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RESUMO

Este estudo buscou compreender as politicas de biocombustiveis adotadas pela
Unid@o Europeia (UE) e Brasil, interesses e posi¢des divergentes que se formam em
torno das negociagBes comerciais de biocombustiveis. As reflex6es sobre o assunto
foram amparadas na teoria dos jogos de dois niveis, na qual parte-se do
pressuposto de que toda negociagdo internacional envolve uma dimenséo
doméstica. Os resultados encontrados evidenciaram interesses heterogéneos e
visbes diferenciadas envolvendo a politica para biocombustiveis na UE e Brasil.
Foram percebidos, assim, dois modelos em disputa que representam publicos e
visbes diferenciadas. Com o aumento do interesse por politica internacional, em
virtude, principalmente, do aumento da internacionaliza¢@o, muitos atores sairam em
defesa de seus interesses, 0 que acentuou as divergéncias de posi¢cdes nas
discussbes das politicas de biocombustiveis.

Palavras-chave: Negociagdo internacional; Grupos de Interesse; Jogos de dois
Niveis.

EUROPEAN UNION POLICIES: INTERESTS AND IMPLICATIONS FOR
COMMERCIALIZATION OF BIOFUELS BRAZILIAN

ABSTRACT

This study sought to understand the biofuel policies adopted by the European Union
(EVU) and Brazil, interests and divergent positions that form around the trade
negotiations of biofuels. The reflections on the subject were supported in the theory
of two-level games, in which assumes that all international trade involves a domestic
dimension. The results showed heterogeneous interests and different views involving
policy for biofuels in the EU and Brazil. They were perceived thus two models in
dispute representing public and different views. With the increase of the interest for
international politics, due, mainly, to the increase of the internationalization, many
actors came to the defense of their interests, what accented the divergences of
position in the arguments of biofuel policies.

Keywords: International Negotiation; Interest Groups; Levels two Games.
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INTRODUCAO

Desde a metade da década de 1990 vem se ampliando o olhar sobre os papéis
desempenhados pelas familias rurais, “para além da produgdo”, e com isso vem se
consolidando, cada vez mais, o debate publico e das politicas agricolas, ambientais e rurais no
aspecto das preocupacfes ndo comerciais. Tem ocorrido, ainda que de maneira incipiente, a
valorizacdo dos multiplos papéis desempenhados pela agricultura, principalmente a de base
familiar, verifica-se, do mesmo modo, que as politicas publicas tém andado na direcdo da
“territorializacdo” das suas agdes. Conectada a esses temas esta a constatacdo dos atores
envolvidos ou eliminados do processo e das percepg¢des sobre os papéis da agricultura no
desenvolvimento rural.

As discussGes sobre os multiplos papéis da agricultura geram discussfes nacionais e
internacionais que expressam preocupagBes com questbes de equidade social e
sustentabilidade ambiental, ao mesmo tempo em que sdo portadoras de “novos” temas ou
novos olhares sobre a atividade agricola e o mundo rural, além de gerarem certa tenséo entre
a retdrica “ndo produtivista”, que se tem multiplicado em varias partes do mundo, em tenséo
com o linguajar hegemdnico do agronegacio.

No que se refere especificamente, as transac¢des agricolas internacionais, acredita-se que as
negociagbes da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) comprometem os setores agricolas
da economia, tanto europeus como brasileiro de formas diferentes, o que leva determinados
setores a terem reagBGes mais ofensivas e outros a serem mais defensivos. Enquanto alguns
atores apresentam um discurso em que destacam a liberalizacdo do comércio agricola como
diretriz a ser seguida; outros adotam uma postura mais de protecdo ao mercado e,
especialmente, inserem na discussdo temas como soberania, seguranca alimentar e
sustentabilidade.

Desse modo, os embates, principalmente entre os dois modelos, o liberal e o mais
protecionista, acabam impedindo uma formulagdo de estratégias conjuntas para o0
desenvolvimento geral da agricultura mundial, comprometendo, de certa forma, o processo de
desenvolvimento de uma maneira geral.

Nas negociagdes agricolas internacionais existem dois modelos ativos: de um lado, o
liberalismo ativo, que implica desprote¢@o ou regulamenta¢éo minima, e, por outro, a protecdo
ativa, que implica proteger interesses, sejam eles no Brasil, na Europa, nos EUA ou qualquer
outro pais. Nesse sentido, cada pais tem o0s seus governantes que procuram utilizar os
instrumentos de politica econémica e financeira para ampliar as vantagens dos seus atores
econdmicos. No primeiro caso, o do liberalismo ativo, significa até incentivar aqueles que bem
se inserem no processo de globalizacdo empresarial e financeira, a hegemdnica, dominio das
maiores producdes e exportacdes. No segundo caso, o de maior protecdo, significa ter uma
posicdo mais defensiva, apoiando com politicas publicas, pequenos produtores e outros atores
que, no conjunto, permitem um meio rural vivo e com sustentabilidade, com aquela base
multidimensional — econémica ecol6gica/ambiental e social/cultural. Na Europa, o segundo
caso insere-se numa parte fundamental da Politica Agricola Comum da Unido Europeia (PAC),
e, no Brasil, também, ja ganha algum peso e bastante compreensédo sobre a sua razéo de ser.

Assim, 0 exame das limitag6es existentes para a articulagdo de politicas, instituicbes e a
construcdo de estratégias de desenvolvimento, principalmente no meio rural, deve levar em
consideragdo os programas e politicas existentes.

Neste caso, buscam-se compreender as politicas de biocombustiveis adotadas pela UE e
Brasil, interesses, posicBes e divergéncias que se formam em torno das negociacdes
comerciais de biocombustiveis. Para o estudo, utilizar-se-4 a obra “Diplomacy and Domestic
Politics: The Logic of Two-level Games”, de 1988, de Robert Putnam. No trabalho desse autor
h& o pressuposto de que toda negociacao internacional envolve uma dimensdo doméstica.
Esta dimensdo, do ponto de vista conceitual, resulta em uma coalizdo vencedora que se
articula no plano doméstico, que estabelece os limites para o negociador do pais atuar no
contexto internacional com os demais negociadores que representam seus respectivos paises.

A relevancia da pesquisa reside no avanco das discussfes sobre a liberalizagdo do comércio,
lembrando que esse tema envolve a prépria sobrevivéncia econdbmica e o desenvolvimento de
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cada pais, em especial, o Brasil, refletindo diretamente na geracdo de emprego e renda de
grande parte dos agricultores. Salienta-se que pesquisas deste tipo, tanto contribuem para
ampliar o conhecimento sobre o protecionismo e o liberalismo na area de negociacfes
agricolas internacionais, como mostram que decisdes tomadas em nivel internacional podem
ter consequéncias perversas para o desenvolvimento dos paises.

APORTE TEORICO: JOGOS DE DOIS NiVEIS

No intuito de desenvolver este estudo foi utilizado o instrumento oferecido pela abordagem
tedrica dos Jogos de Dois Niveis — cujo principal expoente € Robert Putnam (1988). O autor
comega a discutir a relagdo entre o doméstico e o internacional no fim dos anos 80, com seu
trabalho intitulado Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games. Este
estudo da o passo inicial para outras pesquisas voltadas para a integracdo das arenas interna
e externa em processos de negociagdo internacional. Para Putnam (2010), a politica doméstica
e as relacbes internacionais estéo vinculadas. Essa vinculacdo é resultado da aproximacao,
relativamente recente e sistematica, das consequéncias da democracia sobre relacdes entre
assuntos domésticos e internacionais na politica externa.

O autor afirma que uma concepcdo mais adequada dos determinantes domésticos da politica
externa e das relac¢des internacionais deve enfatizar as lutas politicas. Para Putnam (2010), os
poderes executivos tém fungdo principal nas mediacdes das pressdes internacionais e
domeésticas pelo fato de estarem diretamente expostas a ambas as esferas. Desse modo, 0
lider que ndo consegue satisfazer seu ambiente doméstico arrisca-se a ser privado de seu
posto.

Utilizando a metafora dos “Jogos de dois niveis”, o autor analisa o fracasso dos acordos
internacionais. De acordo com essa teoria, 0 governo é pressionado pela necessidade de
atender demandas domésticas e, assim, obter apoio as suas decisdes. Para Putnam (1988), a
cooperacao internacional pode avancar ou se limitar conforme o poder de veto, ou o0 apoio de
atores internos as decisfes a respeito dos acordos internacionais.

O referido autor acredita ainda que movimentos no plano internacional sédo capazes de intervir
no ambiente doméstico do ator negociador e de flexibiliza-lo, aumentando assim as
possibilidades de que os oponentes possam tirar dele concessfes mais expressivas. Conforme
esclarece Putnam (1988), em negocia¢fes internacionais, mais especificamente no plano
externo, ha paises que lutam para obter mais vantagens comerciais para si. J& no plano
interno, existem grupos de interesse que pressionam o governo para que este adote medidas
que os favorecam. Desse modo, para a Teoria dos Jogos de dois Niveis, os chefes de governo
estdo posicionados estrategicamente entre “dois tabuleiros”: um formado pela politica
domeéstica, e outro, pelas negocia¢des internacionais.

POSICAO PROTECIONISTA NAS NEGOCIACOES COMERCIAIS PARA
BIOCOMBUSTIVEIS

Em meio as politicas da UE, sobressaem-se as que procuram abordar o mercado dos
biocombustiveis, e nesta conjuntura, orientar, normalizar, regular a produgéo e a incorporagao
de biocombustiveis no consumo energético, seja de biodiesel e do bioetanol. Sendo assim, na
metade dos anos 1990, as energias derivadas de fontes renovaveis, abrangendo os
biocombustiveis sdo enfrentadas com maior importancia e compromisso pela UE, que adota
um conjunto de politicas energéticas voltadas para os biocombustiveis. A exploracdo das
fontes de energias renovaveis na UE é muito escassa, podendo estas adotar a triplice funcéo:
(@) diminuir a vinculacdo de importacdes de energia e aumentar a seguranca do
abastecimento; (b) reduzir o impacto ambiental do emprego de energias convencionais; e (c)
aumentar as possibilidades de negdcio para as empresas europeias (FREITAS e QUEIROS,
2012).

Cabe salientar que a defesa da multifuncionalidade tornou-se um ponto importante para a
Comunidade Econbémica Europeia (CEE) nas negociacdes internacionais e no processo
preparatério da rodada de negociagcbes na OMC, a Rodada de Doha. Posteriormente, ao
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lancamento da Rodada de Doha, as preocupa¢Bes ndo comerciais permaneceram um dos
pontos importantes do discurso da CEE (MESQUITA, 2005).

A utilizacao de biocombustiveis pela UE esta inserida no ambito de estratégias para reducéo
dos Gases do Efeito Estufa (GEE) derivada dos compromissos assumidos no Protocolo de
Quioto. Os Decretos-lei ttm como objetivo a colocacdo de biocombustiveis renovaveis no
mercado em substituicdo aos combustiveis fosseis, principalmente para o setor dos transportes
(MALHAO, 2009).

Embora a existéncia de algumas experiéncias nacionais sobre a utilizacdo de biocombustiveis,
0 amplo impulso aos biocombustiveis nos paises europeus deriva do estimulo do Parlamento e
do Conselho Europeu para a adocéo desta alternativa energética para combater a aumento da
emissédo de gases geradores do efeito estufa e diminuir a dependéncia do petroleo no setor de
transportes (FIGUEIRA, 2005).

Cabe lembrar que a politica Europeia para biocombustiveis é delineada através de diretivas. A
diretiva distingue-se dos regulamentos, 0s quais sd0 executaveis como leis e ndo necessitam
de quaisquer medidas de execucdo. As diretivas, ao contrario, necessitam ser transpostas para
a legislacao nacional e deixam os Estados com certa margem de manobra quanto as regras a
serem adotadas (DI BARTOLO, 2012).

As diretivas da promocao de energias renovaveis da UE definem uma meta obrigatéria e
transversal para todos os Estados Membros de 10% de energia renovavel nos transportes até
2020. Define ainda critérios de sustentabilidade para os biocombustiveis incorporados na UE e
a criacdo de um mecanismo de certificagdo (MALHAO, 2009).

Para expandir o uso de biocombustiveis na UE, os Estados-Membros precisardo garantir que
seja colocado nos seus mercados um volume minimo de biocombustiveis e de outros
combustiveis renovaveis, e instituem metas sugestivas nacionais para o efeito (FIGUEIRA,
2005). Cabe ressaltar, que todos os paises que compdem a UE precisam ajustar suas politicas
energéticas nacionais em relacdo as orientagdes de politica da UE, que se direcionam para as
energias renovaveis.

No ano de 2003, o Parlamento e o Conselho Europeu aprovaram a Directiva 2003/30/CE
(Diretiva Biocombustiveis) para o uso de biocombustiveis no setor de transportes. As
pesquisas assinalavam que de 1990 a 2010 o mencionado setor seria responsavel pelo
acréscimo em 50% das emissfes de COz2, evento que atrapalharia a UE a cumprir as metas no
corte de CO: diante dos acordos assumidos no Protocolo de Quioto. Além disso, o documento
mencionado instituiu um conjunto de normas para a ado¢do dos biocombustiveis (DIRECTIVA
2003/30/CE; FREITAS e QUEIROS, 2012).

Esta diretiva para combustiveis da UE de 2003 institui objetivos de mistura para os paises
membros. Em 2010, os biocombustiveis representavam 4,26% de todo o consumo de
combustivel para transporte na UE, e o biodiesel tinha fungdo mais importante do que o
bioetanol em termos quantitativos. Essa diretriz europeia estipulou que essa cota precisaria
crescer até 5,75% no final de 2010, mas a meta nao foi alcangada. Até 2020, pelo menos 10%
da energia empregada no setor de transportes precisara ter origem em fontes renovaveis. O
biocombustivel produzido internamente é pouco para atender a demanda, 0 que torna a UE
importadora de bioetanol e biodiesel (ZILLA e ROHRKASTEN, 2012).

Ainda neste ano de 2003, surgiu a Directiva 2003/96/CE, com a intencdo de reestruturar a
anterior no que se refere a taxagcdo dos produtos energéticos e eletricidade. Como os
biocombustiveis sdo mais custosos que os combustiveis convencionais, a Diretiva permite aos
Estados-Membros que apliqguem parcial ou totalmente a isencdo de imposto sobre os
biocombustiveis (DIRECTIVA 2003/96/CE).

Os regulamentos contidos nas Diretivas de Biocombustiveis de 2003 forcam que os paises
membros averiguem se 0s novos tipos de combustiveis, como o bioetanol e o biodiesel,
respeitam as normas técnicas, se a producdo dos biocombustiveis ndo esta acontecendo em
terrenos de alta biodiversidade e se as matérias-primas ndo afetam a producdo de alimentos.
Também o documento estimula o desenvolvimento tecnoldgico dos biocombustiveis de
segunda geracao. Assim, o0s paises membros da UE tém, cada qual, obrigacBes para
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desenvolver suas proprias estratégias de como irdo introduzir a curto, a médio e a longo prazo
os biocombustiveis no setor de transporte. Este documento deixa claro que a promocao da
producdo e do uso de biocombustiveis podera contribuir para uma reducdo da dependéncia
das importacdes de energia e das emissdes de gases com efeito de estufa (FREITAS e
QUEIRQOS, 2012).

Em 2005, levando em consideracado os precos elevados do petrdleo e a urgéncia de uma nova
abordagem para a seguranca energética, a Comissdo apresentou o Plano de Acdo da
Biomassa, determinando um acréscimo no desenvolvimento energético através da madeira,
residuos e restos de culturas agricolas (CARREZ, 2007).

No ano 2006, foi divulgada a Estratégia da UE no Campo dos Biocombustiveis, que teve um
preparativo para a revisao da Diretiva dos Biocombustiveis no final de 2006. O objetivo basico
foi gerar a produgdo e consumo de Biocombustiveis na Europa, de maneira a preparar em
grande escala o uso dos biocombustiveis e explorar oportunidades para os paises

desenvolvidos no que se refere a producdo de plantas que produzirdo biocombustiveis
(CARREZ, 2007).

Em Junho de 2009, a UE lancou a Diretiva de Energia Renovavel com metas ambiciosas para
todos os estados membros. Esta directiva 2009/28/CE do Parlamento e do Conselho Europeu
revoga as Diretivas anteriores e reafirma os compromissos para com o desenvolvimento
comunitario da energia proveniente de fontes renovaveis para além de 2010. Esta diretiva de
2009 delimita como cada um dos paises deve contribuir para atingir a meta geral: 20% de toda
a energia utilizada dentro da UE devem ser oriundos de fontes renovaveis até 2020, sendo que
10% disso pelo setor de transportes. Incluso a Diretiva, pode-se localizar planos de
desenvolvimento para introducdo e desenvolvimento de fontes enérgicas renovaveis
(GLENISTER e NUNES, 2011).

No caso de biocombustiveis, esta diretiva apresenta os critérios de sustentabilidade que
especifica se um bhiocombustivel deve contar para a meta de energia renovavel dos estados
membros. Os critérios de sustentabilidade podem ser desmembrados em 12 fatores diferentes:
(8) Legalidade; (b) Direitos Humanos e Trabalhistas; (c) Seguranca Alimentar Local; (d)
Emissdes de Gases de Efeito Estufa; (e) Direitos Fundiarios; (f) Desenvolvimento Rural e
Social; (g) Planejamento, Monitoramento e Melhoria Continua; (h) Conservacao; (i) Uso de
Tecnologia, Insumos e Gestéo de Residuos; (j) Agua; (k) Solo; e (I) Ar. Caso os critérios de
sustentabilidade ndo sejam atendidos, este biocombustivel ndo € considerado como fonte
energética renovavel sustentavel. Ao garantir que os paises dentro da UE se vinculem aos
critérios de sustentabilidade, a UE busca limitar aqueles que ndo geram economias liquidas de
GEE, que tenham impactos negativos sobre o meio ambiente, biodiversidade ou uso da terra
(GLENISTER e NUNES, 2011).

A UE pretende garantir que somente biocombustiveis produzidos de modo sustentavel sejam
compreendidos na percentagem de mistura. Os biocombustiveis s6 computam para
percentagens de mistura se a emissao de gases do efeito estufa atribuiveis a toda a sua cadeia
de producgdo forem pelo menos 35% mais baixas do que sua equivaléncia em combustivel
féssil, e a biomassa empregada ndo pode ser cultivada em terras ecologicamente valiosas.

Cabe salientar que os biocombustiveis sdo empregados para garantir e diversificar o
abastecimento de energia e promover a conquista de metas climéticas, bem como para incitar
0 desenvolvimento econémico e criar novos postos de trabalho, de maneira especial nas areas
rurais. No entanto, para alcancar as metas de mistura de biocombustiveis, a UE precisara cada
vez mais das importa¢cfes de paises em desenvolvimento e paises recém-industrializados. No
entanto, ha um receio de que a producao de biocombustiveis dirigida para a exportacdo em
paises em desenvolvimento se desenvolva associada a impactos ecolégicos e sociais
negativos, sobressaindo o risco de que a producao de biocombustiveis leve ao desmatamento,
destruicdo de ecossistemas e deslocamento das plantagfes de alimentos. As consequéncias
sociais negativas também sdo debatidas, entre elas, por exemplo, o deslocamento dos
pequenos produtores e a exploracdo dos trabalhadores das plantagbes (ZILLA e
ROHRKASTEN, 2012).
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Sendo assim, levando em consideracdo questdes de sustentabilidade, a posi¢cdo europeia nas
negociacdes internacionais de biocombustiveis deve levar em conta, de forma mais favoravel,
as chamadas consideracdes ndo comerciais sobre a agricultura. Ou seja, a UE passa a
reivindicar que temas como sustentabilidade sejam discutidos e ponderados no momento de
uma negociacdo. E valido ressaltar que, com a Diretiva, a Europa passara a ser o primeiro
mercado a exigir uma Certificacdo Socioambiental dos biocombustiveis (CAVALCANTE, 2010).

Logo, os critérios de sustentabilidade defendidos pela UE acabam sendo vistos por muitos
paises, em especial o Brasil, como barreiras nao tarifarias ao comércio de biocombustiveis.
Cabe lembrar que, no comércio internacional ndo basta a existéncia de um excedente
exportavel que possa ser transportado a custo economicamente vidvel, os paises precisam
ficar atentos ao carater discriminatério que as politicas comerciais podem impingir aos produtos
agricolas. Neste quesito destacam-se as barreiras tarifarias e nao tarifarias também
conhecidas como barreiras comerciais. Barreira comercial pode ser entendida como qualquer
lei, regulamento, politica, medida ou préatica governamental que imponha restricbes ao
comércio exterior. As barreiras nao tarifarias sdo restricbes a entrada de mercadorias
importadas que possuam como fundamento requisitos técnicos, sanitarios, ambientais,
laborais, restricbes quantitativas, politicas de valoracdo aduaneira com pre¢os minimos e
bandas de precos (LIMA, 2005).

DEFESA DE UMA POSICAO LIBERALIZANTE NAS NEGOCIACOES COMERCIAIS PARA
BIOCOMBUSTIVEIS

O panorama do Brasil, até a década de 1990, era de um pais que possuia uma atitude mais
conservadora nas transacbes e negociacfes comerciais, aproximando-se dos paises
protecionistas, ou seja, mantinha a economia fechada para o mundo (MACHADO, 2009). Com
relacdo a esse tema, Mancuso e Oliveira (2006) acrescentam que, nos anos 90, ocorreu uma
mudanca brusca na maneira como o empresariado operava no Brasil. Os referidos autores
afirmam que a causa fundamental dessa alteragdo foi a inflexdo liberal na politica de
estabilizac@o econdmica do pais, cuja implementacao remonta o inicio do Governo Fernando
Collor de Mello.

Com a abertura comercial, a partir da década de 1990, a atitude brasileira foi mais agressiva,
principalmente em agricultura, pois os empresarios passaram a ter uma maior nocao dos
custos e danos com a ndo participacdo nos processos de negociacdes internacionais. Isso
induziu alguns empresarios a se organizarem e a se prepararem de forma efetiva para tentar
influenciar as negociagdes das quais o Brasil participava. Assim, comecou a haver um
movimento, por parte de organizacdes representativas, principalmente do agronegécio, com
vistas a influenciar a posi¢do negociadora do Brasil.

Dessa forma, as organizagdes representantes do agronegoécio nacional passaram a exigir,
cada vez mais, espaco e poder de influéncia na elaboracéo de politicas, além de acompanhar
mais de perto as negociacdes no ambito do regime multilateral de comércio. Com a abertura da
economia para o mercado externo, os produtos que essas organizagfes representavam
aumentaram em importancia na obtencdo de superavits para a balanca comercial brasileira, o
que acabou justificando as demandas que pediam maior participacdo nas negociacdes
internacionais visando aumentar a exportacdo de produtos brasileiros para o mercado externo.

A partir de 2003, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, ocorre uma mudanga bastante
perceptivel no posicionamento externo brasileiro, ou seja, a diplomacia passou a dar mais
atencdo as questdes politico-estratégicas que conduziram a um movimento mais proativo no
campo comercial e no campo politico, ampliando o papel do pais na politica internacional.
Nesse cenario, destacam-se dois elementos importantes: a visdo do Brasil como global trader e
a busca da diplomacia brasileira de colocar o pais como global player. Esses elementos
traduziram-se em um comportamento decisivo na busca de mercados e investimentos e na
candidatura do pais a ocupar um assento permanente no Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas (SARAIVA, 2007).

A OMC foi avaliada como a melhor alternativa para os interesses brasileiros nas questdes
econdmicas, ja que ofereceria possibilidade de o pais se resguardar contra excessos, além de
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Ihe oferecer recursos apropriados para a resolucdo razoavelmente justa de conflitos que, de
outra maneira, seriam decididos pela regra do mais forte. O autor ressalta ainda que a
credibilidade e a legitimidade da estratégia brasileira s6 foram possiveis pela influéncia mutua,
mais democrética, entre policy-makers e sociedade civil nacional e internacional em varios
féruns, principalmente na OMC (OLIVEIRA, 2007).

No que se refere as politicas publicas voltadas para os biocombustiveis, cabe relembrar que o
inicio da producao de biocombustiveis foi uma resposta aos altos precos do petréleo da década
de 1970, que ocorreram devido as restricbes impostas pela Organizacdo dos Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP). Os altos precos do petréleo incentivaram inovagdes com
substitutos mais baratos ou mais confiaveis, como os biocombustiveis (BANSE et al., 2008).

Em resposta a este cenario mundial surge no Brasil, o Programa Nacional do alcool (Pro-
Alcool), que visava substituir os combustiveis veiculares derivados de petroleo por alcool. Este
programa foi financiado pelo governo a partir de 1975 devido a crise do petréleo em 1973.
Enquanto o governo promovia estudos econémicos para a sua producdo em grande escala,
oferecendo tecnologia e até mesmo subsidios as usinas produtoras de aguUcar e alcool, as
indUstrias automobilisticas instaladas no Brasil naquele periodo adaptavam seus motores para
receber o alcool combustivel. Cabe recordar que o primeiro carro a alcool foi langado em 1978,
destacando-se no gosto popular dos brasileiros até 1986, sendo que a quase totalidade dos
veiculos saidos das montadoras brasileiras neste periodo utilizava esse combustivel.

A partir do final da década de 1980, a producédo de alcool apresentou queda gradual, devido a
alta no preco internacional do acucar, o que desestimulou a fabricagdo do produto. Além disso,
ocorreu a retirada progressiva dos subsidios a producdo, promovendo a quase extincdo do
Pré-Alcool, além dos problemas técnicos nos motores a alcool, incapazes de um bom
desempenho principalmente nos periodos frios. Durante a década de 1990, com altas
inesperadas no prego do petréleo, o alcool seria misturado & gasolina, numa taxa em torno de
vinte por cento, como forma de amenizar o pre¢o da gasolina ao consumidor.

Diante de uma situacdo nacional antiga e inconstante, justamente causada pelas altas e baixas
do petréleo, as grandes montadoras brasileiras aprofundaram-se em pesquisas e, dessa forma,
lancaram uma nova tecnologia, os carros dotados de motor bicombustivel, que podem rodar
com 100% de etanol ou qualquer outra combinacéo de etanol e gasolina.

J&, no que se refere as Politicas publicas voltadas para o Biodiesel, o Governo brasileiro langou
em dezembro de 2004 o Programa Nacional de Produ¢édo e Uso do Biodiesel. O PNPB € um
Programa Interministerial coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e composto
por 14 Ministérios responsavel pela operacionalizacdo encontra-se o Ministério de Minas e
Energia, coordenador do Grupo Gestor do PNPB, composto também pelos mesmos
Ministérios, mais Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas natural e Biocombustiveis (ANP),
Petrobras, Embrapa e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). O
objetivo do programa é de implementar de modo sustentavel, técnica e economicamente a
producéo e uso do biodiesel, buscando o desenvolvimento regional através da inclusédo social
com a criacdo de emprego e renda, assim como a reducdo da dependéncia externa de
importacdes de 6leo diesel (MDIC, 2006).

Para esses objetivos, o PNPB articulou sistema de regras, incentivos, programas de
capacitacdo técnica e de pesquisa, que garantem rentabilidade para os produtores e
participagdo da agricultura familiar juntamente com o agronegécio como fornecedores de
matéria-prima para a producgdo de biodiesel. Trata-se de um marco regulatério abrangente que
cobre aspectos técnicos, sociais e financeiros de toda a cadeia produtiva do biodiesel.

Segundo Garcez e Vianna (2009), os principios e diretivas do PNPB séo: implementacédo de
um programa de desenvolvimento sustentavel; promocédo da inclusdo social; garantia de precos
competitivos, qualidade, suprimento e producdo de biodiesel de diferentes plantas oleaginosas
em regifes diversas. Duas leis foram editadas nesta linha.

A Lei 11.097, de 13 de janeiro de 2005, introduziu o biodiesel na matriz energética brasileira,
fixando em 5% (cinco por cento), em volume, o percentual minimo obrigatério de adicdo de
biodiesel ao 6leo diesel comercializado ao consumidor final, em qualquer parte do territorio
nacional. Esta lei € o marco regulatério da insercdo do biodiesel na matriz energética brasileira,
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sendo estabelecidos, além dos atos legais e os percentuais de mistura do biodiesel ao éleo
diesel, também o modo de utilizag&o e o regime tributario distinguido por regido de plantio, por
oleaginosa e por categoria de producéo, agronegécio e agricultura familiar (BRASIL, 2005a).

A Lei 11.116, de 18 de maio de 2005, determinou que o biodiesel necessario ao atendimento
dos percentuais terd que ser processado, preferencialmente, a partir de matérias-primas
produzidas por agricultor familiar, inclusive as resultantes de atividade extrativista (BRASIL,
2005b).

Nestas leis esta intrinseca uma visdo ambiental, mercadoldgica e social das politicas voltadas
para o biodiesel. A visdo ambiental ressalta que o biodiesel € menos poluente quando
comparado ao diesel, apresentando menor teor de enxofre, menor teor de mondxido de
carbono, além de outras emissfes. Segundo a ANP, cada litro da mistura B5 diminui em 3% a
emissdo de CO2. A visdo social destaca o0s objetivos de transferéncia de renda e
desenvolvimento regional do programa, a redugcdo da desigualdade regional e a insercéo da
agricultura familiar na cadeia produtiva, que séo previstas de uma forma mais abrangente no
aspecto legal, nos incisos Il e Ill, do §2°, artigo 2°, da Lei 11.097/2005. Por sua vez, a visdo
mercadolégica salienta a disponibilidade de oferta de matéria-prima e a capacidade industrial
para producédo de biodiesel que esta presente no inciso |, do §2°, artigo 2°, da Lei 11.097/2005.

Nas trés visbes pOde-se constatar a presenca do governo como indutor do desenvolvimento do
PNPB, enquanto criador de politicas publicas de financiamento, como os leildes de biodiesel
promovidos pela ANP, financiamento do BNDES, Programa Banco do Brasil de Apoio a
Producéo e Uso de Biodiesel e ao assegurar a inser¢cao dos agricultores familiares com o Selo
Combustivel Social (MENDES, 2012).

Assim, o Brasil tornou-se protagonista na negociacdo e comercializacdo de biocombustiveis no
mercado internacional e estd entre os maiores produtores e consumidores de biodiesel do
mundo, sendo o segundo maior produtor de etanol, atras apenas dos Estados Unidos (Safra
2014/2015) e o maior exportador de etanol (UNICA, 2015).

Atualmente, o etanol brasileiro representa a melhor e mais avancada opcéo para a produgéo
sustentavel de biocombustiveis em larga escala no mundo. O Pais é o candidato natural a
liderar a produgc&do economicamente competitiva e a exportagdo mundial de etanol, pois tem o
menor custo de producéo e o maior rendimento em litros por hectare, apresenta balanco
energético inigualavel e dominio tecnolégico nas areas industrial e agricola, com possibilidade
de ampliar a producdo (MAPA, 2015).

O Brasil possui um elevado potencial de producéo de cana-de-actcar e unido a india e China
devem responder por 85% da producdo de etanol nos paises em desenvolvimento. Os
investimentos na producdo de etanol devem continuar a ocorrer e a producdo de etanol
derivado da cana-de-agUcar devera expandir-se rapidamente, crescendo quase 6% ao ano ao
longo do periodo de projecdo para atender a demanda tanto nacionais como internacionais.
Brasil devera ser o segundo maior produtor de etanol, com uma quota de 33% da producao
mundial em 2020 (OCDE, 2011).

Entre as caracteristicas que favorecem a lideranga no setor estdo: geografia favoravel; grande
extensdo territorial; situa-se em uma regido tropical, com altas taxas de luminosidade e
temperaturas médias anuais; associada a disponibilidade hidrica e regularidade de chuvas,
torna-se o pais com maior potencial para producdo de energia renovavel, Recursos naturais
que possibilitam ampliar a produ¢éo de insumos energéticos provenientes da biomassa.

O Brasil, em virtude da grande competitividade agricola, busca uma real e efetiva liberalizacédo
da agricultura no comércio mundial, pois depende da eliminacdo de protecdes e subsidios
conferidos ao setor para que possa aproveitar a vantagem comparativa que dispde. Neste
sentido, a posicao do governo brasileiro € de atuar efetivamente nas negociacdes e, com isso,
promover uma maior liberalizagao possivel na area agricola, no ambito multilateral.

O grande objetivo do Brasil, nas rodadas de negociacbes, é aumentar 0 acesso das
exportacdes agricolas que sdo prejudicadas por barreiras comerciais que, de forma geral, é
aplicado pelos paises desenvolvidos. Assim, o Brasil tem uma posicdo mais agressiva, mais

Caminhos de Geografia ~ Uberlandia v. 17, n. 58 Junho/2016  p. 103-116 Pagina 8



Politicas da unido europeia: interesses e implicag8es para a comercializagdo de biocombustiveis brasileiros

liberal, pois defende a expansao e a liberalizacdo do comércio ao maximo. Isso porque tem
interesses na abertura de mercado, principalmente, com reduc¢éo de cotas e tarifas.

Jank e Tachinardi (2006) destacam que o Brasil é exportador liquido em quase todos os
produtos da agricultura. Esses autores consideram que a agricultura tanto comercial como
familiar sdo ganhadores com a liberalizagdo agricola mundial, pois o superavit comercial
brasileiro é garantido pelo agronegdécio.

Por fim, acredita-se que a estratégia internacional adotada pelo Brasil para a conducdo das
negociacdes agricolas, no que se refere a defesa da liberalizacdo comercial, ndo deve inibir a
adocdo de politicas ativas de desenvolvimento, classificadas como indesejaveis pelo discurso
do liberalismo. Para o futuro, o governo brasileiro tem o desafio de conciliar interesses
agricolas divergentes no ambiente doméstico e ainda conseguir acomodar preocupacdes e
promover interesses variados entre dois tipos de agricultura que existem dentro do pais: a
agricultura patronal e a agricultura familiar.

CONFLITOS E POSICOES DIVERGENTES NA COMERCIALIZACAO DE
BIOCOMBUSTIVEIS ENTRE UE E BRASIL

As negocia¢des comerciais de biocombustiveis entre Brasil e UE ocorrem com base nas
posicdes divergentes entre os paises. O Brasil, de vertente mais liberal, pretende uma maior
abertura dos mercados para biocombustiveis e a UE mais protecionista. Essas divergéncias
incluem assuntos como: sustentabilidade e instrumentos de protecéo.

A comercializacdo de biocombustiveis entre Brasil e UE estd pautada em divergéncias e
incertezas, um exemplo s&o os critérios de sustentabilidade inseridos nas diretivas da UE, que
em virtude da generalidade do tema e as dificuldades de coloca-los em prética pelo lado
brasileiro — em funcdo do cenério brasileiro de internacionalizacéo e a busca pela liberalizagcdo
comercial — tornam as discussdes em torno do conceito de sustentabilidade dificeis de serem
conduzidas, gerando, muitas vezes, divergéncias e incertezas.

O tema da sustentabilidade, discutido na UE e vinculado aos biocombustiveis, podera se tornar
barreira ndo tarifaria com custo elevado a producdo brasileira, pois as diretivas europeias
impdem uma série de critérios ambientais para a importacdo ndo sé do biocombustivel, mas
também de grdos e Oleos que servem de matéria-prima para a produgdo local do
biocombustivel. Entre as exigéncias para atendimento dos critérios esta a proibicdo da
plantacdo de grdos em &reas de pastagens com alta biodiversidade e que o biocombustivel
importado deve ser capaz de reduzir em 35% as emissGes de gases de efeito estufa,
responséaveis pelo aquecimento do planeta.

A cana, considerada eficiente, reduz 71%, pelos calculos da UE, e 90% pelos calculos da
Unido da Industria da Cana-de-Aclcar brasileira (UNICA). Por sua vez, o percentual de
reducdo de emissfes do Oleo de canola, matéria-prima muito usada e produzida para
biocombustiveis na Europa, é de 36%.

J& a soja, pela metodologia europeia, reduz a poluicdo em 31%, ou seja, o0 6leo de soja tera
dificuldades de atender aos critérios exigidos pela UE. Assim, apesar de o Brasil ndo exportar
biodiesel, as regras da UE afetariam o setor de soja, pois acabam atingindo toda a cadeia
produtiva. A razdo é que os europeus tém de exigir certificagdo do grao ou do 6leo importado
para produzir localmente o biocombustivel. Outro aspecto importante a ser considerado é o fato
da norma europeia EN 14214/2005 especificar um limite maximo de 120g de lodo/100g de
amostra, por outro lado na legislacéo brasileira, de acordo com a resolucao ANP n°® 42 de 2004,
0 combustivel deve ser analisado antes da comercializagdo, resultando em um Certificado de
Qualidade e, periodicamente, ao final de cada trimestre civil, em relacdo a todas propriedades
fisicas e quimicas, totalizando 26 parametros, entre 0os quais, o indice de iodo, mas que para
este ndo existe um limite maximo estabelecido, devendo apenas ser registrado seu valor. Cabe
salientar que tanto a EN 14214/2005 quanto a resolu¢cdo ANP n° 42 de 2004 adotam a norma
EN 14111/2003 como procedimento para determinagdo do indice de iodo.
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Assim, os produtores de soja brasileiros teriam dificuldades em obter a certificacdo necessaria
para poder exportar a UE. Ou seja, os requisitos de certificacdo também podem funcionar
como barreiras nao tarifarias a comercializacéo.

Dados de 2013 lancados pela ANP mostram que a soja estd sendo preponderante como
matéria-prima de biodiesel, representando 74% da matéria-prima total usada para produzir o
biocombustivel. No entanto, uma importante diretriz do PNPB brasileiro é a producdo de
biodiesel por meio de uma diversidade de matérias-primas e este € um primeiro indicador de
ameaca a sustentabilidade ambiental do Programa, pois a soja € uma oleaginosa cultivada em
grande escala e na monocultura.

O Brasil € o segundo maior produtor mundial de soja atras apenas dos Estados Unidos.
Considerando-se a produ¢do mundial de soja em gréos safra 2012/2013 a producéo total foi de
267,60 milhdes de toneladas, sendo Estados Unidos, Brasil e Argentina responséaveis por 81%
da produgdo mundial de soja em gréo. O Brasil é responsavel por 30% (USDA, 2014).

Segundo a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) a producao nacional brasileira de
soja em grao para 2012/2013 foi de 81,2 milh8es de toneladas, representando um acréscimo
22,8% em relacédo a safra anterior. O Estado de Mato Grosso lidera o ranking da producéo
nacional com um volume de 23,5 milh8es de toneladas, seguido do Parana (15,9 milhdes de
toneladas) e do Rio Grande do Sul, onde a pesquisa indica uma producdo de 12,5 milhdes de
toneladas. Visto que o Brasil possui uma estrutura de producéo, distribuicio e esmagamento
de grdos ja consolidada, a soja torna-se bastante vidvel economicamente para a producéo de
biodiesel.

Para Maisonnett (2011) algumas medidas imputadas pelos paises demonstram que as
barreiras-técnicas continuam sendo grandes aliadas nas restricdes ao comércio internacional.
O Brasil tem enfrentado com alguma regularidade barreiras-técnicas as suas atividades
comerciais, visto que apresenta significativo mercado exportador na area de produtos
agricolas, e estes envolvem questdes técnicas, sanitarias e fitossanitarias. Cabe lembrar ainda
gue para encobrir provaveis a¢bes protecionistas, 0s paises se valem muitas vezes do proprio
acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio (Thecnical Barriers to Trade — TBT), parte
integrante do Acordo de Marrakesh.

Esse Acordo excepciona, em algumas condi¢cdes, o livre comércio, respaldando-se nas
hipéteses em que o produto em questdo esteja em desacordo com requisitos minimos de
padrdes técnicos exigidos pelo pais importador. Ainda que seja obrigatério para seus membros,
0 Acordo TBT ndéo pressupde explicitamente as hormas e 0s regulamentos que necessitam ser
adotados pelos paises. Antes, institui principios gerais e programéticos com o objetivo de guiar
0s membros na criacdo de normas e regras especificas que deverdo fazer parte de acordos em
matéria de padrfes técnicos.

Na medida em que normas técnicas passam a ser observadas em produtos comercializados,
guando determinado bem nédo esta de acordo com as especificagdes pertinentes, sua venda €
proibida, ndo sendo, contudo, considerada uma medida protecionista (BARRAL et al., 2006).
As autoras reforcam ainda que produtores de biocombustiveis podem deparar-se com
questdes, embora ndo sendo consideradas “barreiras”, podem terminar por limitar a exportacdo
de tais produtos por paises menos desenvolvidos, em virtude de impedimentos diversos que
oneram a producédo e reduzem a margem de competitividade. Ou seja, a falta de comprovacao
das exigéncias, poderd resultar no impedimento de acesso a mercados internacionais.

CONSIDERACOES FINAIS

Para Putnam (1988), a posicao defendida no nivel internacional deve ser coincidente com o
interesse nacional que resulta do jogo politico doméstico. Somente assim, explica o autor,
havera implementacédo no nivel doméstico das decisdes negociadas a nivel internacional. A
teoria do jogo de dois niveis, de Putnam (1988), permitiu esclarecer o emaranhado da luta
politica brasileira nas negociagcdes comerciais de exportacdo de biocombustiveis e,
principalmente, permitiu compreender como tanto o Brasil como a UE se posicionam para ter
seus interesses representados no nivel externo.
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No que tange as posicdes do Brasil e da UE sobre as discussbes Comerciais de
biocombustiveis, percebeu-se que as negociacdes comprometem o0s setores agricolas da
economia brasileira e europeia de formas diferentes, o que leva a terem reacbes mais
ofensivas e outros a serem mais defensivos. Por exemplo, observou-se que, no Brasil,
apresenta-se um discurso em que destaca a liberalizacdo do comércio agricola como diretriz a
ser seguida; por outro lado, a UE adota uma postura mais de protecdo ao mercado europeu e,
especialmente, insere na discussao temas como sustentabilidade.

Neste sentido, ficaram bastante perceptiveis visdes diferenciadas com interesses heterogéneos
entre Brasil e UE na area de biocombustiveis. A visdo geral do Brasil € de que se deveria ter
uma posicdo agressiva em funcdo do pressuposto da competitividade natural da agricultura
brasileira. Por sua vez, a UE acredita que uma maior liberalizagdo, feita de forma
indiscriminada, poderia prejudicar a sustentabilidade mundial, ou seja, esse grupo defende uma
posicdo mais protecionista no que se refere a abertura de mercado.

Essa divisao de posicdes vem gerando divergéncias de posicdes entre Brasil e UE na area de
biocombustiveis, pois, conforme Putnam (2010), quando as preferéncias dos grupos sao mais
heterogéneas, qualquer acordo no nivel | (internacional) atinge desigualmente cada um desses
grupos envolvidos.

Ao longo da pesquisa, ficou claro que h&a dois modelos em disputa, com posi¢fes politicas
diferenciadas. As politicas divergentes sobre alguns temas das negociagdes sobre
biocombustiveis acabam gerando conflitos politicos entre o Brasil e UE nos momentos da
negociacdo em nivel internacional. Os embates, principalmente entre dois grupos importantes
da agricultura mundial, acabam impedindo uma formula¢éo de estratégias conjuntas para o
desenvolvimento geral da agricultura, comprometendo, de certa forma, o processo de
desenvolvimento de uma maneira geral. Estes dois grupos partem de paradigmas, concepcdes
diferentes sobre agricultura, mundo rural e desenvolvimento, por isso encontram dificuldades
de chegar a um acordo, especialmente nas negociagdes internacionais de biocombustiveis.
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