergentes como Brasil, China e india, que também s3o players impor-
tantes no lado da oferta.
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Mais recentemente, desde a criacdo do Pré-alcool na década de 1970, a cana teve seu escopo de utiliza-
¢do bastante ampliado. Do ponto de vista energético, os derivados da cana-de-aglcar — o etanol e a bioe-
letricidade — ocupam no presente a segunda posi¢do no ranking da oferta primaria de energia no Brasil.
Estdo atrds somente do petréleo. A hidroeletricidade, tdo tradicional no nosso pais, com sua imensa
quantidade de rios em vdrias regides, ja foi ultrapassada pela cana [7]. A figura a seguir mostra que, em
2009, a participacdo dos produtos da cana na oferta de energia foi 18,0%, enquanto a de origem hidrauli-
ca foi 15,3%.
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Fonte: MME - Boletim Mensal de Energia (dez/2009) [7].

Figura 1 - Oferta interna de energia no Brasil em 2008 e 2009.

Embora o petréleo continue com participagdo expressiva (37,8%), assim como outras fontes (gas natural,
carvdo mineral e uranio) que fazem com que a participagdo de fésseis alcance 52,8% da matriz energética
nacional, é muito importante ressaltar a forte presenga dos recursos renovaveis. As energias dos produtos
da cana, da hidraulica, da lenha e do carvdo vegetal e de outras renovaveis, como edlica e solar, totalizam
uma participagdo de 47,2%. Aparentemente, e tdo somente aparentemente, poderia ser interpretado
como um resultado ruim, haja vista a outra metade da matriz ser praticamente féssil.

Contudo, a andlise precisa ser em base comparativa. No resto do mundo, como mostra a figura 2, a parti-
cipacdo média de fontes renovdveis é 12,9% [8]. Quando se analisa apenas os paises mais ricos, integran-
tes da Organizagdo de Cooperagdo e de Desenvolvimento Econdmicos (OCDE), e que mais consomem e-
nergia per capita, essa participacdo renovavel cai para tdo somente 6,7%. O Brasil, nesse contexto,
diferencia-se bastante, e positivamente, do restante do mundo, por possuir uma matriz energética bas-
tante limpa e equilibrada entre fontes fdsseis e renovaveis.
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Fonte: MME — Resenha Energética Brasileira.

Figura 2 - Estrutura da oferta interna de energia no Brasil e no mundo.

Mais do que expressiva seja a participacdo atual da cana na nossa matriz, esta rica fonte de biomassa e-
nergética mostra sinais de que continuard essencial nas proximas décadas. Primeiramente, porque a di-
mensdo do mercado energético mundial é “infinitamente” maior do que a demanda por agucar. Apenas
uma pequena parcela do mercado de combustiveis é hoje abastecido com etanol. Para ser preciso, apenas
0,9% com etanol de cana-de-agucar e 1,1% de etanol de milho e cereais.

Ou seja, o potencial de crescimento frente aos derivados de petréleo é muito expressivo, ainda que difi-
cultado por razdes distintas, sejam elas de origem geopolitica ou ndo. A dimensdo do mercado ja estad
dada, mesmo sem considerar a expansdo do consumo de energia nas proximas décadas. A figura 3 apre-
senta que apenas 2,5% do consumo mundial de combustiveis sdo atendidos por biocombustiveis (2% com
etanol e 0,5% com biodiesel). Os restantes 97,5% sdo provenientes dos derivados leves e médios do pe-
tréleo (principalmente gasolina, diesel e querosene de aviagdo).

Biocombustiveis

/

0,08 x 102 litros/ano
(2,5%)

Derivados de Petroleo
(Levese Médios)

3,3 x 1022 litros/ano
(97,5%)

Fonte: elaboragdo MME com base em fontes diversas (ANP, BP, CAER, EBB, REN21 etc).

Figura 3 - Participacdo de biocombustiveis no mercado mundial de combustiveis (2008).

Outro sinal que a cana-de-agucar continuard importante é quando comparamos seu uso na producdo de
etanol em relagdo a outras matérias-primas. Hoje, o etanol é quase dividido meio a meio entre cana e
milho, sendo Estados Unidos e Brasil os principais produtores, bem na frente dos demais paises, como
mostra a proxima figura. O outro biocombustivel comercial — o biodiesel — possui uma participagdo mo-

CAPITULO 11

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS 2@7



CAPITULO 11

desta comparada ao etanol. Mas, voltando a cana, esta possui vantagens notaveis sobre o milho na pro-
ducdo de etanol em termos de sustentabilidade econdmica, social e ambiental [9].

Bilhiies de Litros

T T

Fonte: elaboragdo MME com base em fontes diversas (ANP, BP, CAER, EBB, REN21).

Figura 4 - Produgdo de biocombustiveis por pais (2008).

Em fevereiro de 2010, em decisdo histdrica, a agéncia ambiental dos Estados Unidos da América (EPA,
sigla em inglés), validou o etanol de cana-de-aglicar como um biocombustivel avangado. O etanol de mi-
Iho ndo logrou esse éxito. Na verdade, o etanol de cana sera o Unico em produg¢dao comercial capaz de
cumprir as metas previstas para a expansdo do consumo de biocombustiveis nos EUA na préxima década,
se outras tecnologias avancadas (etanol celuldsico) ndo se tornarem viaveis ou ndo forem desenvolvidas a
tempo. Essas metas estdo diretamente ligadas as redug¢des desejadas nas emissdes de didxido de carbono
e outros gases responsaveis pelo efeito-estufa, coisa que o etanol de milho ndo consegue atingir. Essa
decisdo, certamente, cria mais oportunidades para o etanol brasileiro.

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS

A esperanca é que o etanol celuldsico possa avancar na reducdo das emissées de CO,, podendo ser pro-
duzido a partir de capim, madeira e diversos residuos de origem agricola. Entretanto, hoje, o etanol celu-
|6sico ndo passa de uma promessa. Ainda ndo deixou o laboratério, nem é produzido em escala comercial.
Muitos especialistas consideram que ainda vai demorar a tornar-se uma realidade efetiva, mesmo porque
a questdo do custo de produgdo ainda é uma varidvel a ser mais bem equacionada. Faltam melhores
comprovacgdes de sua viabilidade técnica e econémica, mas, de fato, sua presenca no mercado devera ser
relevante no médio ou longo prazos.

Cumpre ressaltar que o etanol celulésico também nao excluird o etanol de cana ou a prépria cana. A razdo
inicial é que o etanol de cana é um combustivel competitivo, com baixo custo de producéo e ja é conside-
rado avangado porque propicia 6tima redugdo das emissdes de gases causadores do efeito estufa em seu
ciclo de vida. Ademais, a cana também sera matéria-prima para o etanol celuldsico quando este se tornar
viavel na visdo comercial.

Cerca de dois tercos da energia bruta da cana esta contida no bagaco e na palha, hoje inaproveitada na
produgdo do etanol. Apenas um ter¢o (o caldo ou o suco da cana) vira etanol [9]. Com tecnologias chama-
das de segunda geracdo, ou celuldsico, sera possivel produzir etanol a partir do bagago ou mesmo da pa-
Iha. Espera que a cana seja até mais competitiva do que outras matérias-primas na segunda geragao, pois
sua logistica ja estd bastante estruturada desde agora. Por exemplo, o bagago ja se encontra na propria
unidade produtora de etanol e na forma triturada (quase como um pad), ao passo que outras alternativas,
como a madeira, precisara ser transportada até uma nova unidade produtora e 1a passar por etapas de
pré-tratamento, incluindo a trituragdo.

Ha ainda outras boas janelas de oportunidades para o futuro da cana. Destaca-se a possibilidade tecnolé-
gica de produzir, a partir da fermentagdo do caldo de cana, biodiesel de segunda geragdo (um produto
muito préximo do diesel de petrdéleo do que o biodiesel derivado de dleos vegetais). Ou mesmo a partir
do agucar bruto a ser extraido da celulose contida no bagaco (a partir de rotas celuldsicas). Simplificada-



mente, é um processo similar a producdo de etanol tradicional, s6 que a fermenta¢do ocorre com uso de
leveduras distintas.

Espera-se que esse novo combustivel seja competitivo assim como o etanol de cana ja o é presentemente.
Vale lembrar que em um hectare é possivel obter mais de 7.000 litros de etanol, enquanto, para o biodie-
sel de soja ou girassol, estariamos falando de menos de 600 litros. Ademais, ja existem, em fase de insta-
lagdo no Brasil, unidades de produgao de biodiesel de cana em escala comercial, anexas a usinas de pro-
ducdo de etanol e agucar. Sua entrada no mercado devera ser uma novidade em um horizonte temporal
ndo muito distante.

Estratégias para introducao de biocombustiveis no mercado energético

De maneira global, a principal restricio ao maior uso de biocombustiveis (e também de outras fontes re-
novaveis como solar e edlica) é o maior custo de producdo em relacdo aos derivados de petréleo. A exce-
cdo do etanol de cana-de-aguUcar, cuja curva de aprendizado no Brasil o fez um produto competitivo sem
qualquer subsidio, os demais combustiveis esbarram continuamente na questdo econémica.

Trata-se, em comparacdo prosaica, do dilema do “ovo e da galinha”. A pequena escala dos biocombusti-
veis em relagdo aos combustiveis fésseis ndo contribuiu para redugdo de custo. E sem a redugao de curso
nao ganham escala. A sua introducdo no mercado exige, entdo, a formulagao de politica publica especifi-
ca, de modo a harmonizar os diferentes interesses envolvidos. De um lado um custo maior, que pelo me-
nos no primeiro momento conduziria o consumidor a adotar a ldgica estritamente econémica. Isto é, ndo
consumi-lo, dando preferéncia ao derivado de petrdleo mais barato, pelo menos em tese. Na outra dire-
¢do, as vantagens e as externalidades positivas oriunda da producdo e uso de biocombustiveis.

Podemos nominar alguns desses beneficios:

sdo uma fonte renovavel

— possuem melhor balango de CO, no ciclo de vida.
— contribuem para seguranca energética.
— possibilitam melhor distribuicdo da renda..

— a multiplicidade de empresas, atores e paises faz com que a industria de biocombustiveis ndo seja
concentradora como a do petréleo.

— favorecem a redugdo das principais emissGes poluentes.

— geram mais emprego na cadeia produtiva.

contribuem para a estruturacao da base agricola em paises hoje importadores de alimentos.

No balango entre pontos positivos e negativos, as politicas para inser¢cdo de biocombustiveis nas matrizes
energéticas de cada pais passam por diferentes estratégias no mundo. As mais comumente observadas
sdo listadas na tabela a seguir, ndo sendo necessariamente excludentes entre si. No Brasil, onde a histéria
de biocombustiveis é extensa, essas estratégias foram adotadas, ou em alguns casos ainda sdo, seja com o
etanol ou com o biodiesel.
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Tabela 1 - Principais estratégias para introdugao de biocombustiveis no mercado

Estratégia
Uso compulsério

Subsidio

Tributagao
diferenciada

Metas ambientais

Consciéncia do
consumidor

Descrigao

Definigdo de mandatos que tornam o uso do biocombustivel obrigatério para o con-
sumidor, seja na sua forma pura (menos comum) ou em mistura com combustiveis
derivados de petréleo. Outra variagdo desta estratégia é a compulsoriedade de ven-
da ou a obrigacdo para que os elos da cadeia de producdo e comercializagdo passem
a disponibilizar o biocombustivel para os consumidores finais. O uso obrigatdrio é
uma estratégia de facil implementagdo, porque um ato normativo cria automatica-
mente uma espécie de reserva de mercado para o produto. Em contrapartida, tende
a transferir o maior custo diretamente para o consumidor.

Pode ser conceituado como um auxilio oficial, de natureza financeira, tributaria ou
crediticia. Trata-se de uma renuncia, na medida que o poder publico decide incenti-
var um determinado produto, mediante a transferéncia monetaria (direta ou indire-
ta) para beneficiar um agricultor, um industrial, um comerciante e/ou um consumi-
dor.

Tributagdo diferenciada é completamente diferente de subsidio. Ndo é uma transfe-
réncia de receita crediticia, tributaria ou financeira para um determinado elo da ca-
deia produtiva. Trata-se, sim, de uma prestacdo pecuniaria compulsdria, ou seja, um
ou mais elos da cadeia produtiva continuam pagando o tributo, porém com aliquo-
tas diferenciadas.

Representa a agao estatal, via tributo, para melhor promover a alocagao de recursos
na sociedade, por considerar fatores outros que a simples ldgica econdmica ndo
conseguiria lidar, tais como externalidades positivas e negativas. Por exemplo, bebi-
da alcodlica tende a ter uma tributagdo maior do que a dgua, da mesma forma que
armas e cigarros possuem aliquotas mais elevadas.

O reconhecimento dessas externalidades é um papel classico da tributagdo. O bem
continua sendo tributado, porém de forma a incentivar ou a desestimular seu con-
sumo, comparativamente a outro bem substituto. No caso dos biocombustiveis, a
tributacdo diferenciada pode ser efetivada na matéria-prima e/ou no proéprio bio-
combustivel, ou mesmo de maneiras indiretas, como no veiculo ou sobre a renda na
cadeia produtiva.

Significa a definicdo de metas de produgdo e de consumo, a principio ndo compulsé-
rias. Parte da premissa que as externalidades ambientais, tais como reducao das
emissdes de gases causadores do efeito estufa e de gases poluentes, precisam ser
mais bem consideradas no processo de escolha do consumidor, porém de modo nao
obrigatdrio. Por essa razdo, o efeito pratico podera ser nulo ou muito pequeno, caso
o consumidor considere mais importante a légica econémica.

Implementacdo de agGes e medidas orientadas a influenciar a decisdo do consumi-
dor, para que este passe a considerar fatores outros que ndo somente o prego do
produto. S3o estratégias que buscam trabalhar com a consciéncia sécio-ambiental,
mediante a¢des de marketing, por exemplo.

A maior dificuldade para a introducdo de biocombustiveis é o maior custo de produ¢do, como comentado
anteriormente. Todavia, ndo menos importante, ha outros desafios com que as politicas publicas para
biocombustiveis precisam lidar. Se essas fontes renovaveis criam uma nova dinamica no cenario energéti-
co mundial, é de se esperar resisténcias geopoliticas. A ordem atual das coisas, mais conhecido como sta-
tus quo, é sempre um desafio, em qualquer setor, ainda mais no energético que é extremamente orienta-
do e embasado durante anos em produtos fdsseis. Isso ndo pode ser menosprezado. Apenas para ilustrar,
varios dos conflitos bélicos nos ultimos anos envolveram, direta ou indiretamente, o petréleo como pano
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de fundo. Além disso, as principais economias mundiais sdo bastante dependentes deste recurso nao re-
novavel.

As vezes fica facil perceber a resisténcia ao novo. Recentemente, a pauta energética mundial foi contami-
nada pela discussdo entre biocombustiveis e seguranca alimentar. Surgiram diversos estudos controver-
sos que apontavam os biocombustiveis como os Unicos responsdveis pela alta de prego de alimentos no
mundo. Entretanto, varios desses estudos foram elaborados, rapidamente, por instituicdes financiadas
direta ou indiretamente pela industria do petrdleo e seus beneficiarios. Ndo obstante, quando submetidos
a analise cientifica mais rigorosa, esses estudos tem sido, um a um, desacreditados [11].

Existem também estudos que buscam mostrar, a partir de premissas polémicas ou ainda ndo provadas e
metodologias ndo devidamente testadas, que os biocombustiveis emitem mais poluentes que os deriva-
dos de petréleo e ndo contribuem para a solugdo do aquecimento global. Uma presente discussdo é a
mudanga indireta no uso da terra (em inglés, Indirect Land Use Change, mais comumente representado
pela sigla ILUC) [12]. Em interpretagdo extremada, significa dizer que o plantio de um hectare de cana na
China representara necessariamente o desmatamento de um hectare na Amazonia, sendo esta agao indi-
reta responsavel por reduzir o eventual impacto positivo dos biocombustiveis na redugdo de emissdes de
CO,. Este instrumento, usado indevidamente, pode configurar-se como uma barreira ndo-tarifaria ao co-
mércio de biocombustiveis.

Alids, ha outras barreiras técnicas e tarifarias sobre os biocombustiveis. A exportagao de etanol brasileiro
paga uma sobretaxa de US$0,54/galdo (aprox. R$0,24/litro) para entrar nos Estados Unidos. A especifica-
¢do de qualidade para o biodiesel na Europa é direcionada para uma matéria-prima especifica (colza),
impondo dificuldade técnicas para a soja, o dendé e outras oleaginosas ndo produzidas em escala naquele
continente.

Paralelamente a essas dificuldades da geopolitica, um desafio é que a matéria-prima para a produgdo de
biocombustiveis advém quase sempre da agricultura e, por esta razdo, é precificada no mercado nao-
energético. A titulo de exemplo, o prego do biodiesel de éleo de soja é bastante baseado na cotag¢do do
grao de soja. Este, por sua vez, é ditado pela demanda mundial de proteina de soja para consumo huma-
no ou alimentagdo animal (produgdo suinos, aves e gado, assim como seus derivados, inclusive o leite). Ou
seja, ainda que o dleo seja um subproduto da soja, seu preco é influenciado por variaveis que estdo fora
do mercado de energia. Ademais, a introducdo de biocombustiveis representa incluir na matriz energética
o risco agricola (intempéries, risco climatico, quebra de safra, pragas etc). Nesse contexto, a politica publi-
ca deve ser também precisa para mitigar essas dificuldades.

A participacao dos biocombustiveis

A matriz brasileira de combustiveis veiculares é aproximadamente dividida, meio a meio, entre combusti-
veis para uso em motores do ciclo Otto (gasolina, etanol e gas natural veicular) e para o ciclo de motoriza-
cdo Diesel (diesel e biodiesel). Por restricdes normativas, o uso de motor Diesel em carros de passeio é
proibido no nosso pais. Sua utilizagdo se da essencialmente em veiculos pesados ou agricolas, a exemplo
de caminhoes, Onibus e tratores.

No ciclo Diesel, a participagdo renovavel é apenas 3,6%, com o biodiesel, como ilustra a figura 5. Para o
outro ciclo, o Otto, a participagao renovdavel é majoritaria: 53,2%. Esta, por seu turno, é composta por dois
tipos de etanol. O primeiro é o anidro, aquele alcool etilico que é adicionado compulsoriamente a toda a
gasolina comercializada ao consumidor final, em teores entre 20% a 25% (varia a depender das condigdes
do abastecimento nacional, influenciado pelas sazonalidades e pelas movimentac¢des entre safra e entres-
safra agricola). Assim, nenhuma gasolina é vendida nos postos brasileiros sem etanol, no caso o anidro. O
segundo tipo é o hidratado, comercializado na sua forma pura nos postos e que tem abastecido tanto os
carros movidos cem por cento com motor a alcool quanto com motorizagao flex fuel.
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Fonte: MME/SPG/DCR (fev/2010).

Figura 5 - Matriz de combustiveis veiculares no Brasil (2009).

A soma dos volumes comercializados no mercado interno com dos dois tipos de etanol (anidro e hidrata-
do) atingiu 24 bilhGes de litros em 2009, contra 19 bilhGes de litros de gasolina. A proeminéncia do etanol
é também percebida nas exportacdes: 3,2 bilhdes de litros, totalizando ingressos de USS$ 1,34 bilhdo. Com
a gasolina, a exportacdo foi 2,5 bilhdes de litros (saldo comercial de US$965 milh&es). No caso do diesel,
ao contrdrio dos combustiveis do ciclo Otto, o pais ndo é auto-suficiente. A importagdo liquida foi 2,3 bi-
Ihdes de litros em 2009 (USS$1.129 milhdes de déficit na balanca de pagamentos). Se ndo houvesse o bio-
diesel, a situagao seria pior. A importagdo poderia ter sido 70% maior, atingindo 3,9 bilhdes de litros.

Exemplos de politicas governamentais para biocombustiveis

As politicas governamentais no Brasil foram essenciais para chegarmos a situagdo atual, em que os bio-
combustiveis tém presenga marcante na matriz energética nacional. Politicas essas que perpassam a pro-
pria formacdo econ6mica do Estado brasileiro e estiveram revestidas de diferentes formas [13]. Tanto em
termos de arcabouco regulatério e institucional que assegurava a tranquilidade necessaria para a iniciati-
va privada realizar seus negdcios, quanto em termos de metas de uso de biocombustiveis, politicas fiscais
e crediticias, entre outras.

Alids, isso faz parte de uma caracteristica admiravel da nossa histéria. O governo e a iniciativa privada
tiveram papéis bem definidos. Enquanto o primeiro se preocupou de fato em estabelecer a politica, ou o
conjunto de regras, o segundo assumiu o risco intrinseco da vida empresarial, confiou nessas normas e fez
seus investimentos. As vezes o publico estrangeiro, por ndo conhecer exatamente a experiéncia brasileira
em biocombustiveis, pensa que é o governo brasileiro que produz etanol e biodiesel, que é o dono das
unidades produtoras ou que a Petrobras é a empresa que produz, vende e exporta biocombustiveis. Isso
ndo é verdade, ainda que esta companhia também atue em alguns elos da cadeia produtiva dos biocom-
bustiveis, mas ndo de modo majoritario.

A Constituicdo Federal definiu que o petrdleo, sim, € um bem da Unido, que podera contratar com empre-
sas estatais ou privadas a realizacdo de sua exploragdo. Os biocombustiveis, todavia, ndo sdo um bem
publico nem um monopdlico estatal. Estdo no contexto dos principios gerais da atividade econémica, fun-
dada na livre iniciativa e na livre concorréncia, entre outros conceitos, como propriedade privada, obser-
vada sua fungdo social.
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Podemos dizer que biocombustiveis no Brasil sdo uma bem sucedida atuagdo concertada entre o interes-
se publico e o privado. Afinal, ndo é por acaso que houve, ha e havera tantos investimentos relacionados
com a produc¢do de biocombustiveis. No caso do etanol, ou melhor, da cultura sucroalcooleira, sdo quase
cinco séculos de narrativa ou, porque ndo assim dizer, de parceria publico-privada. Acredito que n3o exis-
tam no mundo muitas experiéncias de uma atividade econémica com tamanha histdria.

No biodiesel, embora mais recente do ponto de vista particular deste biocombustivel, ndo podemos dei-
xar de esquecer nossa experiéncia na producdo de oleaginosas. A producdo de soja, nos ultimos anos,
desde 1976, expandiu-se a uma taxa média de 5,3% a.a., de acordo com dados da CONAB/MAPA [14]. Sua
area plantada alcanga 22 milhdes de hectares, contra aproximadamente 8 a 9 milhdes de hectares para
cana-de-agucar, doas quais apenas metade é destinada a producdo de etanol. Ademais, é bom lembrar e
ressaltar que o 6leo é um subproduto da soja, ao contrdrio do que muita gente pensa. O principal deriva-
do da soja é o farelo, usado na alimenta¢gdo humana e animal e responde, em peso, por cerca de 80% do
grao. A crescente oferta, competitividade e exportagdo de aves e suinos pelo pais se devem, em boa me-
dida, a producdo de farelo de soja.

A seguir sdo apresentados exemplos de politicas governamentais para biocombustiveis, que melhor eluci-
da o papel da acdo estatal.

As CAPITANIAS HEREDITARIAS

Por volta de 1530, passado o apogeu da politica extrativista do pau-brasil, o rei Dom Joao Il dividiu o en-
tdo territdrio brasileiro em quinze faixas de terra lineares, dispostas entre o Oceano Atlantico e o meridi-
ano estabelecido pelo Tratado de Tordesilhas. A posse (e ndo a propriedade) dessas terras — as Capitanias
Hereditdrias — foram repassadas a donatarios da nobreza de Portugal. Dentro da 4rea de cada Capitania, o
donatario era o comando maximo, uma vez que estava investido da autoridade delegada por Portugal — o
poder central. Podia, inclusive, decretar pena de morte. Recebia também alguns privilégios, tais como
isencdo de taxas, recebimento de parte das rendas devidas a Coroa Portuguesa e a propriedade de uma
parcela de terras (uma sesmaria de dez léguas de costa, na medida da época).

Em contrapartida a esses beneficios, o capitdo donatério ficava obrigado a cumprir determinadas condi-
cOes, entre eles proteger o territdrio contra invasdes estrangeiras e administrar e desenvolver a regido.
Nesse sentido, devia criar vilas, permitir o uso das terras a quem desejasse cultiva-las e, ressalta-se, cons-
truir engenhos de acucar. Este era um produto que a cada dia passava a ser mais apreciado pelo paladar
do consumidor europeu e, desse modo, interessava a Portugal, que passou a estimular o plantio de cana.

Estabelecia-se, assim, no século XVI, a primeira politica governamental para aquilo que, mais tarde, iria se
tornar a base para a industria brasileira do etanol. E mais interessante ainda observar que, das quinze
Capitanias iniciais, apenas duas tiveram sucesso: a Capitania de Pernambuco e a de S3o Vicente. Os histo-
riadores sdo enfaticos ao afirmarem o motivo do éxito dessas duas Capitanias e do fracasso das demais
[6]. Sua prosperidade se deve a bem sucedida introdugao e expansdo da cana-de-agucar. Ainda hoje, o
estado de Sdo Paulo (ex-Capitania de Sdo Vicente) é a principal area de producgdo de cana no pais. Por sua
vez, Pernambuco se destaca em relacdo a outros estados nordestinos.

ATOS DO PERIODO IMPERIAL APOS A INDEPENDENCIA

A independéncia brasileira de Portugal data do ano de 1822. Instalou-se em seguida o regime mondrqui-
co, sendo Dom Pedro | o primeiro imperador do Brasil. Nesse periodo imperial, no intervalo de 67 anos
até a proclamagdo da Republica em 1889, foram publicados alguns Decretos para promover a cultura da
cana-de-agUcar, ja sob amparo da primeira constituigdo brasileira (promulgada em 25 de margo de 1824).

O primeiro deles foi o Decreto n? 2.687, de 6 de novembro de 1875, com a rubrica do entdo Imperador
Dom Pedro I, apds proposi¢do do Bardo de Cotegipe [13]. Como uma politica governamental, autorizava
o Banco de Crédito Real a conceder financiamento para a instalagdo de engenhos de agucar, com condi-
cOes e juros especificos para estimular o setor. Outro exemplo histdrico interessante foi o Decreto n2
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8.363, de 31 de dezembro de 1881. Neste, Dom Pedro Il concedeu privilégio por dez anos (uma espécie de
direito de patente da época) para o “aparelho” destinado ao tratamento da cana-de-aglcar para fabrica-
¢do de etanol, inventado por Alvaro Rodovalho Marcondes dos Reis, Léor Joly e Joseph Latteur [13].

Devemos também citar o Decreto n? 10.100, de 1 de dezembro de 1888, ja ha menos de um ano da pro-
clamacgao da Republica. Este instituia o regulamento para disciplinar a atividade de produgdo de agucar,
incluindo obrigagGes para o dono do engenho e critérios para financiamento (garantias, juros etc).

ATOS DA FASE INICIAL DA REPUBLICA

A primeira a¢do afeta a cana-de-agucar que temos registro nesse periodo é o Decreto n? 314, de 16 de
maio de 1891. O entdo Presidente da Republica, Manoel Deodoro da Fonseca, autorizou certos empresa-
rios a constituirem a Companhia Alcodlica da Bahia S.A. [13]. Posteriormente, outros atos semelhantes
foram publicados, autorizando empresas a produzirem ou comercializarem etanol em outros lugares, co-
mo por exemplos os Decretos nos 387 e 392 (junho de 1891) e 436 (julho de 1891).

Na questdo especifica de mistura de etanol na gasolina, temos o Decreto n? 19.717, de fevereiro de 1931,
de Getulio Vargas [14]. Esta norma estabeleceu a aquisicdo obrigatéria de etanol de origem nacional, na
propor¢ao minima de 5% da gasolina importada. O agente compelido a fazer essa aquisigdo compulsoéria
era o proprio importador de gasolina. Trata-se, desse modo, do primeiro ato formal que sinalizou a adicédo
compulsdria de anidro a gasolina. Por meio deste, ainda se concedeu beneficios tributarios para a cons-
trucdo de usinas no pais e para a importacdo de veiculos que pudessem funcionar com um nivel de mistu-
ra alcool-gasolina (na época, caracterizado pela taxa de compressdo do motor).

O PRrRO-ALcoOL

A histéria do Programa Nacional do Alcool — Pré-alcool, com seus acertos, aprendizados e, porque nio,
erros também, merece atengdo. Essa iniciativa é considerada, hoje, a experiéncia mundial mais bem suce-
dida na substituicdo, em larga escala, dos combustiveis derivados de petrdleo por biocombustiveis. Isso é
valido ainda que se entenda que, por muito tempo, tenha sido vista de maneira “atravessada” pelo res-
tante do mundo. Ou mesmo como uma atitude isolada de um pais que ndo fazia parte do eixo central da
corrente econGmica e cultural mundial.

A criagdo do programa, em 1975, foi uma tipica politica governamental, no sentido mais formoso do ter-
mo. Partiu do entendimento que vinha deste a formagdo do Estado Moderno e da introdu¢do da cana-de-
aclcar no Brasil, isto é, que a cana e o etanol é um bem privado, mas de utilidade publica. A palavra “for-
moso” foi utilizada por considerar que se aproxima muito bem da definigdo conceitual de politica publica
e, ainda, por respeitar que se trata de um exemplo bem sucedido.

Desde sua a criagdo até os dias atuais, por mais diferentes que fossem os governos e suas orientagdes
partiddrias, o Pro-dlcool envolveu diretamente a politica publica para o estabelecimento de regras que
buscavam conciliar interesses de atores privados. Interesses esses que, desenvolvidos de maneira ade-
quada, passavam a se revestirem no carater de um bem comum e publico, com beneficios e externalida-
des positivas para o pais como o todo, ou seja, para a propria sociedade.

O Pré-alcool surgiu por uma necessidade econdmica bastante especifica. A Organizagao dos Paises Expor-
tadores de Petréleo — OPEP, em 1973, imp0Os o aumento de 300% no prego deste produto. A cotagdo pas-
sou da faixa de US$2 a USS3 para mais de US$11 por barril. Naquela ocasido, por um lado, o Brasil era
extremamente dependente de petrdleo e se deparava, a cada dia, com aumento da despesa com impor-
tacdo. Por outro, o preco do aglcar no mercado internacional caia, reduzindo a receita oriunda da expor-
tacdo. Além de a energia ser um bem estratégico para qualquer nacgdo, o resultado é que o Brasil teve
suas contas externas deterioradas rapidamente, em especial quando, logo depois, em 1979, deparou-se
com o segundo choque do petrdleo. O preco deste energético ultrapassou US$35 por barril (equivalente,
a valores presentes, a um petréleo de US$100/barril) [15].
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O Pro-dlcool, assim, foi desenhado do ponto de vista econdmico para contribuir de forma dupla. Primei-
ramente reduzia o dispéndio com petrdleo importado, ao substituir a gasolina por um produto renovavel
e de produgdo nacional. Em segundo lugar, porque tendia a melhorar a condigao do prego do agucar no
cenario internacional, na medida em diminuiu sua oferta (parte da cana passaria a ser destinada a produ-
¢do do etanol).

Mas ndao podemos nos furtar de falar sobre outros pontos de vistas tdao essenciais quanto o econdémico.
Na consideragdo energética, diversificar as fontes de suprimento é estratégico porque contribui decisiva-
mente para a seguranca do abastecimento. Cumpre destacar que energia € um dos pilares fundamentais
para qualquer atividade. Perpassa nossas residéncias e as atividades comerciais e industriais. Ndo menos
relevantes sdo os impactos positivos nos campos social, pela geracdo de emprego e melhor distribuicao
de renda do que a industria do petrdéleo, e no ambiental, por ser uma energia renovavel e contribui para a
reducdo dos principais poluentes e de gases causadores do efeito estufa. Entendo que isso ja era valido
desde a época da criagdo do Pré-alcool, ainda que os motivos sociais e ambientais tenham sido sombrea-
dos pela dimensdo econdmica que se fazia mais urgente.

A partir desse entendimento de que a criagdao do Pré-alcool foi uma politica publica, formou-se um con-
junto de ac¢des e regras para melhor estimular a conciliagdo desses interesses privados com a visdo publi-
ca. Estamos falando de medidas para ampliar a base produtiva de etanol, seja para expansdo do plantio
quanto da atividade industrial, com instalacdo de mais destilarias. Isso envolveu instrumentos fiscais e
crediticios, por exemplo. Outras medidas estavam relacionadas com estimular a base de consumo, com a
introducdo de veiculos que pudessem demandar etanol de forma mais apropriada. Houve ainda ac¢Ges
para melhorar o relacionamento entre a oferta e a demanda, que envolvia logistica de distribuicdo e ins-
trumentos para fazer com que o etanol saisse da usina e chegasse até o consumidor.

Nesse contexto, destaca-se o Decreto n° 76.593, de novembro de 1975. Instituiu formalmente o Pré-
alcool [13] e estabeleceu que a rapida expansdo da produgdo de etanol seria incentivada com énfase na
expansao da oferta de matérias-primas que, além da cana, incluia na época a mandioca. Posteriormente,
esta se mostrou ndo competitiva em relacdo a cana. Como parte integrante desde Decreto estavam o
“Regulamento das Operacdes Rurais” e o “Regulamento das Operagdes Industriais”, com definicdo de
linhas especiais de crédito para incentivar o aumento da produgdo.

ADICAO COMPULSORIA DE ETANOL NA GASOLINA

Entendo que o maior incentivo que qualquer produto pode ter é a garantia da existéncia de mercado fir-
me, cujo consumo é obrigatdrio por imposicdo normativa. Sua demanda estarad sempre assegurada, inde-
pendentemente do seu preco. E isto que ocorre ha anos com o etanol anidro adicionado a gasolina. Com a
obrigatoriedade, o produtor de etanol concorre tdo somente com outro produtor de etanol. Deixa de e-
xistir a competicdo entre o biocombustivel e a industria do petrdleo.

Essa adicdo compulsdria de etanol anidro a gasolina vem desde a época de criagdo do Pro-alcool. O ultimo
ato legal que disciplinou tal matéria foi a Lei n2 8.723, em 1993, ao tratar da redugdo de emissdo de polu-
entes por veiculos automotores. Estabeleceu em 22% o percentual obrigatério, podendo variar entre 20%
e 25% por ato do Poder Executivo. Ao regulamentar essa matéria, também pela ultima vez, com o Decreto
n? 3.966, de outubro de 2001, o chefe do Poder Executivo delegou ao Ministro de Estado da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA) a competéncia para fixar esse percentual, ouvido previamente o Con-
selho Interministerial do Acticar e do Alcool (CIMA).

Antes disso, entretanto, quem tinha atribuicdo para estabelecer o percentual de anidro na gasolina era o
Departamento Nacional de Combustiveis (DNC), entdo vinculado ao Ministério da Infra-Estrutura, que na
época englobava as pastas de energia, minas e metalurgia, transportes e comunicagdes. Foi desse modo
que instituiu o Decreto n? 99.244, de maio de 1990.

Indiferentemente de quem possui ou possuia a competéncia para fixar o percentual obrigatério, ressalta-
se que a existéncia de um mercado firme foi essencial para a sobrevivéncia do etanol na década de 1990.
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Naquele tempo os dois tipos de etanol — anidro e hidratado — eram consumidos em larga escala. O primei-
ro de modo compulsdério, como mencionado, e o segundo de maneira livre, por decisdao do préprio con-
sumidor (proprietdrio do carro com motor a alcool).

Ocorre que os pregos do petrdleo cairam e, paralelamente, os do aglcar subiram. Somando-se a outros
motivos, como a proépria instabilidade econdmica que se arrastava no pais, deixou de ser atrativo usar o
etanol hidratado. O consumo de hidratado caiu progressivamente, praticamente na mesma taxa de reno-
vagdo da frota veicular. O maior prejudicado foi o proprietario do carro a alcool, que ndo tinha alternativa.
Ou melhor, passava a ter op¢do somente quando decidia vender seu carro e comprar outro, agora movido
a gasolina. Essa experiéncia foi muito ruim porque gerou uma crise de confianca. Tanto é que o consumo
de hidratado s6 parou de cair em 2004, muito tempo depois, por uma razdo peculiar: o surgimento do
carro flex fuel. O consumidor voltava a cena, porém com poder de escolher um combustivel ou outro, sem
necessidade de trocar o veiculo.

Dado esse periodo “escuro” para o hidratado, hd quem considere que o etanol s continuou existindo
porque existia o anidro. E, mais do que isso, porque sua adi¢do a gasolina ocorria de modo obrigatdrio,
independentemente de seu prego baixo ou elevado. Para finalizar essa parte, a figura 6 apresenta como
evoluiu no tempo esse percentual de mistura obrigatdria. As mudancas de percentual nesse periodo, en-
tre 20% e 25%, foram feitas basicamente em fungdo das condigdes de abastecimento, por sua vez influen-
ciadas pela natureza de um bem que depende de safra e entressafra agricola. Registra-se que ndo ha no
mundo experiéncia de uso de percentuais de etanol nessa magnitude, de modo tdo amplo, em toda a fro-

ta circulante e disponivel para venda em quase todos os postos de combustiveis.
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Fonte: MME/SPG/DCR.

Figura 6 - Evolugdo do percentual de etanol anidro a gasolina.

ADICAO COMPULSORIA DE BIODIESEL NO DIESEL

A lei do biodiesel (Lei n® 11.097/2005, resultado da conversdo da Medida Proviséria n2 214/2004) intro-
duziu-o na matriz energética brasileira e fixou em 5%, em volume, o percentual minimo obrigatério de sua
adicdo ao dleo diesel comercializado ao consumidor final, em qualquer parte do territério nacional, a vi-
gorar a partir de 2013. Estabeleceu também um percentual intermediario de no minimo 2%, igualmente
obrigatério, desde janeiro de 2008, conforme ilustra a figura 7. Antes disso, entretanto, o biodiesel podia
ser consumido, mas inexistia a compulsoriedade de mistura.

Esse diploma ainda atribuiu competéncia ao CNPE para antecipar as metas, observados alguns critérios.
Sdo os seguintes: a) a disponibilidade de oferta de matéria-prima e a capacidade industrial; b) a participa-
¢do da agricultura familiar; c) a redu¢do das desigualdades regionais; d) o desempenho dos motores; €) as
politicas industriais e de inovagdo tecnoldgica. Baseado nessa previsdo, o CNPE assim decidiu por anteci-
par percentuais maiores que 2%. Atualmente, desde de janeiro de 2010, a mistura em vigor contém 5% de
biodiesel (antecipagdo de 3 anos).
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Fonte: MME/SPG/DCR.

Figura 7 - Percentuais para adi¢ao de biodiesel.

Com obrigatoriedade de mistura, havera sempre a demanda assegurada, haja vista a robustez do diesel na
matriz energética brasileira. O produtor de biodiesel passa a concorrer tdo somente com outro produtor
para colocagdo do seu produto no mercado. Independe do prego do diesel de petréleo, ou da competiti-
vidade do renovavel em relagdo ao fossil.

TRIBUTACAO DIFERENCIADA NO ETANOL

O etanol no Brasil é um produto que ha muito ndo é subsidiado, mas que possui tributacdo diferenciada
em relagdo a gasolina. Trata-se de uma politica tributdria que considera as externalidades do renovavel
comparativamente ao seu substituto fossil, com o objetivo de influir na formagdo do preco final para me-
Ihor orientar a decisdo do consumidor. A figura a seguir apresenta a evolugdo do tamanho da carga tribu-
tdria do etanol na esfera federal, comparativamente a gasolina “C” ao consumidor final, para a cidade de
Brasilia-DF.

30% | g P - COM equivaléncia energética

s SEM equivaléncia energética

janf02 jan/03 janf04 jan/05 jan/06 jan/07 janf08 janf0% janf10

Fonte: Elaboragdo do autor com base no levantamento de pregos da ANP [19] e tributagdo vigente.

Figura 8 - Dimensdo da carga tributaria federal no etanol em relagdo a gasolina.

Observa-se que a tributagdo incidente sobre o etanol tem sido historicamente menor. No grafico, a curva
azul representa a comparacgao direta, sem considerar a equivaléncia energética entre os dois combusti-
veis. Significa exatamente o tamanho da carga sobre o etanol dividido pela carga sobre a gasolina, ambas
em RS$/litro. Parte, assim, da premissa que esses combustiveis, em tese, sdo iguais em termos energéticos.
Nesse caso, em janeiro de 2010, por exemplo, a tributagdo federal no etanol representou 32,5% do total
incidente sobre a gasolina.

O resultado muda um pouco quando se incorpora a equivaléncia energética de cada combustivel. O poder
calorifico do etanol hidratado é 6.300 kcal/kg e da gasolina “C” (em mistura com 25% de etanol anidro) é
9.554 kcal/kg, ou seja, em cada litro de gasolina ha mais energia contida do que em um litro de etanol.
Desse modo, a vantagem relativa da tributagdo reduzida em prol do etanol tende a ser menor. Essa é na
verdade uma situagdo mais real, pois considera o fato de que o carro a etanol consome mais combustivel
do que aquele movido a gasolina, para percorrer o mesmo trajeto. Ainda assim, ha diferencial favoravel
(curva vermelha): em janeiro de 2010, considerando-se a equivaléncia energética, a tributagao federal no
etanol foi 49,4% daquela incidente sobre a gasolina. Ou seja, praticamente metade em termos praticos.
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ALIQUOTAS DIFERENCIADAS NO BIODIESEL

O modelo tributario federal para o biodiesel (Lei n? 11.116, de 2005) foi desenhado para permitir aliquo-
tas diferenciadas de Pis/Pasep e Cofins, em fung¢do da matéria-prima utilizada na produg3o, da regido de
cultivo dessa matéria-prima e do tipo de seu fornecedor (agricultura familiar ou agronegadcio). Essa tribu-
tacdo incide uma Unica vez na cadeia produtiva e o contribuinte é o produtor industrial de biodiesel. As
aliquotas vigentes sdo mostradas na tabela 2 e comparadas com a carga tributaria federal incidente sobre
o diesel de petroleo.

Tabela 2 - Carga tributdria sobre o diesel e o biodiesel (abr/2010)

Combustivel Carga tributaria federal
(RS/litro)
DIESEL 0,21800
(Cide, Pis/Pasep e Cofins)
BIODIESEL aliquota Padrao 0,17795
(Pis/Pasep e Cofins)  com agronegécio e com mamona ou palma 0,15150

no Norte, Nordeste e Semiarido

com agricultura familiar no Centro-Oeste, 0,7002
Sudeste e Sul, independentemente do tipo de

matéria-prima

com agricultura familiar no Norte, Nordeste e 0,0
Semiarido, independentemente do tipo de (zero)
matéria-prima

Fonte: Elaboragdo do autor com base na tributagdo vigente.

Para ter acesso aos dois menores niveis de tributagdo (“d”), o produtor industrial de biodiesel deve possu-
ir o Selo Combustivel Social. E o instrumento adotado pelo governo federal para incorporar a agricultura
de pequena escala na cadeia produtiva do biodiesel, sem, entretanto, excluir a participa¢do do agronego-
cio. Para obter o selo, o produtor de biodiesel deve cumprir uma série de requisitos (Decreto n2
5.297/2004 e Instrugdo Normativa MDA n2 1/2009). Os principais sdo:

— adquirir de agricultor familiar uma parcela minima de matéria-prima (15% no Norte e no Centro-Oeste
e 30% no Nordeste, Semiarido, Sudeste e Sul).

— celebrar contratos com os agricultores familiares, especificando as condi¢gdes comerciais que garantam
renda e prazos compativeis com a atividade, conforme requisitos estabelecidos pelo Ministério do De-
senvolvimento Agrario.

— assegurar assisténcia e capacitagao técnica aos agricultores familiares.

Uma ultima observagdo é que a tributacdo diferenciada do biodiesel é aplicada proporcionalmente ao
custo de aquisicdo das matérias-primas utilizadas no periodo. Assim, a parcela que ndo tem direito a ali-
quota diferenciada pagard o valor maximo do tributo. Para exemplificar, hipoteticamente, se uma usina
produziu 13 milhGes de litros de biodiesel a partir da aquisicdo de 10 milhdes de litros de éleo de soja do
agronegdcio a R$20 milhdes e 3 milhdes de bleo de girassol da agricultura familiar a R$10 milhdes (no
Sul), a tributacdo do biodiesel seria a seguinte:
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T = [aliquota padrdo]  x R$20.000.000 / R$30.000.000
+ [aliquota reduzida] x R$10.000.000 / R$30.000.000.

T=0,178x66,7% + 0,070 x 33,3%.
T=0,142 (em RS/litro).

A partir dessa diferenciagdo tributaria, que é um dos estimulos para industria buscar integrar a agricultura
familiar, constata-se que a maioria das usinas de biodiesel assim o fez. Mais de 90% da capacidade de
producdo instalada é detentora do Selo Combustivel Social. A figura 9 ilustra a distribuicdo dessas usinas
pelo territério nacional, que totalizam atualmente 45 unidades.
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Fonte: MME/SPG/DCR — Boletim Mensal de Combustiveis Renovaveis — Jan/2010 [16].

Figura 9 - Distribui¢cdo da capacidade instalada de produgdo de biodiesel.

TRIBUTACAO DIFERENCIADA SOBRE OS AUTOMOVEIS

Sobre os veiculos ha incidéncia do IPI (Imposto de Sobre Produtos Industrializado), cuja aliquota é variavel
em func¢do do porte do motor e do tipo de combustivel que utiliza. O objetivo é permitir a tributagdo dife-
renciada e, desse modo, influenciar no processo de escolha do consumidor ao comprar um veiculo, assim
como na decisdo do fabricante. Isso ja vem ha bastante tempo, na verdade desde o inicio do Proé-dlcool,
quando os carros movidos a 100% de etanol hidratado tinham menor carga tributaria do que aqueles a
gasolina. Atualmente, com os veiculos flex fuel, isso se mantem. A Tabela 3 mostra que a aliquota de IPI
sobre os carros a etanol ou flex fuel é dois pontos percentuais menor do que os movidos exclusivamente a
gasolina.

Tabela 3 - Aliquotas de IPI sobre automdveis (abr/2010).

| Motorizagio  Combustivel  AliquotalPl (%) |
10 Gasolina 7.0%
: Etaniol / Flex 50%
- Gasolina 13,0%
! Etanol / Flex 1,0%

Fonte: Elaboragdo do autor com base na tributagdo vigente.
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Essa diferenca de 2%, com incidéncia sobre uma base de calculo de um veiculo a R$25.000, equivale a
quinhentos reais. Seria em tese mais do que suficiente para cobrir um eventual custo maior pela adogdo
da tecnologia bi-combustivel. Essa sinaliza¢do depositada pela tributagdo diferenciada é um fator impor-
tante e que contribuiu para a rapida expansdo das vendas de carros flex fuel no mercado interno. A parti-
cipagcdo de mercado passou de 80% apds trés anos do seu langamento, em 2003, conforme ilustra a figura
10. Foram 10 milhGes de unidades vendidas e, hoje, sdo poucos os modelos de carros que ndo possuem a

opcao flex.
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Fonte: MME/SPG/DCR — Boletim mensal de combustiveis renovaveis — Jan/2010 [16].

Figura 10 - Participagdo das vendas de veiculos por tipo de combustivel.

FINANCIAMENTO PUBLICO PARA EXPANSAO DO SETOR SUCROALCOOLEIRO

Nos ultimos anos, os desembolsos de financiamento do BNDES para a expansdo do setor sucroalcooleiro
aumentou mais de dez vezes. Em 2004, foi em torno de R$600 milhdes e, em 2008, alcangou R$6,5 bi-
Ihdes, como apresenta a proxima figura. Deste montante, a maior parte foi para a produgdo industrial do
etanol e cogeracdo de energia elétrica a partir da queima do bagaco (cerca de R$4 bilhdes).
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1.881
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B Cogeracdo Energia

W Produgdo Etanol

Prod. + Refino Aguicar

Cultivo Cana

Fonte: BNDES. Elaboragdo MME.

Figura 11 - Desembolsos para financiamento do BNDES.

Além da disponibilizagdo de financiamento publico, ha de se enfatizar também o financiamento privado, o
ingresso de capital estrangeiro direto e o préprio reinvestimento, que tem sido elevado ultimamente.

Como resultado, a produgdo de etanol se expandiu de 14 para 24 bilhGes de litros entre 2004 e 2009.

CAPITULO 11

220

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS



PRONAF BIODIESEL

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) financia projetos individuais ou
coletivos que gerem renda para agricultores familiares e assentados da reforma agraria. De acordo com
informacGes do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), responsavel pela coordenagdo, o progra-
ma possui as mais baixas taxas de juros dos financiamentos rurais, além das menores taxas de inadim-
pléncia entre os sistemas de crédito do pais. Envolve microcrédito rural, linhas de crédito para custeio da
safra e investimento agropecuario e agroindustrial. No biodiesel, o programa financia a produgdo de olea-
ginosas e contribuiu para a estruturagdo de arranjos produtivos que envolvam a agricultura familiar, inclu-
sive quanto a assisténcia técnica e extensdo rural (ATER) e ao seguro safra.

ZONEAMENTO AGRICOLA PARA CANA-DE-AGCUCAR E OLEAGINOSAS

O zoneamento agricola envolve a indicacdo das areas mais adequadas para o plantio de determinada cul-
tura. Leva em consideracdo os fatores edafoclimaticos para recomendar a melhor época de plantio, tipo
de solo e as cultivares apropriadas. O objetivo é minimizar os riscos de ocorréncia de adversidades clima-
ticas coincidentes com as fases mais sensiveis das culturas. Por essa razdo, é uma ferramenta que serve de
base para a concessdo de crédito agricola, seja por instituicdes bancdrias publicas ou privadas.

Para a cana-de-agucar, no caso do etanol, e as principais oleaginosas que podem ser usadas na produgdao
de biodiesel, como soja, dendé, mamona, girassol, canola e outras, a politica governamental estabeleceu
os devidos zoneamentos agricolas. No caso da cana-de-agucar, a inovagdao é o zoneamento agroecoldgico
(ZAE). Mais do que indicar as areas adequadas do ponto de vista de clima e condi¢des de solo, passa a
considerar as restricdes ambientais.

Lancado em setembro de 2009, o ZAE visa a expansdo sustentavel da cana-de-acglcar para producdo de
aclcar e etanol. Foram excluidas, por exemplo, as dreas com cobertura vegetal nativa, os biomas Amazo-
nia e Pantanal, as areas de protecdo ambiental, as terras indigenas, remanescentes florestais, dunas,
mangues e reflorestamentos. O ZAE afastou também as areas com declividade superior a 12%, observan-
do-se a premissa da colheita mecanica e sem queima para as dreas de expansdo. Foi publicado pelo De-
creto n? 6.961/2009 e inclui o Projeto de Lei n? 6.077/2009, em tramitacdo no Congresso, haja vista as
limitagdes impostas a atividade privada.

LEGISLAGCAO ESTAVEL

A legislacdo ndo é estdtica, evolui no tempo. Todavia, para estimular corretamente o investidor, precisa
ser estavel, clara o suficiente e ter um norte bem definido, independentemente das corre¢des que se fize-
rem necessarias no caminho, tanto em periodos de “céu de brigadeiro” quanto de turbuléncias. No Brasil,
ja se passaram sistemas de governos distintos (monarquia, ditadura, democracia), orientagGes partidarias
diferentes (direita, esquerda, centro), movimentos econémicos mundiais de alta e de baixa, mas mesmo
assim houve base legal que apoiava de alguma forma o investimento no setor sucroalcooleiro e, mais re-
centemente, no biodiesel, no governo do Presidente Lula.

A estabilidade normativa para o investimento é sinalizada, por exemplo, quando se define em lei stricto
sensu que a expansao dos biocombustiveis na matriz energética brasileira é um objetivo Politica Energéti-
ca Nacional (Lei n2 9.478, de 1997). Essa mesma norma foi aquela que criou e definiu as competéncias do
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e da Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP), Gas Natural e
Biocombustiveis, ambos comentados anteriormente. Ademais, ha regras claras para a regulagao, a fiscali-
zacdo e a aplicacdo de sangdes aos infratores do abastecimento de combustiveis, considerado de utilidade
publica (Lei n2 9.847, de1999). Essa legislagdo citada, embora com pouco mais de dez anos, ndo significa a
inexisténcia de preceitos anteriores. Havia, sim, sendo esses Ultimos atos apenas aperfeicoamentos ou
corregdes de rotas.

As proprias misturas etanol-gasolina e biodiesel-diesel estdo estabelecidas em lei (Lei n2 8.723, de 1993, e
Lei n? 11.097, de 2005), onde o incentivo da obrigatoriedade da adigdo de biocombustiveis estd nitido e
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certo. Certamente, a base para a seguranca do investimento seria diferente caso a mistura se desse de
maneira ndao compulséria ou estabelecida por meio de metas ditadas por um érgao ou outro, sem ter pas-
sado pela chancela do Congresso Nacional.

O uso do solo para producado de biocombustiveis

A ocupacdo do territério brasileiro é ilustrada na figura 12. Sdo 851 milhGes de hectares, dos quais menos
de 1% ¢ ocupado por culturas para produgdo de biocombustiveis. Em especial, na safra 2009/10, 4,14 mi-
IhGes de hectares (0,49%) com cana-de-agUcar destinada a produgdo de etanol, tanto combustivel quanto
para outros fins, como industrial e bebidas. Existem mais 3,40 milhGes de hectares com cana, mas desti-
nada a fabricacdo de acgucar.

Com oleaginosas, particularmente a parcela soja para produgdo de biodiesel para B5, estima-se que sdo
usados 3,2 milhdes de hectares (0,38%), de uma area total de 23,2 milhGes de hectares com esta cultura.
Ou seja, apenas 13,8% da soja nacional sdo destinadas a producdo de biodiesel. Isso ndo significa dizer
que toda essa area sO seja usada para biodiesel. Pelo contrdrio, essa parcela de 13,8% produz grao, por
sua vez composto por uma parte de dleo (18%) e outra de farelo (82%). Assim sendo, apenas um pequeno
pedaco (o 6leo) de uma pequena parcela da area cultivada com soja é destinado ao biodiesel. A maior
parte (o farelo) é formada basicamente por proteina para alimentacdo humana e animal, sendo, portanto,
direcionada ao mercado ndo-energético.

Culturas anuais e
permanentes
69,4 mi ha

_ / 8,2%

Cana-de-agucar
para ETANOL
4,2 miha
0,49%

Oleaginosas para B5
3,2mi ha

" p 0,38%
Disponivel para

Expansao
99,8 mi ha
12%

Fonte: CONAB/MAPA [14] e IBGE [17]. Elaboragdo MME.

Figura 12 - Uso da terra no Brasil.

Os demais plantios anuais e permanentes, incluindo a cana e a soja que ndo sao destinadas a biocombus-
tiveis, somam 69,4 milhdes de hectares. H4, ainda, uma grande quantidade de terras ocupadas por pasta-
gens (172,3 milhdes de hectares). Nessa questdo, cabe ressaltar que o Brasil, em termos comerciais, pos-
sui 0 maior rebanho bovino no mundo. Sdo 185,2 milhdes de cabegas, contra 105 na China (22 colocado) e
93 nos EUA (32 colocado) [18]. E lider também na exportagdo de carne, ainda que em termos de produgdo
ocupemos a segunda posicdo, atras dos Estados Unidos.

Entretanto, temos ai um fato interessante. O rebanho brasileiro é quase o dobro do norte americano, mas
produzimos menos carnes do que eles. Além de menor produtividade, ressalta-se nossa baixissima efici-
éncia em termos de uso do solo com a pecudria: aproximadamente 0,95 boi por hectare. Em paises onde
a produgdo se da de forma menos extensiva, com melhor aproveitamento do solo, ndo é de se estranhar
taxas acima de 2 cabegas por hectare.
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Varagao Acumulada (%)

E nessa questdo do melhor aproveitamento da drea de pastagens que se encontra o grande potencial para
expansao da agricultura brasileira. Primeiramente, sdo areas ja antropizadas. Em segundo lugar, estdo
localizadas préximas do centro de consumo ou em tradicionais regides de oferta agropecudria, com logis-
tica de certa forma razoavelmente bem estruturada. Portanto, tem fatores que facilitam a viabilidade e-
conOmica, sem maiores impactos ambientais, em tese. Em exercicio hipotético, se considerarmos o au-
mento de eficiéncia de apenas 10% no rebanho bovino na préxima década (menos de 1% a.a. em média),
seriam liberados 17 milhGes de hectares. Este nimero é maior do que toda a expansdo da agricultura bra-
sileira nos ultimos 34 anos.

Ainda, é importante entender que ha quase 100 milhGes de hectares disponiveis para agricultura, com
boas condi¢Ges edafoclimaticas para culturas diversas, mas ainda nao utilizados. Esse valor ja exclui toda a
parte do territério ocupada por florestas, areas de preservagao, terras indigenas, biomas sensiveis etc.
Desse modo, o Brasil possui vasta quantidade de terras agricultaveis para aumentar, de modo sustentavel,
sua produc¢do agropecuaria, seja para fins alimenticios ou para biocombustiveis. Esses nUmeros corrobo-
ram que a competicdo biocombustiveis versus alimentos ndo é e ndo sera um problema. Ademais, sdo
varios os paises tropicais que possuem terras aptas a expansdo sustentavel dos biocombustiveis.

Se a disponibilidade de terra é uma questdo importante, outro ponto é o ganho de produtividade agricola.
O aumento da eficiéncia implica necessariamente uma menor demanda de area. No Brasil, desde 1976, a
area plantada com as diversas culturas aumentou 40% (Figura 13), contra um incremento de produgdo de
mais de 300%. Se a produtividade fosse constante, a drea teria que ter também aumentado 300%, mas
nao foi. Nesse periodo de pouco mais de 30 anos, a produtividade cresceu 187% (3,2% a.a. em média).

350%

SIS =i Area Plantada

250% o Produgio

200% =i=Produtividade

150%
100%
50%

0% iy

50%
AT ]
ABAMADAZ oD a3 ok oo o.080 b o of o o Sk o o ol o0 G o of> o I S P o O S LR
A RO RS R R A A A A A A A A A A WD WD WD NI NI WD WD S S S S S S S S
Fontes: CONAB. Elaboragdo MME [14].

Figura 13 - Evolucdo da area planada e da producéo e produtividade agricola

A partir da observagdo mais criteriosa da expansdo da area plantada, percebemos que o maior responsa-
vel pelo aumento de 40% foi a cultura da soja, como mostra a Figura 14. Ainda, assim, isso se deu prati-
camente nos ultimos 10 anos. Em 1976, a drea plantada era da ordem de 40 milhGes de hectares e, em
2000, era também da ordem de 40 milhdes [14]. O total cultivado com cana-de-agucar, arroz, feijao, milho
e trigo praticamente ndo variou desde 1976, mantendo-se na faia de 30 milhdes de hectares. Destaca-se
que dois fatos decisivos para a expansdo da soja no Brasil foram: a aprovacdo da Lei Kandir, em setembro
de 1996 (Lei Complementar n2 87/1996); a crescente demanda mundial por proteina de soja. Alias, o bio-
diesel surge como uma possibilidade de reequilibrar o mercado de soja, posto que a demanda de proteina
crescia mais rapidamente do que a demanda de dleo. Cabe lembrar que cerca de 80% do peso do grdo é
farelo de soja e os outros 20% sdo dleo.
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Figura 14 - Evolucdo da area planada e da produgdo e produtividade agricola.

Consideracdes finais

Com base no exposto nesse trabalho, podemos relatar que as politicas brasileiras para biocombustiveis se
originaram bem antes da criagdo do Pré-alcool. Na realidade, perpassam toda a histdria do Brasil ao longo
de quinhentos anos de existéncia. Sao varios os exemplos, incluindo atos do periodo colonial, monarquico
e republicano, que estabeleceram diretrizes e regras para a base da produgao de matérias-primas, assim
como para a instalagdo, o desenvolvimento e a expansdo da industria do etanol e, mais recentemente, do
biodiesel.

Esses atos, no contexto de politicas governamentais, versam sobre formas distintas para harmonizar os
diversos interesses envolvidos, privados e publicos, na ética econémica, social e ambiental, direta ou indi-
retamente. Afinal, a substituicdo de combustiveis fésseis por renovaveis compreende normalmente um
maior custo financeiro-econémico, dados os precos relativos desfavoraveis aos biocombustiveis e sua
menor escala produtiva. Entretanto, em outra diregdo, abrange vantagens e externalidades positivas. A
busca pelo balanceamento adequado desses “prds-e-contras” fez e faz parte da nossa politica governa-
mental.

A consisténcia temporal dessa atuagdo foi fundamental para o aumento de eficiéncia do etanol. Contudo,
se de um lado esteve presente a agdo governamental, objetivando conferir a um bem particular a caracte-
ristica de utilidade publica, de outro estiveram o suporte e a forga da iniciativa privada, que assumiu riscos
intrinsecos dessa atividade e realizou seus investimentos. Gragas a esse trabalho mutuo, quase como uma
parceria, o pais se orgulha hoje por ser referéncia internacional na produc¢do e no uso de biocombustiveis,
em larga escala.

No caso do etanol, inclusive de maneira bastante competitiva ha anos, em fungdo da sua extensa curva de
aprendizado. E nitida a relevancia da cana-de-agticar como bem energético e estratégico para o pais. Essa
posicdo, conquistada ao longo de anos, serve como modelo para a consolidagdo do biodiesel no mercado
brasileiro, assim como para o desenvolvimento de futuros biocombustiveis, a exemplo do bioquerosene e
do biogas, ou mesmos de novas geragdes tecnoldgicas.

CAPITULO 11

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS 224



Referéncias bibliograficas

[1] CROSSMAN, R. H. S., The Estate - Biografia do Estado Moderno, Livraria Editora Ciéncias Humanas, Sdo
Paulo, 1980.

[2] ENGELS, F., A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado, Ed. Civilizacdo Brasileira, Rio de
Janeiro, 1974.

[3] HOBBES, T., Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Tradu¢do de Jodo Pau-
lo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. Ed. Abril Cultural, S3o Paulo, 1983.

[4] LOCKE, J., Primeiro e Segundo Tratado sobre o Governo Civil, Ed. Abril cultural, Colecdo Os Pensadores,
S&o Paulo, 1973.

[5] PINZANI, A., Maquiavel & O Principe, Ed. Jorge Zahar, Rio de Janeiro, 2004.

[6] FURTADO, C., Formagdo Econémica do Brasil, 112 edigdo, Companhia Editora Nacional, Sdo Paulo,
1971.

[71 Boletim Mensal de Energia — Dez/2009, Ministério de Minas e Energia, retirado de
www.mme.gov.br/spe/menu/publicacoes.html em 14/04/2010.

[8] Resenha Energética Brasileira 2010, em Balango Energético Nacional, Ministério de Minas e Energia,
retirado de www.mme.gov.br/mme/menu/todas_publicacoes.html em 14/04/2010.

[9] Bioetanol de Cana-de-Acucar: energia para o desenvolvimento sustentavel. Organizacdo BNDES e
CGEE, Rio de Janeiro, 2008.

[10] Renewable Fuel Standard Program (RFS2) Regulatory Impact Analysis. US Environmental Protection
Agency (EPA), retirado de www.epa.gov/otag/renewablefuels/420r10006.pdf em14/04/2010.

[11] Referéncias diversas retiradas de en.wikipedia.org/wiki/Food_vs._fuel, em 14/04/2010.

[12] ILUC Consultation Document. European Commission, 2009, retirado de ec.europa.eu/energy/ em
14/04/2010.

[13] Legislacdo Nacional sobre Alcool, 12 volume, Conselho Nacional do Petréleo, MME/CNP, 1978.

[14] Central de Informagdes Agropecudrias, Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB, retirado de
www.conab.gov.br em 14/04/2010.

[15] Dados de BP Statistical Review of World Energy 2009, retirado de www.bp.com em 14/04/2010.

[16] Boletim Mensal de Combustiveis Renovéveis — Jan/2010, Ministério de Minas e Energia,
www.mme.gov.br/spg/menu/publicacoes.html, acessado em 14/04/2010.

[17] Censo Agropecuario 2006, IBGE, retirado de www.ibge.gov.br em 14/04/2010.
[18] Relatério de Administracdo, Grupo JBS-Friboi, retirado de www.jbs.com.br/ri/ em 14/04/2010.

[19] Levantamento Semanal de Precos, ANP, disponivel em www.anp.gov.br/preco.

CAPITULO 11

POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA OS BIOCOMBUSTIVEIS






