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Politicas Publicas e Desenvolvimento: iniciativa publica e
Privada na producéo brasileira de biodiesel

Resumo: Este estudo tem por objetivo identificar a percepcdo das empresas produtoras de
biodiesel sobre o Programa Nacional de Producédo e Uso de Biodiesel (PNPB). Tal esforgo,
encontra motivacao nos desafios colocados ao desenvolvimento de tecnologias e mercados em
energias renovaveis ancorado a politicas publicas. Esse incentivo puablico fomenta a
participacdo da iniciativa privada; tematica discutida nas construcdes teoricas do Estado
Empreendedor e das Capacidades Estatais; referéncias que destacam a importancia da
inovacéo tecnologica e dos arranjos institucionais para articular objetivos publicos e privados.
As categorias de andlise, tecnologias e instituigdes, estruturaram pesquisa pautada em
informacdes primarias e secundarias. Os resultados indicam a preocupacdo das empresas com
os riscos do desenvolvimento tecnoldgico e o éxito dos leildes de compra e do financiamento
publico a constru¢do da infraestrutura de producdo em uma perspectiva de aumento da
mistura de biodiesel ao diesel consumido no Brasil.

Palavras-chave: Capacidades Estatais, Estado Empreendedor, Biocombustiveis

Public Policies and Development: public and
Private in Brazilian biodiesel production

Abstract: This study aims to identify the perception of the biodiesel producers on the National
Program for the Production and Use of Biodiesel (PNPB). This effort, is motivated by the
challenges posed to the development of technologies and markets in renewable energies
anchored to public policies. This public incentive encourages the participation of private
initiative; a theme discussed in the theoretical constructions of the Entrepreneurial State and
State Capacities; References that highlight the importance of technological innovation and
institutional arrangements to articulate public and private objectives. The categories of
analysis, technologies and institutions, structured research based on primary and secondary
information. The results indicate the concern of the companies with the risks of technological
development and the success of the auctions of purchase and of the public financing to the
construction of the production infrastructure in perspective of increase of the mixture of
biodiesel to diesel consumed in Brazil.
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1. Introducéo

A importancia da producao e uso de energia no desenvolvimento das atividades humanas
movimenta a sociedade na busca por novas fontes e formas de energia. Essa movimentacao
encontra referéncias na co-evolucdo entre ciéncia, tecnologia, desenvolvimento social e
econdmico, assim como seus reflexos para 0 meio ambiente. O entrelacamento dos varios
recortes dessa co-evolucdo desenhou processos econdmicos amplamente pautados no
consumo de energias fosseis, ndo renovaveis, especialmente, carvéo e petréleo. O predominio
dessas fontes de energia e suas consequéncias tem ocupado espaco relevante na agenda
mundial de estudos e debates. Nesse ambiente, as energias renovaveis sdo colocadas como
importantes instrumentos na construcdo de novas trajetorias tecnolégicas e desenvolvimento
reunindo aspectos relacionados a garantia da oferta de energia, aos desdobramentos ambientas
vinculados a contaminacéo, polui¢cdo e aumento da concentracdo dos gases de efeito estufa e o
aquecimento global, assim como a inclusédo social na geragao e 0 acesso a energia.

A organizacdo desse emaranhado de variaveis tem espaco em foruns internacionais,
nacionais e locais, assim como no encaminhamento de a¢des na busca pela formatacdo de
solucdes frente aos desdobramentos da utilizacdo de determinadas fontes de energia. Uma
dessas frentes envolve a ampla participacdo do petréleo no segmento dos transportes e sua
relagdo com o aumento das emissdes e aquecimento globall. Nas discussdes desse segmento
sdo colocadas a necessidade de desenvolvimento de tecnologias para a producdo de
biocombustiveis, como um caminho capaz de reduzir os impactos ambientais do enraizado
uso do petroleo e, ao mesmo tempo, oferecer novas oportunidades a agricultura e ao
desenvolvimento social e regional. Para Mowrey et al. (2010) os desafios envolvidos na
construcdo dos mercados para energias renovaveis, dentre elas os bicombustiveis, devem estar
alinhados a execucdo de politicas publicas de estimulo a producdo e ao consumo dessas
energias, formatadas a partir de incentivos fiscais e de apoio a producéo e ao desenvolvimento
tecnoldgico, assim como na fundamental interacdo entre a iniciativa publica e a privada.

Esses instrumentos e condi¢Bes sdo percebidos em politicas publicas de apoio aos
biocombustiveis presentes em varios paises, com destaque para a producdo de biodiesel nos
paises membros da Unido Europeia, assim como nos Estados Unidos somado ao etanol. O
Brasil, pais pioneiro na producédo e uso de etanol, a partir de 2005, incluiu o biodiesel na sua
matriz energética com apoio do Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB).
Esse programa tem em sua estrutura instrumentos de incentivos e regras de producao,
comercializacdo e apoio ao desenvolvimento tecnoldgico articulados ao objetivo de implantar
a producdo e o uso de biodiesel no Brasil de forma sustentavel, promovendo a inclusédo social,
garantindo pregos competitivos, qualidade, suprimento e producdo a partir de diferentes fontes
oleaginosas em regides diversas.

A integracdo dos incentivos a producdo aos objetivos de inclusdo social e
desenvolvimento regional alinha-se ao que Mazzucato (2014) coloca como politicas do lado
da oferta que precisam enfrentar a incerteza e o custo das inovacfes necessarias para alcancar
seus objetivos, tendo no apoio financeiro direto ou indireto as empresas e o subsidio ao
crescimento do mercado a expectativa de acelerar a formacéo de empresas inovadoras que
possam contribuir para a viabilidade dos objetivos propostos. Por outro lado, a formatagédo
dessa arquitetura esta relacionada a capacidade do estado de implementar politicas publicas
em interacdo com a iniciativa privada e conectadas as demandas da sociedade (EVANS,
1997).

A interagdo entre a iniciativa pablica e a privada e seus objetivos sociais, ambientais e
econémicos materializada no PNPB produziu resultados que, do ponto de vista da produgéo,
mostram-se distantes das premissas iniciais do programa ao mesmo tempo em que indicam a
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ampliacdo da produgdo de biodiesel. Essa realidade tem fomentado discussdes e estudos em
diversas frentes; dentre elas estdo as questbes vinculada a limitada inclusdo social, a
concentracdo regional da produgdo e a necessidade de mudangas e reestruturacdo dos
instrumentos formatados no programa (CAMPOS; CARMELIO, 2009; FAVARETO, et al.,
2014). O olhar sobre esses aspectos, importantes para nortear agdes sobre o direcionamento e
futuro do PNPB abre espaco para incluir nessas discussdes elementos inerentes a participacdo
das empresas e de suas estratégias de adaptacdo e acesso aos instrumentos previstos no
programa. Essa, lacuna aqui abordada, tem como questfes condutoras: como as empresas
consideram o PNPB e seu futuro? Qual a visdo das empresas sobre os instrumentos e
objetivos propostos no PNPB?

Para encaminhar essas questdes este artigo tem por objetivo identificar a percepcdo das
empresas produtoras de biodiesel sobre o0 PNPB. Para tanto toma como base a discussédo do
papel do Estado no desenvolvimento a partir dos argumentos colocados pela abordagem do
Estado Empreendedor proposto por Mazzucato (2014) e suas relagdes com a formacdo de
novos mercados e 0 desenvolvimento de novas tecnologias em empresas inovadoras e, das
capacidades estatais trabalhadas em Evans (1993), Cingolani (2013) e Gomide (2016), que
tratam dos arranjos institucionais que sustentam as politicas publicas, seus objetivos e dos
diversos interesses da sociedade. Assim, sdo explorados a estrutura institucional e os
resultados do PNPB e, por meio de entrevistas, sdo identificadas as interacdes e visdes dos
produtores de biodiesel sobre o programa.

O artigo esta estruturado em quatro se¢des além dessa introdutdria, que é seguida de secdo
qgue reune as discussGes tedrica e metodoldgica. Na terceira secdo sdo trabalhados os
resultados alcancados a partir da identificagdo dos instrumentos do PNPB e de seus
desdobramentos, para em seguida relacionar a interacdo com percepcdo das empresas
produtoras de biodiesel. Na quarta e Gltima secdo sdo colocadas as conclusdes e consideragdes
finais.

2. Estado Empreendedor e Capacidades Estatais: instrumentos e objetivos para o
desenvolvimento

A discussdes sobre o futuro das energias renovaveis, em especial, da producdo e uso dos
biocombustiveis tanto no cenario nacional quando mundial consideram o maduro e bem
estruturado padréo fossil estabelecido em torno do petréleo. Sendo assim, os biocombustiveis
em grande medida sdo tratados como complementares e em alguns contextos como
alternativos aos combustiveis fésseis. Nesse ambiente, conforme Furtado et al. (2010) estd o
etanol brasileiro, construido a partir de politicas publicas de apoio virtuoso ao
desenvolvimento tecnolégico incremento a produgdo e o uso, atualmente, complementar a
gasolina e alternativo quando considerados os percentuais de mistura e os carros flex fuel.
Para o biodiesel, os percentuais de mistura ao diesel sdo adotados.

Essas consideracBes colocam os biocombustiveis como tecnologias imersas num universo
permeado pelos desafios do desenvolvimento de um novo padrdo tecnolégico no qual os
instrumentos institucionais sdo apontados como necessarios para que essas tecnologias
possam competir com o, amplamente, aprendido e estabelecido padrédo féssil. Os obstaculos
para o desenvolvimento das energias renovaveis sdao permeados pelas incertezas do seu
progresso tecnoldgico, escala e eficiéncia de producdo, pregos e os efeitos dos processos de
aprendizado (MENANTEAU et al., 2003 e ELLIOT, 2000). Portanto, associado as incertezas
e riscos dos investimentos em ciéncia e tecnologia (C&T) e pesquisa e desenvolvimento
(P&D) e na formulagdo de politicas publicas em que as acBes do Estado e da iniciativa
privada sdo importantes na formacgdo de um ambiente favoravel a necessaria inovagéo.
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Nesse sentido, o debate que trata da compreensdo da importancia das acOes
materializadoras da presenca do Estado em interacdo com iniciativa privada e a sociedade,
tem suas raizes nas construgdes teoricas sobre o papel do Estado no desenvolvimento
economico. Evans (1993) aponta que entre os anos 1950 e 1960, a “primeira onda” da teoria
do desenvolvimento, tinha como premissa o projeto de que os Estados podiam promover a
mudancga necessaria para viabilizar a industrializacdo, modernizar a agricultura e fornecer
infraestrutura necessaria para a urbanizacdo e bem-estar das populacées, constituindo assim, o
Estado como solucéo para os desafios entdo colocados ao desenvolvimento.

Ainda em Evans (1993), a “segunda onda” tedrica surgiu no final dos anos 1970 e inicio
dos 1980, devido ao fracasso do Estado em realizar as tarefas colocadas pela “primeira onda”,
associado a elevacdo das taxas de juros, endividamento dos paises, conjuntura internacional e
aos questionamentos sobre o papel do Estado: ele, realmente, deveria tentar ser um agente
econémico ativo? Esse contexto transformou o pensamento neoliberal em hegemonico, e a
acao do Estado passou de solugdo para problema. Agora, a solucdo estava no fortalecimento
da iniciativa privada e no Estado voltado as atividades exclusivas, como educacédo, salde e
seguranca, os bens publicos. O livre mercado, a reducdo do tamanho do Estado e ajustes
econdmicos estruturais passaram a compor 0s projetos nacionais de recuperagdo e adaptacao a
globalizacdo dos paises, em especial, daqueles em desenvolvimento; proposta conhecida
como “Consenso de Washington™

No inicio dos anos 1990, o sucesso econémico dos paises do Leste Asiatico e as
evidéncias da efetividade das acdes do Estado no processo, assim como o insucesso do projeto
de retracdo do Estado, especialmente nos paises Latino-Americanos, constituiram fortes
argumentos para considerar que a acdo governamental ativa e positiva pode ser um fator
decisivo para o desenvolvimento. Tem-se, entdo, a “terceira onda” tedrica que reexamina o
papel do Estado no desenvolvimento, deixando de lado as expectativas irrealistas do Estado
como instrumento de desenvolvimento e a nocdo de que as agbes publicas estrangulam o
espirito empreendedor da iniciativa privada. Dessa forma, o caminho a ser trilhado relne
argumentos voltados a formulacdo de instituicGes publicas capacitadas e conectadas a
sociedade para que o Estado tenha um papel ativo e positivo nos processos de
desenvolvimento (EVANS, 1993).

Esse reexame esta no trabalho de Mazzucato (2014) que destaca a importancia do Estado
na manutencdo das atividades de C&T e P&D para construcdo de novos produtos e processos,
fundamentais no empreendedorismo presente na formacdo de novos mercados, como o das
energias renovaveis. Dessa forma, o predominio do debate com énfase no Estado como um
problema para o desenvolvimento econdmico, a “segunda onda”, enfraqueceu as discussdes
sobre a capacidade do Estado em empreender, por meio das estruturas publicas voltadas aos
investimentos de longo prazo em C&T e P&D em ambientes marcados pela incerteza e o alto
risco, nos quais a iniciativa privada dificilmente costuma se aventurar. O Estado
Empreendedor proposto, oferece oportunidades e impulsiona as empresas a desbravar novos
mercados ao inovar em produtos e processos, institucional e operacionalmente.

Mazzucato (2014) ressalta que o discurso de que o setor publico é burocratico,
incompetente, muito grande para ser dindmico, inerte e intrometido construiu a ideia de que o
Estado deve se ater aos servicos basicos, como o financiamento a educacao e a pesquisa e,
eventualmente, corrigir as falhas de mercado, deixando-os livres para que o espirito
revolucionario dos empresarios possa contribuir para o desenvolvimento social e econdmico.
Assim, ao Estado caberia facilitar o processo de inovacdo; dar condi¢Oes para a atuagdo da
iniciativa privada, sempre disponivel e avida a investir em P&D e inovar com novos produtos
€ processos.

Essa forma de interpretar a realidade, segundo Mazzucato (2014) acabou por justificar a
formatac&o de politicas publicas em inovacéo que construiram mitos. O primeiro deles aponta
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a existéncia de uma causalidade direta entre P&D e inovagdo? - basta investir em P&D para
inovar - quando na realidade é necessaria uma série de ativos complementares para que ocorra
a inovacdo. O segundo mito coloca que empresas menores sao mais aptas a inovacgao; porém,
as evidéncias mostram que o tamanho das empresas nem sempre justifica seu crescimento e
sim a produtividade. Outro mito aponta que o nimero de patentes reflete o crescimento em
termos de inovacdo, o que na verdade, em determinados mercados estd muito mais
relacionado a legislacdo e as estratégias competitivas. Na sequéncia, o mito de que o
investimento empresarial precisa de menos impostos e burocracia, quando as evidéncias ndo
comprovam que efetivamente créditos fiscais para P&D contribuiram para seu
desenvolvimento. Além destes, o mito de que o capital de risco “adora” risco quando na
verdade ele foge do risco e sO aparece quando as incertezas sdo menores.

O risco associado ao empreendedorismo e a inovagdo vinculada aos investimentos em
pesquisa e & mudanca tecnoldgica é trabalhado por Mazzucato (2014). Para a autora, o setor
privado ndo esta disposto a assumir 0s riscos e incertezas que o desenvolvimento tecnoldgico
exige. Esse papel empreendedor, em muitos casos, vem sendo desempenhado pelo Estado
com seus investimentos de longo prazo em C&T e P&D que se materializam em novos
produtos, novos processos e novos mercados. O Estado assume 0s riscos de apostas em
frentes tdo desconhecidas que as incertezas sequer sao identificadas, como foi 0 caso do
desenvolvimento da internet. A iniciativa privada participa a partir do momento em que 0s
riscos e as incertezas do desenvolvimento tecnolégico podem ser identificados, tomando
como exemplo as tecnologias touch-screen e o GPS que deram sustentacdo ao
desenvolvimento e comercializacdo do iPhone e do iPad e que sdo resultado de muitos anos
de pesquisa financiada pelo Estado junto ao Departamento de Defesa dos Estados Unidos.

O Estado Empreendedor amplia o papel da iniciativa publica na promocdo do
desenvolvimento econdémico para muito além do investimento em educacdo e pesquisas
béasicas, correcdo de falhas de mercado e de uma posicdo secundaria nas politicas publicas de
inovacdo. O Estado € colocado como capaz de participar efetivamente do desenvolvimento e
adocdo de novos produtos e processos, assim como da criacdo de novos mercados. Ao mesmo
tempo em que reduz os riscos do setor privado, antevé um espago e ndo nega a existéncia da
atividade empreendedora da iniciativa privada. Nesse sentido, conforme aponta Foray et al.
(2012), os grandes desafios socioecondmicos, dentre eles as mudancas climéaticas e seus
desdobramentos para novas tecnologias, como as energias renovaveis, requer um Estado
ativo, tornando a necessidade de uma melhor compreensdo do seu papel nas parcerias
publico-privadas mais importante do que nunca.

As variacdes tedricas sobre o papel do Estado no desenvolvimento econémico e seus
distintos construtos e argumentos tém em comum evidéncias de que o Estado é essencial para
0 desenvolvimento. Essa sentenca é percebida nas abordagens que atribuiram ao Estado a
ampla tarefa da industrializacdo e da modernizacdo e estruturacdo urbana, assim como, da
conducdo do ajuste estrutural e da minima intervencdo no virtuoso mercado. A fé na crenca da
eficacia do Estado como solucdo para 0s problemas econdémicos, assim como nos mecanismos
de mercado, foi sendo esvaziada na medida em que a realidade coloca Estado e mercado
como instrumentos imperfeitos (EVANS, 1998). Na mesma medida, também, se constroi
argumentos de que as conexdes entre as iniciativas publica e privada e suas relagdes com a
sociedade sdo encaminhadoras da necessaria construcao e fortalecimento de novos mercados
na promogdo do desenvolvimento.

A evolucdo das discussbes sobre papel do Estado no desenvolvimento estd associada a
evolucdo do entendimento do que vem a ser desenvolvimento. Boschi e Gaitan (2016)
colocam que o conceito de desenvolvimento é polissémico, porém, indicam e, aqui sera
acolhido, que desenvolvimento é entendido como uma dinamica de diversificagdo da estrutura
produtiva, inovagédo e controle nacional sobre a economia, a0 mesmo tempo, de geragéo de
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emprego, distribuicdo da renda e incluséo social. Dessa forma, o desenvolvimento se refere
tanto aos aspectos qualitativos do processo de acumulacdo de capital e crescimento
econdmico quanto a protecdo social e sustentabilidade, articulando metas de curto prazo a
uma perspectiva de longo prazo preocupada com 0s recursos naturais e a protecdo do meio
ambiente. Nessa dindmica, a politica € um componente central que envolve tanto 0s processos
quanto as instituices voltadas aos objetivos e projetos de desenvolvimento formatados em
politicas publicas. Os questionamentos sdo assim direcionados a capacidade do Estado de
formular e executar tais politicas publicas, conciliando as distintas dimensdes do
desenvolvimento, respeitando os multiplos interesses dos atores de uma sociedade pluralista,
democratica e global; esse enorme desafio é reunido nas chamadas Capacidades Estatais.

Gomide (2016) resgata o histérico da construcdo do conceito de Capacidades Estatais e 0
vincula aos estudos de sociologia politica e economia politica, as filiagdes teoricas e
perspectivas normativas sobre o papel do Estado, sendo entdo, um conceito abrangente e
multidimensional. Nesse caminho, o autor destaca a associacdo do termo a habilidade do
Estado de proteger os direitos de propriedade, garantir contratos e conquistar a credibilidade
dos investidores privados, assim como a habilidade do Estado de coordenar transformacdes
industriais para satisfazer o contexto em evolugdo da concorréncia internacional. As
capacidades do Estado estariam relacionadas as habilidades do seu corpo administrativo ou
uma burocracia capaz de implementar as politicas de desenvolvimento de forma coerente e
autbnoma, bem como de manter as politicas de desenvolvimento e também a habilidade de
relacionamento e captura de informacgdes da iniciativa privada. Dessa forma, as capacidades
estdo na competéncia e na coesdo interna da burocracia estatal sem que suas acfes fossem
capturadas por interesses privados; a no¢ao de “autonomia inserida” de Evans (1993) como
esséncia das Capacidades Estatais.

A ““autonomia inserida” e a parceria entre o Estado ¢ o empresariado privado mostram-se
insuficiente quando o desenvolvimento ndo se restringe apenas a transformacdo produtiva,
mas também ao desenvolvimento humano (producdo e distribuicdo de bens e servigos
coletivos: educacdo, saude, transporte urbano, seguranca publica e outros) e assim, além da
iniciativa privada, o empresariado, 0 Estado precisa relacionar-se também com outros grupos
da sociedade e da institucionalizacdo de multiplos canais, para oferecer informacdes sobre 0s
problemas a serem enfrentados e conquistar o engajamento das populacBes beneficiarias.
Gomide (2016) aponta que as capacidades do Estado atual estdo associadas a qualidade das
burocracias publicas e também ao funcionamento efetivo de canais que conectem o aparato
politico-administrativo a sociedade conferindo legitimidade e eficicia as acGes em torno de
projetos de desenvolvimento.

Cingolani (2013), ao relacionar literatura e indicar os principais achados sobre a
capacidade do Estado na economia do desenvolvimento, aponta a existéncia de Varios
aspectos ou dimens6es que podem captar as Capacidades Estatais. Essas dimensdes também
sdo trabalhadas em Gomide (2016) e reunidas em tdpicos que dispdem a capacidade do
Estado: de defesa e organizacdo territorial dos paises; arrecadar recursos financeiros e investir
em bens e servicos publicos; administrar, da boa governanga, profissional e impessoal;
investir e movimentar o sistema de producédo, distributiva e de inovagéo; capacidade de
relacionar-se com os diferentes grupos da sociedade; garantir as “regras do jogo” que
balizardo a interacdo do atores e; poder de agenda ou a faculdade dos governos eleitos de
definir e executar suas prioridades.

O quadro multidimensional coloca a Capacidade Estatal como um conceito abrangente;
porém, conforme Souza (2015), Capacidade Estatal pode ser definida como o conjunto de
instrumentos e instituicdes de que dispGe o Estado para estabelecer objetivos, transforméa-los
em politicas e implementa-las. As variagdes desse conjunto constroem um ambiente em que
as formas de analisar ou avaliar as Capacidades Estatais ndo sao consensuais a0 mesmo tempo
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em que ndo sdo um atributo fixo, tanto entre os paises quanto em &reas de atuagdo e ao longo
do tempo. Conforme discute Evans (1993), essa caracteristica esta relacionada aos contextos
historicos, culturais e sociais dos paises, dindmicos ao longo da evolugéo histérica individual,
porém, associados ao contexto internacional, combinacdo das varias dimensGes das
capacidades do Estado enraizadas na implementacdo de politicas publicas e suas estratégias
de desenvolvimento toma legitimidade quando sdo capazes de incentivar o engajamento
empresarial de longo prazo com investimentos transformadores e redugdo dos riscos, ao
mesmo tempo, em que também oferecem bens coletivos a sociedade.

Nesse sentido, a construcdo dos argumentos das duas abordagens esté presente a visdo do
Estado como um ator importante na constru¢cdo de novos mercados pautados em novas
tecnologias e no desenvolvimento socioecondmico sustentavel local, regional e nacional,
assim como no ambito dos acordos e pactos internacionais. Para o Estado Empreendedor,
aquele capaz de manter investimentos em C&T, assumir riscos e abrir espaco para a atuagéo
da inciativa privada, conformando novos mercados num processo marcado pelo avanco da
tecnologia em suas varias formas

As Capacidades Estatais e suas multiplas dimensdes compdem um conjunto de
instrumentos e instituicdes que dotam o Estado para implementar politicas publicas em vérias
areas estratégicas. Nesse conjunto estdo as dimensdes contidas na estrutura burocratica estatal
e nos canais de conexdo com a sociedade, ndo so para mediar a interagdo com a iniciativa
privada, mas também, para legitimar politicas publicas junto a sociedade e seus varios
segmentos. A capacidade de acdo do Estado pode produzir resultados que de fato promovam o
desenvolvimento de setores estratégicos alinhados a determinados objetivos inseridos em um
contexto socialmente legitimo.

Nas duas discussdes, 0 papel do Estado é destacado. De um lado, como empreendedor ao
assumir riscos e manter investimentos em C&T e P&D de longo prazo e oferecer
oportunidades as empresas, assim como para instrumentalizar ou fomentar sistemas de
inovacdo simbidticos. De outro, ao ser capaz de formatar e implementar politicas publicas
com objetivos estratégicos e promover o desenvolvimento econémico com inclusdo social.
Assim, para empreender, o Estado precisa ser capaz de fazer variadas formas de politica e, ao
mesmo tempo, estar conectado com a sociedade. Essa conexdo forma-se por canais distintos
voltados a interacdo com a iniciativa privada e a inovacdo em produtos e processos,
viabilizando novos mercados, quando as empresas acessam as oportunidades, participando e
desenvolvendo suas atividades alinhadas aos instrumentos e objetivos das politicas publicas
conectadas as demandas da sociedade.

Nesse sentido, os contornos metodoldgicos do estudo aqui apresentado apoiam-se em dois
objetivos especificos permeados por duas categorias evidenciadas nas argumentacfes acima
relacionadas: as tecnologias e as instituicbes. O primeiro objetivo especifico identifica os
instrumentos institucionalizados no PNPB, suas conexdes e seus resultados. Para tanto, foram
reunidas informacdes relacionadas a estrutura institucional tomando como referéncia Leis,
Resolucdes e Decretos, assim como resultados de estudos sobre o programas e séries
estatisticas do periodo de 2005 a 2016, considerando a producdo de biodiesel e producao
agricola, disponibilizados pela Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP) e pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), complementadas com
informagdes coletadas junto ao Ministério do Desenvolvimento Agrario MDA, atual
Secretaria Especial da Agricultura e do Desenvolvimento Agrario.

O segundo objetivo especifico toma como base os resultados alcangados para identificar a
visdo das empresas produtoras de biodiesel sobre o PNPB e seus resultados. Dessa forma,
foram coletadas e organizadas informacgdes primarias por meio de entrevistas conduzidas a
partir de roteiro composto por doze perguntas abertas organizadas a partir das duas categorias
adotadas: A primeira, tecnologias, procurou reunir a visdo das empresas sobre 0s processos de
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producdo, as matérias primas envolvidas na producdo de biodiesel, os residuos gerados e o
apoio as atividades de pesquisa (C&T e P&D). A segunda categoria “arranjo institucional”
tratou dos instrumentos e mecanismos previstos no PNPB, os objetivos de incluséo social e
desenvolvimento regional e, as perspectivas de mercado.

As entrevistas foram realizadas no periodo de novembro de 2015 a abril de 2016 com
técnicos que integram o quadro de pessoal das trés principais organizagdes representativas das
empresas dedicadas a producdo de biodiesel no Brasil. Essas organizacGes, juntas,
representam em torno de 60% do total de empresas que atuam no segmento e 65% da
producéo brasileira de biodiesel de 2016, séo elas: Associagdo dos Produtores de Biodiesel do
Brasil (APROBIO); Associacdo Brasileira da Industria de Oleos Vegetais (ABIOVE) e a
Unido Brasileira de Biodiesel e Bioquerosene (UBRABIO). A proxima secdo discute os
resultados alcancados a partir da metodologia proposta.

3. PNPB e as estratégias das empresas produtoras de biodiesel

Nessa secdo sdo discutidos os resultados alcancados organizados em duas subsecdes. A
primeira identifica a estrutura e 0s mecanismos formatados no PNPB, assim como discute a
evolucdo da producdo e o alcance dos seus objetivos. Essa discussdo se estende para a
segunda subsecdo que apresenta e analisa 0s principais achados relacionados ao
comportamento e percepcao das empresas sobre 0 PNPB e seus desdobramentos.

3.1 O PNPB e seus desdobramentos

Em 2005 séo iniciadas as aces contidas no PNPB e na Lei n° 11.097/2005 que introduziu
0 biodiesel na matriz energética brasileira por meio da mistura 6leo diesel-biodiesel (BX).
Inicialmente o percentual de mistura ficou em 2% (B2), para ap6s oito anos chegar a 5% (B5).
Porém, ja em 2009, passou para 4% (B4) e para 5% (B5) em 2010, passando para 6% (B6) a
partir de julho de 2014 e, em seguida, para 7% (B7) a partir de novembro de 20143. Em marco
de 2016 foi sancionada a Lei n°® 13.263 que prevé a adicdo de 8% (B8) em doze meses, 9%
(B9) em 24 meses de 10% (B10) em 36 meses, desde que testes e ensaios em motores validem
esses percentuais de mistura podendo chegando até 15% por autorizacdo do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE). Além disso, a legislacdo prevé a adicdo voluntaria
de biodiesel ao diesel em quantidade superior ao percentual obrigatdrio e o uso voluntério da
mistura no transporte publico, ferroviario, navegacdo, extracdo mineral, geracdo de energia
elétrica, tratores e outros.

O programa voltado a producéo e uso de biodiesel, o PNPB, tem como objetivo implantar
a producdo e o uso de biodiesel no Brasil de forma sustentavel, promovendo a inclusdo social,
garantindo precos competitivos, qualidade, suprimento e producédo a partir de diferentes fontes
oleaginosas em regides diversas. Para isso criou instrumentos visando acomodar um conjunto
de incentivos e regras de producdo e comercializacdo. Para o financiamento das atividades de
producdo, o Programa de Financiamento a Investimentos em Biodiesel* junto ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) a outras institui¢cdes, visando
apoiar investimentos na producao: agricola; 6leo bruto e biodiesel; armazenamento; logistica;
aquisicdo de maquinas e equipamentos homologados; e beneficiamento de coprodutos e
subprodutos do biodiesel. Os incentivos fiscais foram organizados a partir da diferenciacao
entre regides e matérias-primas utilizadas, com destaque para tributos federais como
PIS/ICOFINS, regites Norte e Nordeste e a mamona. Para a comercializagdo, em mercado
regulado, foi adotado o modelo de leildes regulados e realizados pela ANP, gue também,
assumiu a atribuicdo de regular e fiscalizar as atividades relativas a producdo, controle de
qualidade, distribuicéo, revenda e comercializacdo do biodiesel e da mistura BX. A agéncia
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editou normas de especificagéo do biodiesel e da mistura, promoveu a adaptacdo das normas
regulatorias e ja realizou 55 leil6es de compra.

A busca por promover a inclusdo social e o desenvolvimento regional tem como
instrumento o Selo Combustivel Social, acdo executada pelo Ministério de Desenvolvimento
Agréario (MDA), como um componente de identificagdo concedido ao produtor de biodiesel
que adquire percentual minimo de matéria-prima de agricultores familiares enquadrados no
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Para tanto, o
produtor de biodiesel deve firmar contratos de compra e venda de matérias-primas com esses
agricultores familiares ou com organizac¢es que 0s representem, assegurando capacitacdo e
assisténcia técnica na producdo agricola. Ao produtor de biodiesel certificado € reservado o
acesso a reducdo de aliquotas tributarias de acordo com a matéria-prima e regido, participacao
diferenciada nos leildes de compra, na parcela prioritaria de 80% do total e incentivos
financeiros.

O apoio ao desenvolvimento tecnologico esta na criacdo da Rede Brasileira de Tecnologia
de Biodiesel (RBTB) com o objetivo de articular os diversos atores envolvidos na pesquisa e
producdo, visando a convergéncia de esfor¢os e otimizacdo de investimentos, assim como a
identificacdo e solucdo de problemas tecnolédgicos organizados em cinco temas: agricultura;
armazenamento; caracterizacdo e controle de qualidade; coprodutos e producdo. Cabe ainda
destacar a constituicdo de colegiados e representagdes, como a Camara Setorial de
Oleaginosas e Biodiesel, criada em 2006, junto ao Ministério de Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento (MAPA) que conta com 45 instituices dos diversos segmentos da cadeia de
producdo, 6rgdos governamentais, associacoes, federacdes entre outras. E, também, a Frente
Parlamentar Mista do Biodiesel (FrenteBio), criada em 2011, que conta com a participagéo de
235 parlamentares do Senado Federal e da Camara Federal de Deputados.

Os instrumentos formatados no PNPB sofreram ajustes ao longo dos anos desde a sua
organizacédo e lancamento que completou uma década. Nesses mais de dez anos, as premissas
iniciais que agrupavam dentre outras aspiraces, a diversidade de matérias-primas e a
distribuicdo regional da producdo, assistiram a ampliacdo da producdo, da capacidade
instalada e do percentual de mistura de biodiesel. A producdo vem crescendo ano a ano;
conforme ANP (2016), em 2005 foram produzidos apenas 736 m3, cinco anos depois, foram
2,4 milhdes de m3 e em 2016, 3,8 milhdes m3. Esse comportamento reflete ndo sé o aumento
na mistura do biodiesel ao diesel, mas também o incremento no consumo brasileiro de diesel.
Os volumes de vendas de diesel saltam de 39 milhdes de m® em 2005, para 54 milhdes de m?
em 2016, conforme observado em ANP (2016).

Os instrumentos de financiamento também abriram caminho para 0 aumento da
capacidade de producdo instalada, porém em patamares muito distante da producdo,
incorrendo em praticamente 50% de ociosidade da capacidade instalada. Essa condicéo
motiva questionamentos como os colocados por Mendes e Costa (2010) que chamam aten¢édo
para possiveis desequilibrios na margem de precos dos leildes e nos volumes de entrega do
produto, assim como, na conducdo dos investimentos em novas usinas ou em reformas e
ampliacdo de usinas em operacdo. Além disso, apesar dos esforcos e das regras estabelecidas
em instrumentos como o Selo Combustivel Social, a distribuicdo regional e diversidade de
materias primas na producéo de biodiesel ndo foi alcan¢ada. A producéo esta concentrada nas
regides Sul e Centro-Oeste, que juntas, em 2016 responderam por mais de 80% do total
produzido (ANP, 2017). Esse recorte regional acompanha a producdo brasileira de soja®,
matéria prima, que responde por 70% da producdo brasileira de biodiesel, seguida do sebo
bovino com 15%.

Essa composigdo regional e de matérias primas condiciona o alcance do cumprimento dos
objetivos de incluséo social, especialmente no recorte da agricultura familiar do Nordeste.
Essa realidade pode ser observada em MDA (2016) ao apontar que a partir de 2009 todas as
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regides brasileiras apresentaram aumento no numero de familias envolvidas na producéo de
biodiesel, porém as regides Sul e Sudeste se destacam. Ja em 2010 e 2011 as regides Nordeste
e Sul contribuem de forma significativa para o aumento do nimero de familias envolvidas;
uma situacdo construida com a atuacdo da Petrobras na Regido Nordeste e da ampliacdo da
atuacdo da agroindustria da soja na Regido Sul. Porém, nos anos seguintes, a Regido Nordeste
perde participacdo e chega a 2014 com apenas 27% do numero de familias envolvidas e a
Regido Sul com 75% do total nacional ou 60 mil familias relacionadas & producéo de soja.

A estrutura e mecanismos formatados no PNPB foram questionados desde sua
implementacdo em estudos como o de Abramovay e Magalhdes (2007) que expressava a
preocupacdo da participacdo efetiva dos agricultores familiares mais prdosperos em
contraponto ao objetivo de inclusdo daqueles menos favorecidos. Além disso, destacavam que
as materias primas alternativas a soja e portadoras de caracteristicas adequadas a producao
pela agricultura familiar, especialmente, a nordestina como mamona, pinh&do-manso e outras,
ndo possuiam indicativos de que realmente poderiam ser efetivamente integradas a producéo
de biodiesel. Esses argumentos séo reforcados por outros estudos como de Garcia (2007) que
destaca o distanciamento dos mecanismos do PNPB da realidade presente na Regido
Nordeste, marcada pelo baixo nivel educacional e de qualificacdo técnica, a caréncia de
capital para investimentos e sistemas de producdo de baixo nivel tecnoldgico, assim como o
perfil do solo e do clima da regido.

Essas perspectivas sdo confirmadas pelos resultados frustrantes do programa em relacdo a
inclusdo social no Nordeste, abordadas por Favareto et al. (2014) como consequéncias
permeadas por controvérsias e pelos limites do arranjo institucional formatado no PNPB e na
forma como a iniciativa privada adaptou-se aos instrumentos, articulando grandes complexos
agroindustriais, como o da soja. Conforme Campos e Carmélio (2010) as expectativas
estavam depositadas no desenvolvimento de novas tecnologias de producdo capazes de
promover a producdo familiar em diversas realidades locais e diversificar as matérias primas
presentes na producdo de biodiesel. Tal tarefa, associada a atuacéo das empresas produtoras e
também a articulacdo de um sistema de inovacdo com estratégias definidas de investimentos
em pesquisa, de acordo com Sampaio e Bonacelli (2014) carece de esforgo marginalmente
proposto no PNPB.

Por outro lado, Pedroti (2013) avalia como uma inovacdo a arquitetura institucional
apoiada em relacGes interministeriais presente no PNPB. Oportunamente também sdo
destacadas as virtudes dos resultados do programa, com a inser¢do, manutencdo e ampliagéo
da participacdo do biodiesel na matriz energética brasileira, inovando sua composicdo com o
incremento do uso de energias renovaveis, ao somar ao etanol outro biocombustivel
complementar aos combustiveis derivados do petr6leo consumidos em alta escala e, portanto,
demandante de tecnologias preparadas para atender essa caracteristica. Dessa forma, as
principais empresas produtoras de biodiesel no Brasil, como Granol, ADM, Oleoplan, Cargill
dentre outras, atuam fortemente nos mercados de 6leos vegetais e farelo proteico, vinculados
a agroinddstria da soja.

3.2 A visdo da iniciativa privada

A ampla participacdo da agroindustria da soja na producdo brasileira de biodiesel trouxe
consigo a incluséo desse produto em associacdes representativas ja existentes e a criagcdo de
novas associagdes visando representar 0s interesses dessa inddstria no segmento dos
biocombustiveis, com énfase no biodiesel. Dessa forma, foram essas as organizacdes objeto
de estudo do segundo eixo da pesquisa, conduzido a partir da realizacdo de entrevistas.

Nesse sentido, foram entrevistados técnicos e executivos das trés associacdes que atuam
em territério nacional representado empresas produtoras de biodiesel. Os resultados trazem a
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Associacio Brasileira da Indstria de Oleos Vegetais (ABIOVE) que representa industrias de
Oleos vegetais desde a década de 1980 e passou, também, a tratar do biodiesel, representando
associados, dos quais, cinco deles produzem biodiesel: ADM, Bunge, Cargill, Fiagril e
Bionatural. A segunda representante é a Associacdo dos Produtores de Biodiesel do Brasil
(APROBIO), criada em 2011 e voltada apenas para a produgéo de biodiesel, conta com nove
associadas: Barralcool, Minerva, Bioleo, Bocchi, BSBios, Delta, Fertibom e Trés Tentos.
Finalmente, a Unido Brasileira de Biodiesel e Bioqueroene (UBRABIO), criada em 2007,
retne 19 empresas que atuam em Vvarios elos da cadeia de producdo do biodiesel, das quais
seis se dedicam a producdo de biodiesel: Bianchini; Biofuga, Biopar, Fiagril, Granol e
Oleoplan.

Ao se considerar os topicos organizadores das entrevistas, os resultados agrupados na
categoria tecnologias, composta por producdo, matérias-primas, residuos e apoio a pesquisa;
apontam que os entrevistados consideram as tecnologias de producdo do biodiesel
amplamente dominadas e dependentes apenas de ajustes incrementais, alinhados a
determinadas condi¢des de producdo e a busca pela reducdo de perdas e dos custos. Essa
colocacdo quando relacionada aos resultados da categoria instituicBes, indica que a
infraestrutura de producéo, as usinas, formada com o apoio financeiro do BNDES e que opera
com capacidade ociosa, estd centrada em tecnologia madura, de baixo risco, com limitadas
expectativas de mudancas tecnoldgicas que possam construir novas trajetérias tecnoldgicas, a
exemplo das biorrefinarias.

O ambiente de estabilidade dos processos é complementado pela transparéncia e
seguranca do sistema de leildes de compras do biodiesel e da mistura compulsoria ao diesel
que garante o mercado em bases fincadas na soja como a principal matéria prima. As questdes
envolvendo as matérias-primas e reunidas na categoria tecnologias, captou a ideia de que para
as associagdes, 0 sucesso da soja esta no amplo dominio dos processos de producgdo e de
processamento bem compreendido, operacionalizados por tecnologias maduras utilizadas em
grande escala e que integram uma cadeia agroindustrial composta por mercados
complementares: proteina e Oleo vegetal. A complementariedade entre os mercados €
colocada como fundamental para que outras matérias primas possam participar da producao
de biodiesel; a exemplo, do sebo bovino. Nesse sentido, as matérias-primas com potencial
para construir cadeias de producdo ramificadas em varios mercados e complementares,
também, a soja teriam mais espaco na necessaria diversificacdo de matérias primas. Nessas
condigdes, 0s entrevistados, citaram o girassol em rotacdo com soja na Regido Centro-Oeste e
a canola no Sul, porém, apontaram que sdo culturas que necessitam de estudos e de
conhecimentos técnicos sobre seu cultivo.

As matérias-primas fomentadas para a producdo em determinadas realidades regionais e
seus produtores como palma, mamona, macauba e pinhdo-manso precisam do
desenvolvimento de pesquisas para que possam cumprir o papel a elas atribuido, de promocéao
do desenvolvimento regional e da inclusdo social. Nesse aspecto os resultados alcangados
com as entrevistas colocam que a cultura da soja também poderia ser incluida no
cumprimento desse papel e com a vantagem deter amplo dominio tecnolégico. Esses
elementos estdo relacionados com a categoria instituicbes em que os entrevistados se
mostraram cientes da frustracdo em torno das enormes expectativas depositadas na
participacdo dos produtores familiares do Nordeste e da mamona. O Quadro abaixo apresenta
resumo dos resultados das entrevistas.
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Quadro resumo das consideracdes das associacGes de produtores de biodiesel por

categoria e topicos

Categorias

Tecnologias

Instituicbes

Producéo: A tecnologia de producéo pautada em
pequenas variagcdes de processos ja dominados.
Os ajustes sdo incrementais e visam a reducdo de
perdas e do custo. Novas frentes estariam nos
catalisadores heterogéneos (enzimaticos) para
acelerar o processo de producdo, retirada de
umidade, a hidrogenacdo, além de biorrefinarias.

Instrumentos: Apoio financeiro do BNDES
fundamental para criar o parque industrial. Os
incentivos fiscais pouco ajudam, pois, ndo cobrem
0 custo da matéria-prima. O Selo Combustivel
social estd vinculado a participacdo nos LeilGes
gue trazem transparéncia e ddo seguranca. Porém,
faltam mecanismos capazes de promover a
integracéo entre empresas e governos.

Matérias primas: Levam vantagens aquelas que
permitem 0 maior  aproveitamento. A
complementariedade dos mercados ajuda a
equilibrar os custos. Além de soja e sebo, sdo
promissoras o girassol no Centro-Oeste e a canola
no Sul, formando elos com a agroindustria da
soja. Essas culturas necessitam de
desenvolvimento tecnolégico e da criacdo dos
mercados para completar a cadeia de producdo.
Na mesma condicdo estdo aquelas vinculadas as
realidades regionais, pinhdo-manso, macauba e
palma. A soja tem espaco para crescer, inclusive
na inclusdo da agricultura familiar em novas
regioes.

Residuos: Havia grande preocupagdo com o
destino da glicerina gerada. Os gargalos
tecnoldgicos estdo na purificacdo desse residuo.
Porém, a China, principal comparador, ndo exige
tratamento e deixa pouco espago para NOVos
investimentos.

Inclusdo e desenvolvimento regional: As
expectativas eram enormes em relagdo ao
Nordeste e a mamona. Mas, a inclusdo se deu para
produtores familiares que “ndo precisam do
programa” e os que “precisam” enfrentam uma
realidade dura, como a seca e problemas,
fundiarios, educacionais e assisténcia técnica.
Apesar dos esforgos e resultados positivos, 0
dominio tecnoldgico e os recursos financeiros
condicionam a inclusdo social. Esse objetivo e
suas regras precisam ser revistos, pois, envolve
alto custo e risco as empresas, tem desenquadrado
produtores das regras do PRONAF e requer
estratégias de longo prazo para O
desenvolvimento tecnol6gico de matérias-primas
adequadas. A questdo regional tem relacdo direta
com a oferta da matéria-prima e do
processamento do 6leo, ja bem estruturadas para a
soja.

Apoio_a pesquisa: As associacdes apoiam e
acompanham acdes e discussdes sobre o tema. As
iniciativas por parte dos associados sdo pontuais,
a relacdo com centros de pesquisa é pequena. O
alto investimento e risco inibem essa acdo,
ficando para o Estado a busca por novos
caminhos. Os governos tém muito mais a oferecer
em pesquisa agropecuaria do que as empresas,
porém faltam estratégias para alcancar resultados
e evitar aventura com prejuizos aos produtores. A
falta de programacdo e prioridades de pesquisa
precisam ser tratadas no PNPB.

Producdo e misturas: As expectativas do
mercado sdo de aumento da mistura e de agdes
para ajustar o aumento da demanda, tanto na
producdo quanto na industria automobilistica.
Nesse processo destacam a participacdo da ANP e
da Petrobras, assim como o potencial da soja para
suprir esse mercado, com projecdes confidveis
que conseguem oferecer elementos para nortear o
mercado de biodiesel.

Fonte: Resultados da pesquisa.

Por outro lado, os entrevistados apontaram que os esforgos para inclusdo da agricultura
familiar tiveram resultados determinados pelo dominio tecnoldgico e os recursos financeiros,
assim como pela dura realidade da seca e dos problemas estruturais historicos, fundiarios,
educacionais, assisténcia técnica e apoio financeiro, presentes na Regido Nordeste. Os
entrevistados, também, reconhecem que o desenho regional da producdo de biodiesel
acompanha a regionaliza¢do das cadeias de producdo da soja e do sebo bovino e resulta na
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concentracdo da producdo. Dessa forma, é colocada a necessidade de reformulacdo dos
instrumentos de operacionalizacdo do Selo Combustivel Social é colocada e reforcada pela
baixa aplicabilidade dos incentivos fiscais e pela constatagdo de que ha produtores familiares
de soja perdendo o enquadramento no PRONAF e assim, deixando de ter acesso aos
beneficios propostos pelo Selo.

A categoria instituicdes relne, ainda, as consideracdes das associa¢des sobre o futuro do
mercado de biodiesel. Nesse aspecto os entrevistados apostam no aumento da mistura
obrigatdria de biodiesel ao diesel e em novos caminhos como a comercializacdo do B100 para
frotas cativas. O esperado aumento da producdo de biodiesel, para as associacdes, serd
suprido pelo oOleo de soja. Essa posicdo € reforcada pelos resultados obtidos na categoria
tecnologias, no topico apoio as atividades de pesquisa, onde foram reunidas colocagdes como:
as empresas apoiam as iniciativas voltadas as atividades de pesquisa, tém pouco interacao
com os centros de pesquisa agropecudria, consideram altos os investimentos, o risco e as
incertezas de sucesso com a producdo de novas oleaginosas, elementos que as empresas ndo
pretendem absorver. Esses achados sdo complementados com a visdo de que a estrutura
publica tem muito mais a oferecer no desenvolvimento tecnoldgico, porém a auséncia de
estratégias, programacdo e prioridades de pesquisa e articulacdo entre os centros publicos de
pesquisa deixa espago para que acorram aventuras com prejuizos aos produtores.

4. Conclusoes

A insercdo de energias renovaveis, como o0s biocombustiveis, na geracdo e uso de energia
nos contextos mundial e nacionais tem, de um lado, os desafios do enfrentamento de
tecnologias maduras e de ampla escala de producéo, alinhadas aos combustiveis fésseis, em
especial, o petréleo. De outro lado, esta inserida em questionamentos envolvendo poluicéo,
emissdes, aquecimento global e ruptura com o padrdo fossil, associada ao desenvolvimento
regional e & inclusdo social. O cenario construido a partir do emaranhando dessas variaveis
destaca a implementacdo de politicas publicas como o caminho necessario para 0
desenvolvimento dessas tecnologias e para a formacdo de seus mercados. Essa necessidade
coloca a interacdo entre o Estado e a iniciativa privada em evidéncia na analise dos resultados.
A interacdo tem como elementos de discussdo o Estado Empreendedor como aquele que
assume riscos presentes no desenvolvimento de tecnologias e mercados e nas Capacidades
Estatais e suas dimensdes para formatar e executar politicas publicas em interacdo com a
iniciativa privada e conectadas a sociedade. Nessa relacdo as estruturas institucionais, 0s
resultados alcancados e as perspectivas das politicas publicas sdo elementos importantes na
discussdo da acdo do Estado para promocdo de tecnologias e mercados em energias
renovaveis.

No Brasil, pais que se destaca mundialmente no uso de energias renovaveis, em 2005, foi
implementado o PNPB. Esse programa tem por objetivo promover a produgdo sustentavel de
biodiesel, por meio da construcdo de um novo mercado pautado na participacdo da iniciativa
privada, em percentuais de mistura compulsoria ao diesel, no desenvolvimento tecnoldgico e
regional e na inclusdo social. Dessa forma, foi objetivo desse estudo identificar as visdes de
futuro de empresas produtoras de biodiesel sobre 0 PNPB e seus resultados. Para tanto foram
explorados dois eixos de analise, o primeiro identificou e analisou a estrutura institucional do
programa e seus resultados e, 0 segundo, apoiou-Se em entrevistas para caracterizar as
percepcOes e expectativas das empresas sobre o programa.

Os resultados mostram uma politica publica alicercada em instrumentos de incentivo
fiscal, apoio financeiro e ao desenvolvimento tecnoldgico, vinculados ao Selo Combustivel
Social, 0 mecanismo de promocédo da incluséo social e desenvolvimento regional. O PNPB
possibilitou a expansdo da producdo de biodiesel e frustrou as expectativas de participacao,
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especialmente, da agricultura familiar da Regido Nordeste, em que s&o evidenciadas a
limitacdo na diversificacdo das matérias-primas e o predominio da soja e da sua agroindustria
nas estruturas de producdo. Para as empresas, a Soja e as matérias-primas inseridas em cadeias
de producdo ramificadas em varios mercados, como a canola e o girassol, constituem o
caminho para a producdo de biodiesel e a escala demandada.

Os esforcos de apoio ao desenvolvimento tecnoldgico de outras opgbes sdo validos,
porém, carece de direcionamento e priorizacdo. Da mesma forma, a inclusdo da agricultura
familiar menos favorecida, como a nordestina, depende da solucéo de outras questdes, como a
seca, a educacdo e a falta de assisténcia técnica e, nessas condi¢es uma tecnologia madura
como a soja, apresenta vantagens sobre as demais. Assim, as empresas sinalizam para a
necessidade de revisdo de instrumentos do PNPB e ao olhar sobre as dimensdes das
capacidades estatais, especialmente no que diz respeito a comunicacdo e governanga entre
varios atores. Ao mesmo tempo, os resultados destacam o sucesso na formagdo do mercado e
de instrumentos como os leilGes e o programa de investimentos na infraestrutura de producéo.

O caminho percorrido contribui para o debate sobre o papel do Estado na promocéo das
energias renovaveis e permite tracar parte dos desafios presentes no exercicio da interacédo
entre a iniciativa publica, formatada em politicas publicas, e a iniciativa privada, condicionada
pelo risco do investimento em novos produtos, processos e mercados. Além disso, discute o
PNPB a partir de um angulo, o das empresas, em certa medida pouco explorado pela literatura
sobre 0 tema. Esse campo de analise também oferece oportunidade para outros esforcos de
pesquisa, como a investigacdo das estratégias individuais de adaptacdo aos instrumentos do
PNPB das empresas lideres na producéo brasileira de biodiesel.
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L Em IEA (2015) é possivel observar que o petroleo e seus derivados, gasolina e diesel, responderam em 2013,
por mais de 90% da energia consumida pelo segmento mundial de transportes. Por outro lado, os
biocombustiveis representaram apenas 2,5% desse total.

2 Mazzucato (2014) ndo questiona o espaco da P&D no processo de inovagdo, mas sim a ideia de linearidade
numa realidade marcada pela interatividade, conforme trabalhado em Kline e Rosenberg (1986).

8 A partir da Lei 13.033/2014, que altera a Lei 11.097/2005, os percentuais de mistura passam a ser estabelecidos
pela ANP e o biodiesel necessario a adicdo obrigatéria ao dleo diesel devera ser fabricado preferencialmente a
partir de matérias-primas produzidas pela agricultura familiar, e cabera ao Poder Executivo federal estabelecer
mecanismos para assegurar sua participacao prioritaria na comercializagdo no mercado interno.

4 Conforme Resolucdo BNDES N° 1.135/2004 que aprova o Programa de Apoio Financeiro a Investimentos em
Biodiesel no &mbito do Programa de Producéo e Uso do Biodiesel como Fonte Alternativa de Energia.

5> De acordo com CONAB (2017), na safra 2016/2017 de soja, a Regido Centro-Oeste representa mais de 45% da
producdo total brasileira e a Regido Sul por 35%.
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