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RESUMO

O Brasil tem implementado diversas iniciativas
visando diversificar a sua matriz energética de
transportes e ampliar o uso de energias renovaveis.
Este artigo buscou discutir as politicas publicas
vigentes para a adocdo de biocombustiveis liquidos
como carburantes, com enfoque no setor rodoviario
brasileiro. Para tal, foi realizada uma revisdo da
literatura especializada. Nesse contexto, a principal
politica discutida no presente artigo foi a Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), que
prop6e a reducdo da emissdo de gases de efeito estufa
pela utilizacdo de biocombustiveis como carburantes
no setor rodoviario. Sobre o RenovaBio, acredita-se
que esta politica pablica tem potencial para aumentar
significativamente a oferta de biocombustiveis no
setor de transporte rodoviario brasileiro e fomentar o
desenvolvimento econdmico do pais, embora existam
entraves politicos a serem superados a fim de garantir
0 pleno sucesso de sua implementacéo.

Brazil has implemented several initiatives aimed at
diversifying its energy transport matrix and
expanding the use of renewable energies. This article
aimed to discuss the current public policies for the
adoption of liquid biofuels as fuel, focusing on the
Brazilian road sector. For this, a review of the
specialized literature was performed. In this context,
the main policy discussed in this article was the
National Biofuels Policy (RenovaBio), which
proposes to reduce the emission of greenhouse gases
using biofuels as fuels in road sector. About
Renovabio, it is believed that this policy has the
potential to significantly increase the supply of
biofuels in the Brazilian road transport sector and
foster the economic development of the country,
although there are political obstacles to be overcome
to ensure the full success of its implementation.
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1. INTRODUCAO

O transporte de passageiros e mercadorias no Brasil é feito essencialmente por via rodoviaria,
e é altamente dependente de combustiveis fésseis (Policarpo et al., 2018). De acordo com o
Balango Energético Nacional — 2020, a participacdo de combustiveis de origem féssil (diesel
mineral, gasolina e gas natural) no setor de transporte rodoviario representou 75,3% da
demanda total de energia requerida por esse setor em 2019 (Empresa de Pesquisa Energetica
[EPE], 2019). Considerando as atuais demandas internacionais pela redugéo das emissdes de
gases de efeito estufa (GEE), uma alternativa apontada para mitigar as emissdes do setor de
transportes seria 0 aumento do uso de biocombustiveis em substituicdo aos combustiveis
tradicionais (gasolina e diesel de petréleo).

Os biocombustiveis sdo fontes renovaveis de energia, tendo como referéncia temporal a escala
de tempo humana, e geram menor emissdo de GEE, quando comparados aos combustiveis
fosseis. E sabido que os biocombustiveis liquidos mais produzidos no Brasil s&o o etanol de
cana-de-acUcar e o biodiesel de Oleos vegetais. Tais biocombustiveis ja sdo utilizados no
transporte rodoviario brasileiro, substituindo cerca de 10% da necessidade de diesel e cerca de
40% do consumo de gasolina (Farina & Rodrigues, 2018).

Em termos relativos a outras na¢des produtoras de biocombustiveis, como os Estados Unidos,
0 Brasil se consolidou como o maior pais produtor e exportador de biocombustiveis da
histdria recente (Nufiez, Onal & Khanna, 2013). A existéncia de politicas publicas voltadas
para o incentivo da producao e uso de biocombustiveis no Brasil é observada desde a década
de 70, com o Programa Nacional do Alcool (Proélcool). Inicialmente, o Proalcool surgiu
como uma tentativa do governo brasileiro de amenizar a entdo forte dependéncia brasileira
das importacdes de petréleo e foi implementado, com sucesso, ao longo de quatro décadas.
Em 2004, foi lancado o Programa Nacional de Producao e Uso de Biodiesel (PNPB), visando
incluir o biodiesel na matriz energética nacional, que se mostra relevante até os dias atuais. A
mais recente politica de Estado para biocombustiveis, a Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio), foi langada em 2017 (Martinelli & Filoso, 2008; Ramos et al., 2019).

2. METODOLOGIA

Considerando o panorama energético brasileiro e o aumento previsto do uso de
biocombustiveis como carburantes, o objetivo deste estudo € realizar uma anélise critica das
iniciativas governamentais brasileiras para a producdo de biocombustiveis liquidos,
nomeadamente etanol de primeira geracédo e biodiesel, e a ampliacdo da participacdo desses
combustiveis na matriz energética brasileira, com énfase para o setor de transporte rodoviario.

A metodologia empregada no presente estudo pode ser classificada como uma revisdo
sistematica da literatura, priorizando-se as publicacbes mais recentes e consultas a
documentos de politicas e leis relevantes. Espera-se que este trabalho seja uma referéncia
relevante para estudos futuros no campo das politicas publicas estatais para biocombustiveis
no setor de transportes.
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3. BIOCOMBUSTIVEIS, MATRIZ DE TRANSPORTES BRASILEIRA E MUDANCAS
CLIMATICAS

O mercado de combustiveis automotivos no Brasil tem caracteristicas especificas devido a
diversidade incomum de combustiveis disponiveis (Rodrigues, Losekann & Silveira, 2018).
Desde a Ultima década, este mercado testemunhou mudancas relevantes na estrutura do
consumo, historicamente dominada por combustiveis tradicionais como a gasolina e o diesel.
Estas mudancas foram motivadas por maltiplos interesses e, entre eles, reside a preocupacao
com as mudancas climaticas globais e com o aquecimento global, fenémeno este agravado
pelo aumento sucessivo das emissdes de gases de efeito estufa.

Quanto as emissdes de gases de efeito estufa no Brasil, estudos apontam que a principal fonte
de emissdes de GEE no setor de energia sdo os transportes (EPE, 2020; Kdberle et al., 2020).
Em 2019, eles responderam por 190,57 milhdes de toneladas de CO2, ou aproximadamente
49,59% do total das emissdes totais no setor de energia (Sistema de Estimativas de Emissoes
e Remocdes de Gases de Efeito Estufa [SEEG], 2020). Nesse contexto, é evidente que o
segmento de transportes € um foco muito importante no desafio de reduzir as emissdes de
GEE. A importancia da mitigacdo dessas emissdes deve ser reconhecida como um dos
critérios a serem considerados na formulacao de politicas publicas e tratada de forma direta,
em vez de uma abordagem através de sinergias com outros problemas, a fim de propor
solugdes adequadas e sobretudo, duradouras (Ribeiro & Abreu, 2008; Rodrigues et al., 2018).

O Brasil é um pais de dimensdes continentais, com uma area geografica expressiva (~8,5
milhdes de km?) e uma populagdo estimada em mais de 213 milhdes de pessoas, sendo
classificado como o quinto maior pais do mundo (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica [IBGE], 2010; IBGE, 2021). E sabido ainda que as rodovias tém sido
historicamente o principal meio de transporte interno de carga e passageiros no Brasil (Bird &
Straub, 2019).

A participacdo de rodovias, ferrovias e hidrovias no sistema de transporte brasileiro difere
significativamente de outros paises territorialmente semelhantes (como Estados Unidos,
Canada, China e Australia). O percentual de cargas transportadas pelo modal rodoviario é
excessivamente alto no Brasil (Murta, 2018). Tal configuracdo gera impactos negativos que,
conforme Gusmao & Ribeiro (2020), podem ser observados nos nimeros crescentes e
vertiginosos de acidentes de transito, congestionamentos, atrasos nas entregas e no
deslocamento de pessoas e constante incremento da poluicdo sonora e do ar. Para Murta
(2018), a atenuacdo dos efeitos adversos da hipertrofia do transporte rodoviario demanda,
dentre outras questdes, politicas publicas sustentaveis e com planejamento de longo prazo, a
fim de diminuir o consumo de energia, e por conseguinte, reduzir as emissdes de gases de
efeito estufa.

Admitindo-se que 0s biocombustiveis sdo uma alternativa viavel para a atenuacdo das
emissbes de GEE no setor de transportes, uma revisdo das politicas governamentais ja
existentes e de seus impactos no mercado de combustiveis carburantes se mostra necessaria a
ser realizada. Desta forma, acredita-se ser possivel discutir os futuros desdobramentos da mais
recente politica brasileira para biocombustiveis (RenovaBio).
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4. RESULTADOS
4.1.0 CONTEXTO DAS POLITICAS DE BIOCOMBUSTIVEIS NO BRASIL

A descricdo das politicas vigentes e, também, das anteriores, é parametro importante para
visualizar como ocorreu a evolucdo das estratégias utilizadas, assim como sua eficiéncia
perante as que foram descartadas ou modificadas. A Tabela 1 demonstra, através de uma serie
histérica compreendida de 1975 a 2017, o conjunto de politicas adotadas no sentido de
fortalecer a producdo e utilizacdo de biocombustiveis no Brasil. Estdo relacionados os
mecanismos governamentais, nomes dos programas e siglas.

Tabela 1. Série histdrica de politicas governamentais brasileiras aplicadas a biocombustiveis

Ano Mecanismo Nome do programa e sigla

1975 Decreto n°® 76.593 Programa Nacional de Alcool (Proélcool)

1993 Artigo 9° da Lei n°® 8.723 Adicdo de 22% de etanol anidro a gasolina

2004 Decreto n°® 5.297 Selo Combustivel Social (SCS)

2005 Lein® 12.187 Programa Nacional de Producédo e Uso de Biodiesel (PNPB)

2005 Lein® 11.907 Estabelece a adigdo obrigatéria de biodiesel ao 6leo diesel
Decreto n° 5.448/05

Percentual obrigatério de adicdo de biodiesel ao dleo diesel em 2%
(B2), 3%(B3), 4%(B4) e 5%(B5), em 2005, 2008, 2009 e 2010,
respectivamente

Resolugéo CNPE n° 02/2008
Resolugdo CNPE n° 02/2009
Resolucdo CNPE n° 06/2009
2009 Lein® 12.187 Politica Nacional de Mudanga Climéatica (PNMC)

Lei que estabelece a regulagdo de toda a inddstria do etanol e
complementa a Lei 9478/1997, no tocante a politica e a fiscalizacdo

2008

1 NO
2011 Lei n®12.490 das atividades referentes ao abastecimento e utilizacéo de
biocombustiveis
. o 0 0 .
2014 Lei n° 13.033 Mandatos de mistura no dleselégfdrfnentos de 6% e 7%, a partir de
I A i o 0, 0, 0,
2016 Lei n° 13.263 Mandatos de mistura no 6leo d.lesel. aumentos de 8%, 9% e 10%, a
partir de 2017
2017 Lei n® 13.576 Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio)

Regulamenta a evolucdo da adicdo de biodiesel ao éleo diesel de 11%
2018 | Resolugdo CNPE n° 16/2018 (B11) em set/2019 para 12%(B12) em mar/2020 e para 13% (B13)
em mar/2021

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Oliveira e Coelho (2018, p. 163) e com dados de Campos (2015),
de EPE (2017) e de EPE (2020).

Acerca dos marcos da politica governamental brasileira para biocombustiveis, duas
consideragfes importantes podem ser elencadas: o pioneirismo do etanol como
biocombustivel e sua diminuigcdo de importancia na matriz energética nacional com o passar
dos anos, acompanhada pela simultanea insurgéncia do biodiesel; e os mandatos obrigatdrios
de mistura destes biocombustiveis liquidos aos combustiveis de origem fossil, que se mostram
vigentes até dias atuais.

Tais considera¢des sdo pontos chave para o entendimento da complexa dindmica brasileira de
carburantes, a medida que demonstram um comportamento de adequacdo as conjunturas
politicas e tecnoldgicas de tais épocas, refletindo o esforco governamental em perseguir
estratégias mais efetivas e sustentaveis, sobretudo, perante o gerenciamento da matriz
energética e as politicas de transporte. A seguir, serdo descritas as politicas que
proporcionaram 0s maiores impactos, com foco nos principais beneficios alcangados,
dificuldades percebidas, e relacdo com o setor de transporte rodoviario brasileiro.
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4.1.1 PROGRAMA NACIONAL DE ALCOOL (PROALCOOL)

Através do Decreto n® 76.593, no dia 14 de novembro de 1975, uma iniciativa governamental
estabeleceu 0 Programa Nacional de Alcool (Proalcool), motivada fundamentalmente devido
a forte crise internacional do petréleo. Segundo Rosillo-Calle e Cortez (1998), o objetivo
principal do referido programa era a substituicdo da gasolina por etanol, que poderia ser
obtido pela fermentacdo de biomassa disponivel (cana-de-agucar, mandioca e sorgo).

Gimenez et al. (2018) resumem que, para que este objetivo fosse atingido, foram abertas
varias frentes de acdo criteriosamente estudadas: a) estimulo a agricultura de matérias-primas
para a producdo do etanol; b) estimulo a modernizacdo das destilarias existentes, ampliacéo
da capacidade de armazenamento e facilitacdo na criacdo de novas unidades; c) estimulo a
pesquisa cientifica brasileira nas mais diversas areas, como a busca de novas matérias-primas
e 0 melhoramento das ja existentes, otimizacao das etapas do processo produtivo e da gestdo
dos negdcios deste setor; d) estimulo as montadoras de carro, para desenvolvimento de
veiculos movidos a etanol, tendo, como exemplo, a montadora Fiat que lancou, em 1979, o
primeiro carro brasileiro 100% movido a etanol.

Objetivando uma analise mais estruturada do programa, Rosillo-Calle e Cortez (1998)
descrevem-no a partir de uma perspectiva que o divide em cinco fases, correspondendo a
primeira fase, entre 1975 e 1979, a segunda fase, entre 1979 e 1985, a terceira fase, entre 1985
e 1989, a quarta fase, entre 1990 e 1994, e a Gltima fase, de 1995 em diante.

De forma geral, estas fases compreendem, a partir de 1975, a criacdo e estabelecimento do
Proalcool; criacdo do Conselho Nacional do Alcool (CNAL) e da Comissdo Executiva
Nacional do Alcool (CENAL), através do decreto n® 83.700. Além disso, entre 1979 e 1985,
houve o enfrentamento de dividas e inflacdo alta, com baixa perspectiva de desenvolvimento,
sobretudo, devido a estagnacdo na producdo de etanol relacionada aos baixos precos pagos
aos produtores e incertezas politicas. Entre 1990 e 1994, o governo instaurou diversas
iniciativas para “reviver” os carros populares e, de 1995 em diante, o programa acabou
elevando a divida publica em detrimento dos beneficios concedidos, assim como a ocorréncia
de reducbes no preco do barril de petroleo que diminui a diferenca entre a gasolina e o etanol,
contribuindo para que as montadoras voltassem a priorizar automoveis movidos a gasolina.

4.1.2 PROGRAMA NACIONAL DE PRODUCAO E USO DE BIODIESEL (PNPB)

De acordo com Flexor (2011), através da participacdo de instituicbes e organizacdes, foi
criado em 2002 o Programa Brasileiro de Biocombustiveis (Probiodiesel), para a producdo de
biodiesel a partir da soja. Ribeiro e Dias (2013) complementam que, entre 2003 e 2005, a
politica do programa foi reformulada e foi instituido o Programa Nacional de Producdo e Uso
do Biodiesel (PNPB), que tinha como sua principal modificagcdo, a entrada dos agricultores
familiares, especialmente os do Nordeste, como produtores de oleaginosas. Para estimular a
parceria entre os agricultores familiares e as instituicGes privadas que compram as matérias-
primas e industrializam o biodiesel, o governo fornece subsidios fiscais e melhores precos
para as empresas, beneficiando-as com o Selo Combustivel Social (SCS).

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) (2020), define que o PNPB é
um programa do Governo Federal, criado em 2004, o qual objetiva a implementacdo de forma
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sustentavel, tanto técnica, como econémica, da producédo e uso do biodiesel, com enfoque na
incluséo social e no desenvolvimento regional, via geracdo de emprego e renda. Segundo o
Ministério, as principais diretrizes do programa sdo: a) implantar um programa sustentavel,
promovendo inclusdo social; b) garantir precos competitivos, qualidade e suprimento; c)
produzir o biodiesel a partir de diferentes fontes oleaginosas fortalecendo as potencialidades
regionais para a producdo de matéria prima.

Ainda, de acordo com 0 MAPA (2020), fica pronunciada a importancia da contribuicdo que as
energias renovaveis, especialmente os biocombustiveis, podem oferecer para a incluséo
produtiva e a geracdo de renda no campo, onde a agricultura familiar desempenha um papel
relevante no setor de energia renovavel.

4.1.3 A POLITICA NACIONAL DE BIOCOMBUSTIVEIS (RenovaBio)

Em dezembro de 2017, o Congresso Nacional aprovou, e o presidente sancionou a Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio). Segundo a Lei Federal n® 13.576, de 26 de
dezembro de 2017, o RenovaBio é uma “politica de Estado que objetiva tragar uma estratégia
conjunta para reconhecer o papel estratégico de todos os tipos de biocombustiveis na matriz
energética brasileira”.

Para Rodriguez-Morales (2018), o RenovaBio revela a institucionalizacdo do Brasil quanto as
preocupacOes ambientais, a seguranga energética e o desenvolvimento industrial. Os efeitos
esperados da implementacdo desta politica de Estado, a longo prazo, se concentram no
aumento da seguranca energética, na ampliacdo adequada da producdo e no uso de todos os
biocombustiveis na matriz energética brasileira, e na transformacéo das reducdes de emissoes
de GEE em ativos financeiros (Olivério, Boscariol & Ferreira, 2019; Ramos et al., 2019).

Consoante Nastari (2017), a Politica Nacional de Biocombustiveis representa um inovador
quadro regulamentar apoiado por dois pilares: o incentivo a eficiéncia energética em toda a
producdo e utilizacdo de biocombustiveis e 0 reconhecimento de sua capacidade para remover
0 carbono do ambiente, ou atenuar seus impactos. Ademais, segundo Nastari (2018), o
RenovaBio inaugura a possibilidade de se integrarem as politicas de desenvolvimento
agroindustrial e energética, agrupando os objetivos das politicas industrial, de meio ambiente
e de desenvolvimento econdmico.

O mecanismo de funcionamento do RenovaBio é baseado em iniciativas internacionais, como
0 Renewable Fuel Standard (RFS), dos Estados Unidos, o Low Carbon Fuel Standard
(LCFS), da California, e o Renewable Energy Directive (RED), da Unido Europeia, que visam
a reducdo das emissdes de GEE pela avaliagdo do ciclo de vida dos combustiveis. Para a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a maior inovacao do
RenovaBio em relacdo aos programas internacionais similares € a criacdo de um sistema de
certificacdo ambiental, o Crédito de Descarbonizacdo por Biocombustiveis (CBIO), para
varios biocombustiveis, visto que a referida politica ndo estabelece nenhuma preferéncia por
biocombustiveis especificos (Oliveira, 2018).

Rodriguez-Morales (2018), descreve que o CBIO é concebido como um ativo financeiro
negociado em bolsa que é emitido por produtores de biocombustiveis certificados e que deve
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ser obrigatoriamente adquirido por distribuidores de combustivel. Acredita-se que tal
prerrogativa institucional contribui para a reducdo do risco regulatério para investimentos do
lado da oferta. Por conseguinte, a criacdo do Crédito de Descarbonizacdo por
Biocombustiveis podera proporcionar a ligacdo entre o estabelecimento de metas nacionais de
reducdo de emissBes para a matriz de combustiveis e a certificacdo da producdo limpa de
biocombustiveis.

As metas compulsérias anuais de reducdo de emissdes de GEE para a comercializacdo de
combustiveis do Renovabio foram definidas na Resolugdo do Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) n° 15, de 24 de junho de 2019. As metas, em unidades de CBIO, foram
definidas para um periodo de 10 anos (2019-2029) e, de acordo com a resolucdo citada
anteriormente, a intensidade de carbono projetada (IC) tendera a diminuir gradativamente no
decorrer do periodo considerado, atingindo reducdo maxima de 10,1%, em relacdo a 2018, em
2029 (Resolugdo CNPE n° 15, de 24 de junho de 2019).

As premissas consideradas na definicdo das metas anuais de descarbonizacdo por
biocombustiveis sdo diversas, a fim de contemplar os multiplos aspectos da realidade
brasileira de biocombustiveis. Considerando o setor de transportes, estas mesmas analisaram a
evolucdo da demanda por combustiveis e da participacdo de veiculos flexfuel na frota de
veiculos leves, a oferta nacional dos combustiveis, a taxa de crescimento da frota veicular, o
ganho de eficiéncia de veiculos novos e os percentuais de mistura de biocombustiveis aos
combustiveis fosseis (EPE, 2017).

A proposicdo de metas de descarbonizacdo por biocombustiveis esta relacionada diretamente
aos compromissos assumidos pelo Brasil nas discussfes internacionais sobre mudancas
climéticas. A Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em inglés) brasileira
foi apresentada em 2016 e apesar das criticas internacionais, foi classificada como uma NDC
de ambicéo intermediaria (Kdberle et al., 2020). O pais assumiu 0 compromisso de reduzir em
37% as emissdes de GEE em 2025 e, em 2030 foi assumida uma redugéo de 43%, tendo o ano
de 2005 como referéncia. A NDC do Brasil se aplica ao conjunto completo da economia e,
por conseguinte, baseia-se em caminhos flexiveis para atingir os objetivos de 2025 e 2030
(Lei n®13.576, de 26 de dezembro de 2017).

Para Grassi e Pereira (2019), os biocombustiveis apresentam a possibilidade de os paises
alcangarem suas Contribui¢gdes Nacionalmente Determinadas e diminuirem rapidamente as
emissdes de CO2, tendo em vista a sua vasta aplicacdo para fins energéticos e pronta
adaptabilidade. Tendo em vista a NDC brasileira e a proximidade do primeiro prazo (2025)
para 0 cumprimento da meta de reducdo de emisses de GEE, a urgéncia para efetivar o uso
de biocombustiveis como carburantes por meio de a¢Ges governamentais € justificada.

Por meio de um modelo altamente detalhado de emissBes de carbono o estudo de Goes et al.
(2020), determinou que o Brasil tem potencial para atender os compromissos da NDC do
setor de transportes com 0 uso intensivo de biocombustiveis, obtendo uma reducdo das
emissbes de GEE de cerca de 13% até 2030, quando comparado ao cenario baseline. O
mesmo estudo indicou que até 2030 as fontes renovaveis somardo cerca de 30% do uso da
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energia do setor de transportes, representadas essencialmente por biocombustiveis liquidos,
apesar de seus custos.

Quanto aos impactos esperados da implantacdo do RenovaBio, Caldarelli e Gilio (2018),
discutiram que o programa esta em uma fase inicial de desenvolvimento, e ndo ha nenhuma
maneira de avaliar possiveis impactos futuros, sejam eles positivos ou negativos. Porém, com
base nas politicas de Estado antecessoras também é possivel inferir que o sucesso da
implantacdo dos instrumentos e o atendimento das metas propostas nos proximos anos estdo
condicionados, fundamentalmente, & conjuntura politico-econémica do Brasil e a sua postura
em relacdo aos meandros do mercado internacional de biocombustiveis.

Com todo o arcabouco regulatério estruturado, as certificagbes dos produtores ou
importadores de biocombustiveis e o desenvolvimento da Plataforma CBIO, é possivel
afirmar que o RenovaBio tem capacidade para expandir a oferta de biocombustiveis no Brasil
(EPE, 2020) e, simultaneamente, favorecer a descarbonizacéo do setor de transportes. Para tal,
0 programa deve estar em consondncia com outras politicas relevantes, como o0 novo
programa de incentivos fiscais para montadoras que investem em eficiéncia energética dos
veiculos, o programa Rota 2030 e, ainda, com a politica externa de promocdo de
biocombustiveis, a Plataforma para o Biofuturo. Em adicdo, sabe-se que politicas como o
RenovaBio podem aumentar a seguranca econdmica para produzir biocombustiveis,
amenizando a volatilidade econémica do mercado causada pelas mudancas de precos do
petrleo e aumentando a atratividade para o setor (Biofuture Platform, 2018; Nastari, 2018;
Grassi & Pereira, 2019).

5. DISCUSSAO
5.1 PROALCOOL: PLANEJAMENTO E METAS ALCANCADAS

Frente aos argumentos utilizados por Rosillo-Calle e Cortez (1998) para descrever o
programa, € de interesse abrir discussdo a respeito dos resultados obtidos, aproximadamente,
quarenta anos depois. E possivel concluir que, em linhas gerais, o programa logrou éxito.
Gimenez et al. (2018) afirmam que o Brasil ocupa posicdo de destaque em avangos
tecnoldgicos de areas extremamente importantes para 0 mundo atual, como, por exemplo, a
producdo de biocombustiveis. Estes autores afirmam que, entre o fim dos anos 70 e meados
dos anos 80, em detrimento do foco em pesquisas e 0 avango na producdo industrial, houve
desenvolvimentos significativos na producdo de etanol. A elevada quantidade de material
cientifico auxiliou no desenvolvimento e controle de novos processos industriais, assim como
na qualidade da produgdo. Outro bom exemplo a nivel tecnoldgico, citado, também, por
Rosillo-Calle e Cortez (1998), foi o desenvolvimento de veiculos inovadores, como 0s
baseados em motores Flex, utilizando quaisquer misturas de gasolina e etanol.

Do ponto de vista econdmico, devido ao seu destaque como produtor de etanol, o Brasil
adquiriu relevancia mundial frente ao mercado de combustiveis. Stattman, Hospes e Mol
(2013) citam que os EUA rotularam o etanol brasileiro como um biocombustivel avangado, o
que significa que recebe vantagens comerciais devido ao seu impacto ambiental relativamente
limitado e eficiéncia de producao.
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Entretanto, alguns pontos foram falhos durante esta empreitada. O programa acabou por criar
conflitos dentro da industria, inclusive na Petrobras, de maneira que os pre¢os do etanol e da
gasolina eram vistos como competidores. Os proprietarios de usinas de agucar, a Petrobras e
os fabricantes de automoveis eram obrigados a cooperar atraves de politicas governamentais
implementadas de cima para baixo. Além disto, devido & natureza de sua politica, de certa
forma impositiva, apés o fim do regime militar (1985), o Proalcool acabou sendo taxado
como controverso (Stattman et al., 2013).

Magalhdes, Kuperman e Machado (1991) e Rosillo-Calle e Cortez (1998) trazem que, apds
1985, houve elevada reducdo no valor do petroleo bruto em nivel mundial e,
concomitantemente, reducdo de lucro das usinas alcooleiras como consequéncia dos pre¢os do
etanol definidos com base nos da gasolina, fruto das politicas implementadas pelo governo.
Além disso, como desdobramento, a drastica reducdo da inddstria de acticar no Nordeste, a
medida que subsidios eram reduzidos, amplificaram uma crise de oferta que resultou no fim
dos incentivos estatais e término dos efeitos do programa ja no inicio da década de 1980
(Stattman et al., 2013).

Portanto, apesar de as politicas impositivas que levaram a conflitos na industria e, de certa
forma, na imagem do programa e no padrdo de consumo, o programa, de fato, atingiu seu
principal proposito que foi inserir o etanol na matriz de combustiveis. Até hoje a sociedade
usufrui de tecnologias desenvolvidas no programa, podendo-se citar os avangos cientificos e
industriais, flexibilidade na escolha do combustivel que for mais conveniente, assim como
alavancar a imagem do Brasil frente ao mercado mundial de biocombustiveis.

5.2 PNPB: PLANEJAMENTO E DESDOBRAMENTOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
AMBIENTAIS

Com base nos parametros apresentados por Flexor (2011) a respeito do PNPB, cujos
propdsitos eram, principalmente, alavancar a sinergia entre o planejamento energético e o
desenvolvimento socioecondmico através da combinacdo entre eficiéncia econbémica,
prudéncia ecologica, inclusdo social e combate as desigualdades regionais, percebe-se que o
programa possui alguns pontos importantes para discussao.

O primeiro deles, baseado em Ribeiro e Dias (2013), refere-se a integracdo de agricultores
familiares no mercado de biodiesel. Os programas de producdo e geracdo de renda para a
agricultura familiar representam oportunidade as familias do campo de se colocarem no
mercado, com garantia da comercializacdo da sua producgéo. Entretanto, os autores afirmam
que este tipo de politica, de certa forma, promove o capitalismo no campo, o qual mantém as
estruturas exploradoras do sistema, uma vez que ficam dependentes das denominadas
parcerias com instituicOes privadas e seus respectivos interesses.

O segundo ponto, refere-se a prépria sinergia entre diversos Orgaos federais e diferentes
grupos com afinidades sobre o0 assunto, o qual demandou, de forma bem-sucedida, a interagéo
para o desenvolvimento de um planejamento que fosse de encontro a necessidades diversas.
Segundo Ribeiro e Dias (2013), este tipo de sinergia representou um avancgo, se comparado as
politicas publicas anteriores, em que a desconsideracdo das necessidades de outros participes,
assim como a propria sociedade, trouxe consequéncias inesperadas e conflitos econdmicos.

Esta obra esta licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribui¢do-Nao Comercial-Compartilha Igual 4.0 Internacional. Brazilian
Journal of Production Engineering, Sdo Mateus, Editora UFES/CEUNES/DETEC.



-104 -

Citacdo (APA): Zavarise, J. P., Vianna, V. W., Pinotti, L. M., Chaves, G. de L. D., & Celeste, W. C. (2021). Politicas pablicas para
biocombustiveis liquidos no setor de transporte rodoviario brasileiro. Brazilian Journal of Production Engineering, 7(2), 95-110.

Por ultimo, pelo ponto de vista econdmico-ambiental, Penido (2016) aborda que o impulso
meramente pela substituicdo de combustivel fossil por biocombustiveis na matriz energética
automobilistica pode perpetuar problemas envolvendo sustentabilidade ambiental. Percebe-se
que o problema ndo reside puramente no tipo de combustivel utilizado, mas, também, na
elevada, e crescente, demanda energética no setor de transportes. Justifica-se, pois, que a
questdo estd aléem do uso de um combustivel especifico, sendo relevante trazer, a luz da
discussdo governamental, o alto consumo energético, advindo de uma frota rodoviaria em
constante desenvolvimento, e do ritmo acelerado de crescimento populacional, em termos de
quantidade e necessidades (demanda).

5.3 RenovaBio: PERSPECTIVAS

O Brasil apresenta extrema dependéncia do transporte rodoviario e do consumo de
combustiveis fdsseis para transportar bens, mercadorias e pessoas. Tal constatacdo ficou
evidenciada no evento que ocorreu de 21 a 31 de maio de 2018, quando eclodiu uma
paralisacdo do setor de transporte rodoviario, conhecida posteriormente como “Greve
Nacional dos Caminhoneiros”. Durante os onze dias de paralisacdo, diversos setores da
economia brasileira foram afetados, pela falta de itens béasicos nos supermercados e de
combustiveis (Ventura et al., 2021). As duas principais reivindicagdes do movimento
supracitado foram a extin¢do da politica de reajuste frequente dos precos de combustiveis e 0
corte de determinados impostos sobre eles, como o PIS/PASEP e COFINS sobre a operacéo
do diesel principalmente, visto que a antiga tendéncia de combustiveis amplamente
subsidiados foi gradualmente interrompida a partir de 2016.

Em contraponto as antigas politicas governamentais que durante anos forneceram subsidios
massivos a indudstria de biocombustiveis para prover a competitividade destes no mercado de
carburantes, o RenovaBio ndo prevé subsidios para os biocombustiveis. Isso certamente ird
gerar impactos sobre 0s precos de todos os combustiveis de transporte, visto que a gasolina e
6leo diesel apresentam percentuais obrigatérios de mistura de biocombustiveis. Como no
Brasil existe a incomum possibilidade de abastecimento de veiculos leves e pesados com uma
grande variedade de combustiveis, é razoavel deduzir que o consumidor ird optar por aquele
que apresentar 0 menor preco na bomba, como discutido nos estudos de Salvo e Huse (2013)
e Santos (2013).

Sabendo-se que o preco do combustivel no Brasil é dependente de uma miscelanea complexa
de fatores alheios (ou ndo) a politica nacional, parece ser fundamental que as novas politicas
governamentais para biocombustiveis para o setor de transportes reconhecam a necessidade
de reduzir os custos de producado, transporte e distribuicdo e passem a propor mecanismos
que, por intervencdo estatal direta ou indireta, possam garantir que a reducdo generalizada dos
custos seja repassada aos consumidores finais.

Sobre a potencialidade do governo brasileiro em lidar com os gargalos econdmicos do setor
de biocombustiveis, Salles-Filho et al. (2017) afirmam que, ao contrario do que tem sido
discutido na literatura, o Brasil pode ndo estar preparado para enfrentar os desafios
tecnoldgicos e de mercado que emergem no dominio dos biocombustiveis no mundo. Os
desafios a serem enfrentados pelo Brasil nesse a&mbito incluirdo o crescente aumento da
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dependéncia externa da importacdo de etanol de milho dos Estados Unidos; a competicao
entre o agUcar e o etanol, motivada pela maior lucratividade da producdo de agtcar em certos
periodos do ano; a insurgéncia de veiculos elétricos e pressdes ambientais internacionais para
0 cumprimento dos compromissos ambientais assumidos no Acordo de Paris.

Em relacdo as metas compulsérias anuais de descarbonizacdo por biocombustiveis, definidas
pelo governo e medidas em unidades de CBIO, verificou-se que foi previsto um aumento
percentual da meta de descarbonizacdo maior que 400% (em relagdo a 2017) em um periodo
de dez anos. Tal fato demonstra o otimismo e a confianca do governo brasileiro no sucesso da
implantacdo do sistema de certificagcdo ambiental de CBIO, considerando o curto periodo para
a implantacédo e pleno desenvolvimento desta ferramenta no cenario econémico nacional e a
necessidade de reduzir as emissdes, em tempo héabil, a fim de cumprir os compromissos
assumidos na Contribuicdo Nacionalmente Determinada (Resolucdo CNPE n° 15, de 24 de
junho de 2019).

A proposicdo de certificagdo da produgdo de biocombustiveis por meio de um sistema de
Créditos de Descarbonizacdo por Biocombustiveis, um instrumento novo no contexto
brasileiro, ainda suscita certos questionamentos quanto a sua viabilidade de aplicacéo e precos
do CBIO a serem praticados no futuro. A disponibilidade do mercado de Créditos de
Descarbonizacdo para qualquer potencial investidor deve ser garantida, considerando uma
possivel supervalorizacdo e especulacdo nesse mercado, marcado pela predominancia de
poucos de paises produtores de biocombustiveis sobre o mercado global (Grassi & Pereira,
2019). Os mecanismos previstos para atenuar impactos sobre o valor do CBIO serdo variados
e apresentardo graus crescentes de intervencéo estatal no mercado, que irdo desde a alteracéo
da meta anual seguinte até a constituicdo do Comité de Monitoramento de Biocombustiveis e
Combustiveis e alteracdo das misturas compulsorias dos biocombustiveis aos combustiveis
fésseis (Coelho, 2018).

A possibilidade de autorregulacdo do mercado de combustiveis de transporte representa uma
mudanca de padréo historica no setor de biocombustiveis brasileiro, que antes fora subsidiado
em diversos momentos e, por isso, gerou deficits econdbmicos ao governo e aos investidores
do setor. Entretanto, consoante Fraundorfer e Rabitz (2020), apds 2014 a diminuicdo dos
subsidios aos combustiveis fosseis melhorou a coeréncia das politicas do setor de
biocombustiveis e derivados, embora o controle de precos e a flutuacdo da politica fiscal
ainda sejam os principais causadores de divergéncias e instabilidades entre o0 mercado interno
e externo, os produtores, os consumidores finais e o governo.

Conforme o Ministério de Minas e Energia (2018), o Renovabio tem o potencial para
empregar 1,4 milhdo de trabalhadores até 2030 na &rea de construgdo e na operagdo da nova
capacidade produtiva do setor. Ao mesmo tempo, a exigéncia de um rapido desenvolvimento
e elevacdo da capacidade da cadeia produtiva de biocombustiveis pode pressionar 0S
pequenos produtores e agravar tensdes sociais no campo (Castellanelli & Cunha, 2015). A
exemplo do PNPB, que trouxe inovacdes em relacdo ao Proalcool ao propor a certificacdo de
produtores de matérias primas para biocombustiveis, a fim de favorecer a inclusdo social de
pequenos produtores e o desenvolvimento de regibes pobres, o RenovaBio tem a
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oportunidade de absorver em sua esséncia tal propdsito social, para viabilizar o setor de
biocombustiveis como um propulsor do desenvolvimento socioecondmico do pais.

Para Lima e Fabiano (2020), o Renovabio reproduz em seus objetivos, discursos e praticas
alguns vicios detectados em politicas de biocombustiveis anteriores, como a baixa
transparéncia legislativa, a dificuldade na prestagdo de contas e o enfraquecimento da
participacdo da sociedade sobre os rumos do desenvolvimento dos biocombustiveis no pais.
Em geral, o aumento na concentracdo de gases de efeito estufa na atmosfera, questdes
relacionadas a seguranca energética e a competicdo pelo uso da terra e desenvolvimento social
dentro do contexto de biocombustiveis no Brasil ndo sdo tratados de forma integrada
(Schmitt, Szklo & Schaeffer, 2011). Nesse contexto, uma gestdo estratégica para conciliar
tantos aspectos conflitantes deve se mostrar presente no processo de formulagdo de politicas
publicas, como o RenovaBio, a fim de fornecer uma base sélida para o desenvolvimento de
uma economia verdadeiramente sustentavel no pais (Lefevre, Wills & Hourcade, 2018).

Consoante dados do SEEG (2020), nota-se que as emissdes brasileiras de gases de efeito
estufa aumentaram 9,6% em 2019. Acredita-se que 0 aumento repentino nas emissdes de GEE
estd fortemente relacionado a atividade rural, seja pelo desmatamento ou pela atividade
agropecuéria, que corresponde a 72% do total das emissdes. Para Kdberle et al. (2020), a
producdo de biocombustiveis vincula o setor da agricultura, florestas e uso da terra ao setor
energético, o que inclui o setor de transportes. Enquanto sendo este ultimo o principal
candidato para a descarbonizacdo da matriz energética do Brasil tem-se que 0 sucesso das
politicas mitigadoras de emissdes de carbono demanda-se uma analise holistica sobre a cadeia
produtiva dos biocombustiveis e seus insumos.

Apesar do aumento de incertezas previsto no cenario brasileiro nos proximos anos, a
continuidade do RenovaBio precisa ser garantida. A saida do governo estadunidense do
Acordo de Paris, concretizada em novembro de 2020 e iniciada em 2017, agrava a
preocupacdo de que paises como o Brasil, influenciados pela postura dos Estados Unidos,
possam deixar de cumprir 0s compromissos ambientais firmados ao longo dos ultimos anos.
A guinada na postura ambiental brasileira frente as mudangas climéaticas podera trazer
prejuizos econdmicos e ambientais ao pais, uma vez que isso pode reduzir os fluxos de
investimentos no pais e dificultar a formacéo de aliancas e acordos comerciais, principalmente
aqueles firmados com a Unido Europeia e paises europeus, que geralmente prezam pela
manutencdo das agendas ambientais construidas ao longo de décadas e pelo desenvolvimento
sustentavel de suas economias.

CONCLUSAO

E possivel observar que os esforcos brasileiros para a insercdo de biocombustiveis na matriz
energética de transportes ndo sdo recentes e as experiéncias anteriores pavimentaram o
caminho para permitir o surgimento e desenvolvimento de uma industria de biocombustiveis
robusta, essencialmente representada pelo etanol e pelo biodiesel, que projeta o pais a uma
posicdo de destaque a nivel mundial. A mais recente politica de Estado para biocombustiveis,
0 RenovaBio, demonstra o interesse do pais em ampliar a oferta de biocombustiveis para
todos os setores consumidores, incluindo o setor de transportes, buscando conciliar o
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crescimento econémico e as atuais demandas ambientais pela reducdo de emissdes de gases
de efeito estufa, previstas nos compromissos assumidos no Acordo de Paris. Sobre o Acordo
de Paris € relevante ressaltar que, independentemente de ndo haver sancdes previstas para 0s
paises que ndo cumprirem 0s compromissos assumidos, tal iniciativa precisa ser fortalecida
junto a sociedade, a fim de garantir que as atuais iniciativas governamentais, assim como as
vindouras, fornecam condic¢Ges para a manutencdo e desenvolvimento de iniciativas como o
RenovaBio. Nesse contexto, acredita-se que se a implementagdo dos mecanismos propostos
pela referida politica for bem-sucedida, haverd, dentre outros beneficios, 0 aumento da
previsibilidade para o mercado de biocombustiveis, que priorizara investimentos futuros, bem
como a reducédo das emissdes de gases causadores do efeito estufa, em parte oriunda do setor
de transporte rodoviario brasileiro, por meio da ampliacdo gradativa de energias sustentaveis
em detrimento dos combustiveis de origem fossil.
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