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BIODIESEL E POLITICAS PUBLICAS: UMA ANALISE CRITICA DO
PNPB E DAS POLITICAS DO SETOR AGROENERGETICO NO

Resumo

O Brasil atualmente ¢ o 3° maior
produtor e 0 2° maior consumidor de
Biodiesel a nivel mundial. O biodie-
sel é um biocombustivel que se apre-
senta como importante instrumento
de desenvolvimento sustentavel
para as cadeias produtivas de varias
oleaginosas e outras matérias-pri-
mas. Para que este desenvolvimento
aconteca é necessaria que a formula-
¢do e a implementacao das politicas
publicas estejam adequadas e coe-
rentes para impulsionar a dinamiza-
¢ao da producdo e comercializagao.
Este trabalho tem como objetivo
geral analisar o arcabougo tedrico
das politicas publicas para o fomen-
to do setor agroenergético, tendo
como viés o Programa Nacional
de Producao e Uso do Biodiesel no
Brasil (PNPB) e as politicas publicas
correlatas do governo do Estado da
Bahia para o desenvolvimento do
setor de biodiesel. O presente estudo
consiste em uma pesquisa empirica
e de carater qualitativo, que utilizou
como ferramental a revisao de lite-
ratura com investigacdo explorato-
ria. Observou-se neste trabalho que
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o modelo do PNPB apresenta uma
distor¢ao de sua contextualizacdao
no que tange as suas politicas pu-
blicas e que o Estado da Bahia pre-
cisa rever todos os seus programas
para o setor agroenergético, pois as
propostas formuladas pelas diversas
organizagdes publicas estaduais nao
demonstram que existem um ciclo
de politicas publicas envolvidas,
bem como deixa claro que o Estado
nao esta realizando seu planejamen-
to adequadamente, haja vista que
0s programas estao totalmente de-
sarticulados com o Plano Plurianual
de Administracao Publica Estadual
(PPA).
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Abstract

Brazil is currently the 3rd largest
producer and 2nd largest consumer
of biodiesel worldwide. Biodiesel
is a biofuel that is presented as an
important tool for sustainable deve-
lopment in the productive chains of
various oil and other raw materials.
For this to happen it is necessary to
develop the formulation and im-
plementation of public policies are
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appropriate and consistent to boost
the dynamics of production and
marketing. This work has as main
objective to analyze the theoretical
framework of public policies for the
promotion of agro-energy sector,
having bias as the National Program
for Production and Use of Biodiesel
in Brazil (NPPB) and related public
policies of the State of Bahia for the
development of the biodiesel in-
dustry. This study consists of an
empirical and qualitative research
approach, which used as a tool to
review the literature on explora-
tory research. Was observed in this
work that the model PNPB presents
a distortion of its context in relation
to its public policy and the state of
Bahia need to review all of your pro-
grams for agro-energy sector, as the
proposals made by various public
organizations state did not show
that there are a cycle of public policy
involved, and makes clear that the
State is not adequately performing
their planning, given that programs
are completely disjointed with the
Multi-Year Plan of the State Public
Administration (PPA).

Key Words: Biodiesel, Public Policy,
PNPB, Agro-energy Sector, Bahia.

JEL: Q42. Q48. H11

1INTRODUCAO

As politicas publicas sdao impor-
tantes elementos de influéncia na
definicdo de diferentes trajetdrias
econdmicas, ambientais, tecnoldgi-
cas e, até mesmo sociais. Em vista de
relevancia no contexto atual, a dis-
cussao sobre a tematica das politicas
publicas vem auferindo espaco nas
ultimas décadas em diversos espa-
¢os e foruns (FREY, 2000).

Para Cotula et. al. (2008) e Jonas-
se (2009), a etapa inicial de quais-
quer atividades econdmicas de
grande complexidade é demandada
pelo Estado como acdo de fomentar
a atividade produtiva, de garantir
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mercados, induzir a producdo e de
prover ou estimular as atividades de
pesquisas.

Para o IPEA (2012), os estimu-
los do Estado ao setor de bioenergia
sao de grande relevancia por trés
motivos principais: i) o apoio forte
a uma cadeia produtiva iniciante; ii)
o cuidado para com o ambiente da
produgao e da concorréncia, assegu-
rando regularidade e qualidade; iii)
e o estimulo a criacdo de vagas de
trabalho na agricultura.

As politicas publicas em relacao
aos biocombustiveis, em especial o
biodiesel no Brasil e nos demais pai-
ses, nao tém sido diferentes. A parti-
cipagao do Estado ocorre, inclusive,
na definicdo do preco e na garantia
de aquisigao do produto subsidiado.
O crédito de custeio e o investimento
seguem a mesma dependéncia.

Tavora (2012) descreve o atual
cendrio de uma das politicas publi-
cas no setor de energia que é o Pro-
grama Nacional de Produgao e Uso
de Biodiesel (PNPB) no Brasil, que
diz:

Atualmente, o cenario produtivo
de biodiesel é nebuloso: mais da
metade da capacidade produtiva
encontra-se ociosa; o pais pratica-
mente nao exporta nada de biodie-
sel; a produgao existente é altamen-
te concentrada no insumo soja; o
critério social ainda é cambaleante
porque ha necessidade de consoli-
dacao da participagao da agricultu-
ra familiar, principalmente com uso
de uma maior diversidade de ma-
térias-primas; o custo tecnolégico
ainda ¢ alto, pois o prego do biodie-
sel é superior ao do diesel; ha metas
compulsorias de uso do biodiesel, o
que gera custos para sociedade; ha
incentivo tributario para produgao
do biocombustivel — tudo isso, em
conjunto, implica implicitamente
deslocamento alocativo de recursos
(TAVORA, 2012, p. 7).

Nesta contextualizagao, este tra-
balho tem como objetivo geral anali-
sar o arcabougco tedrico das politicas
publicas para o fomento do setor

agroenergético, tendo como viés o
Programa Nacional de Producao e
Uso do Biodiesel no Brasil (PNPB)
e as politicas publicas correlatas do
governo do Estado da Bahia. Espe-
cificamente, almeja analisar critica-
mente as politicas publicas para o
desenvolvimento do setor de biodie-
sel na Bahia, entre eles, o Programa
de Bioenergia da Bahia (BahiaBIO),
o Programa Estadual de Agroener-
gia Familiar, o BioSustentavel, Pro-
grama de Desenvolvimento Indus-
trial e de Integracdo Econdmica do
Estado da Bahia (DESENVOLVE) e
Plano Plurianual de Administracao
Puablica Estadual (PPA).

A grande reflexdao deste ponto
sera a discussao dos conceitos cen-
trais sobre politicas publicas, citan-
do os principais pontos ligados ao
fomento do PNPB. Pondera-se sobre
a problematica das politicas publicas
no contexto da sua aplicabilidade,
levando sempre em consideragao o
programa de biodiesel no Brasil e no
Estado da Bahia. A primeira analise
serd com relagao aos pontos centrais
das politicas publicas ligadas ao
PNPB e a segunda parte deste traba-
lho sera feita uma andlise das politi-
cas publicas do setor de biodiesel do
Estado da Bahia.

Evidentemente que ndo serdo
explicitados todos os aspectos con-
ceituais, politico-institucional e his-
tdrico-analiticos, tarefa esta que de-
mandaria uma coletanea imensa de
tema especifico e tempo ao assunto.
Congrega-se a isso o fato do campo
de analise de politicas publicas ser
bastante complexo, uma vez que é
uma area interdisciplinar. Por outro
lado, nao ha uma tnica, nem me-
lIhor, conceituagao sobre o que seja
politica publica.

2 METODOLOGIA

Sendo a pesquisa um procedi-
mento formal, com método de pen-
samento reflexivo, que requer um
tratamento cientifico e se constitui
no caminho para se conhecer a rea-
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lidade ou para descobrir verdades parciais (LAKATOS; MARCONI, 2008).
A abordagem metodolégica adotada para este estudo segue a proposta por
Gil (2009), que leva em consideracao a forma de abordagem do problema, os
objetivos e os procedimentos técnicos adotados.

Os procedimentos técnicos adotados nas pesquisas classificadas como
qualitativas e exploratdrias sio amplas e versateis E caracterizada como qua-
litativa por permitir compreender o contexto da situagao estudada, possibi-
litar a captura e interpretagdo dos fendmenos e atribuir significados a estes
(LAKATOS; MARCONI, 2008). E exploratoria por permitir maior familiari-
dade com o problema levantado (explicita-lo) e por ser mais flexivel e infor-
mal, permitindo aos pesquisadores buscarem um maior conhecimento sobre
o tema em perspectiva (GIL, 2009).

O presente estudo consiste em uma pesquisa empirica e de carater qua-
litativo, que utilizou como ferramental a revisao de literatura com investiga-
¢ado exploratdria. Quanto aos procedimentos, realizou-se uma ampla revisao
bibliografica e tedrica para aprofundar conceitos como politicas publicas e
biodiesel, que também foram inseridos como resultados, aliados ao levan-
tamento documental especifico para os programas de fomento para o setor
agroenergético do Estado da Bahia.

Aos dados foi dado tratamento descritivo, pois se buscava aprofundar a
compreensao das politicas publicas e sua relacio com os programas de bioe-
nergia (biodiesel) existentes.

3 ASPECTOS DAS POLITICAS PUBLICAS

Inicialmente, pode-se afirmar que as politicas publicas sao a¢des gover-
namentais, principalmente na esfera econdémica, social e ambiental, condu-
zidas a preencher determinadas necessidades publicas. As politicas podem
ser macroecondmicas (monetaria, industrial, fiscal, cambial), sociais (satude,
habitagao, assisténcia, emprego, educagao, renda ou previdéncia) ou di-
versas outras (cientifica e tecnolédgica, cultural, agricola, agraria, energia).
Usualmente o ciclo destas politicas publicas é idealizado com os seguintes
procedimentos: i) formulagao; ii) implementagao; iii) acompanhamento, iv)
e avaliacdao (RUA, 2009).

Souza (2006) assegura que as politicas puiblicas, em particular, estao atre-
ladas seguramente ao Estado, que decide como os recursos serdo emprega-
dos para o beneficio da comunidade, de como os recursos (impostos), devem
ser acumulados e aplicados. Em outras palavras, cabe ao Estado fazer escolha
sobre quais as areas devem ser prioridades em atuar. Estas escolhas, por in-
termédio do Estado, que se convertem em decisOes, geralmente sao condi-
cionadas por diversos grupos de interesses. Na pratica, o Estado teria que
interferir e ajustar estes “interesses”, com o proposito de constituir critérios
de justica, em todos os aspectos, visando um melhor discernimento politico
nas tomada de decisdes.

Segundo Souza (2006, p. 36), os principais fundamentos de uma politica
publica sao:

A politica puiblica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que,
de fato, faz. A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo, embora
seja materializada através dos governos, e nao necessariamente se restringe a parti-
cipantes formais, ja que os informais sao também importantes. A politica publica é
abrangente e ndo se limita a leis e regras. A politica ptblica é uma agao intencional,
com objetivos a serem alcangados. A politica publica, embora tenha impactos no
curto prazo, € uma politica de longo prazo.

22 Ano XVI N° 30 Dezembro de 2014 Salvador, BA

Segundo Fernandes (2007) as
politicas publicas sao caracterizadas
em duas dimensoes, que sdao com-
plementares. A primeira é conside-
rada uma atividade técnico-admi-
nistrativa, dirigida para a parte mais
pratica; a segunda, voltada para o
processo decisorio, na esfera politi-
ca.

Neste ponto de vista, Lamounier
(1982) argumenta que a concepgao e
o sentido das politicas publicas satis-
fazem a um duplo direcionamento,
ou seja, por um lado é o entendi-
mento da compreensdo técnico-ad-
ministrativa na tentativa de verificar
sobretudo a eficiéncia e o resultado
pratico para a coletividade; e de
outro lado distinguir que toda poli-
tica publica é uma interferéncia nas
diversas relagdes sociais em que o
procedimento decisoério influencia e
¢ influenciando exclusivamente por
interesses politicos.

Rua (2009, p. 29) define politica
publica da seguinte forma:

é a formulagao de propostas, toma-
das de decisdes e sua implementa-
¢ao por organizagdes publicas, ten-
do como foco temas que afetam a
coletividade, mobilizando interes-
ses e conflitos. Em outras palavras,
é um conjunto articulado de deci-
sOes orientadas para a resolucao de
um problema ou para a realizagao
de um objetivo considerado de in-
teresse publico.

Para Lucchese (2002), politicas
publicas retratam conjuntos de me-
didas, disposigdes e processos que
demonstram o rumo politico do Es-
tado e regulam as diversas ativida-
des governamentais correlacionadas
as tarefas de interesse publico. Em
outras palavras, sdo todas as agdes
de Governo, com acOes diretas de
produgao e servigos ofertados pelo
proprio Estado e em atividades de
fiscalizacdo de outros agentes eco-
ndmicos.

Para Meny e Thoenig (1992), po-
liticas publicas sdao os atos de uma
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esfera publica com relagdo a uma
determinada situacdo que envolve
a sociedade de maneira geral. Esta
se depara sob a forma de um pro-
grama de Governo que possui algu-
mas peculiaridades: (i) a esséncia de
um contetdo; (ii) um programa que
interage as acdes em volta de eixos
exclusivos; (iii) uma orientacdo que
promulga os valores, preferéncias e
finalidades;(iv) pela sua abrangéncia
na perspectiva de modificar a situa-
¢ao, os comportamentos e os inte-
resses de todos atingidos pela agao
publica.

Menicucci (2006) afirma que po-
litica publica sdo as acdes dos agen-
tes publicos para uma determinada
sociedade, relacionando-se aos atos
que 0s governos criam, para con-
seguir determinadas implicacdes,
através de alguns elementos. Sob
esse ponto de vista, politicas pu-
blicas referem-se a um conjunto de
decisdes, incluindo um conjunto de
determinadas agdes com o propdsito
de reforgar aquelas decisdes iniciais.

Nesse sentido, todas as visOes
elencadas sustentam e concordam
que o debate e a contextualizagao da
politica estdao presentes no contex-
to das politicas publicas. Trabalhar
concomitantemente com o politico
e o técnico-administrativo ¢ tarefa
extremamente complicada. Para La-
mounier (1982), isso pode ser expla-
nado a luz das referéncias classicas,
que definem o significado da formu-
lagdo e da implementacdo de politi-
cas publicas em dois eixos: a agenda
e as arenas decisorias.

A agenda origina os elementos
e agentes de conflito no poder poli-
tico. Na politica, o que esta em jogo
em um processo de implementacao
e de decisao é a formatagao da parti-
cipagao ou nao de diferentes indivi-
duos e grupos de interesses, ou seja,
a entrada ou ndo de novos membros.
Isto quer dizer que a definicdo da
agenda da politica de energia, edu-
cagao saude, entre outras, implica a
incluséo de pelo menos trés setores,
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que sao: os governos, os profissio-
nais e os usudrios/cidadaos, que em
conjunto, irdo debater, refletir, pro-
por e fiscalizar o funcionamento da
politica adotada, bem como outras
atividades relacionadas.

As arenas decisdrias, no que se
refere a decisao do poder politico,
e de acordo com a concepgao clas-
sica de Lowi (apud FREY, 2000), se
dividem em trés tipos: regulatoria,
distributiva e redistributiva. A pri-
meira, a regulatdria, trata-se da li-
mitagdo ou concessao de atividades,
como por exemplo, a privatizacao
ou concessao direta de servigos pu-
blicos, sendo que o seu grau de con-
flito vai depender da forma como se
configura a politica. A segunda, a
distributiva, trata-se de estimular ou
desestimular atividades ou setores
ja consolidados e regulamentados,
como por exemplo, os da concessao
de subsidios. A ultima, a redistri-
butiva, interfere na estrutura eco-
nomica criando mecanismos para
diminuir as desigualdades sociais,
impondo restrigdes ou perdas a de-
terminados grupos, sempre com um
elevado grau de conflito.

Em geral, as definicdes de po-
liticas publicas, das mais variadas
possiveis, conduzem o nosso olhar
sobre os choques em torno de in-
teresses, prioridades e opinides,
dentro da esfera que denominacao
de “Governo”. Apesar das diversas
abordagens diferentes, as defini¢oes
de politicas publicas ostentam, em
geral, uma visdao holistica, isto é,
uma expectativa de que o contexto
global é mais importante do que a
soma das partes e, que instituicoes,
individuos, ideologia, interacdes e
interesses também somam, ainda
que tenham diferencgas sobre a im-
portancia destes fatores. Em outras
palavras, qualquer teoria de politica

publica precisa explanar as inter-re-
lagdes entre Estado, economia, poli-
tica e sociedade.

Menicucci (2007) avalia as po-
liticas publicas como as “regras do
jogo”, com influéncia na alocagdo
de diversos recursos economicos
e politicos, bem como o privilégio
de poder alterar beneficios e custos
vinculados a varias politicas alterna-
tivas e anteriores. Nesta visao, deve
ser levada em analise a ideia de con-
tinuagdo presumida pelo marco de
“dependéncia de trajetdria”, que se
demonstra elucidativo em determi-
nadas politicas publicas.

A dependéncia de trajetdria’® de-
corre de politicas anteriores que co-
laboram para o desenho de como se-
rdo processadas as preferéncias dos
atores e a implementacdo de uma
estrutura institucional. Deste modo,
uma vez constituida, dificulta as
probabilidades de reformas, de for-
ma que, aprisiona os procedimentos
de intimeras trajetérias. As reformas
politicas sao elucidadas por fatores
externos, mas tendem aos obstaculos
das inovagdes (MENICUCCI, 2007).

Na realidade, as politicas ante-
riores para a modernizacao da agri-
cultura sempre formaram grupos de
interesse, planejando assim os obje-
tivos politicos e suas principais prio-
ridades, em funcao das vantagens e
dos diversos incentivos sempre esta-
belecidos pela “politica”, conforme
referenciado por Lamounier (1982),
Lucchese (2002) e Fernandes (2007).
Estes autores afirmam, de modo ge-
ral, que as medidas governamentais
propiciam de certa forma vantagens
e privilégios para certos grupos de
interesses, sempre favorecidos por
certas politicas de Estado, com ex-
cecdo das politicas elaboradas com
a participagao da sociedade civil
organizada, através de audiéncias e

5 Dependéncia de trajetdria, em outras palavras € a idéia “path dependence”, que
segundo Licha (2004, p. 109) expressa “se a evolugao de um processo esta con-
dicionada pela sua prdpria histéria entdo ele é dependente da trajetéria. Nao é
possivel entender o resultado do processo sem considerar 0s eventos especificos
que ocorreram em distintos momentos no passado”.

Ano XVI N° 30 Dezembro de 2014 Salvador, BA 23



demais mecanismos de construcao
coletiva.

Nesta perspectiva, devem ser
levadas em consideragdo os efeitos
das politicas publicas, no que se re-
fere ao “feedback”, como elemento
institucional relevante a concepgao
das politicas. Em linhas gerais, as
politicas publicas desempenham
forte controle no processo de consti-
tuigao e/ou de reformas politicas, até
mesmo, explanam a trajetdria futura
de uma determinada politica, que é
concebida pela questdo da depen-
déncia de trajetdria, conforme citado
por Menicucci (2007).

As discussdes sobre politicas
publicas resumem-se em dois pon-
tos relevantes: as teorias e os fatos.
Acerca das teorias, pode-se a afirmar
que as politicas publicas, “como ins-
tituigdes”, conduzem a concepgao
destes efeitos “feedbacks”. As poli-
ticas geram o aparecimento de di-
versos atores e grupos de interesses
sociais e econdmicos que se ampliam
dentro de uma estrutura de incenti-
vos oriundos das proprias politicas.
Dentro desta 16gica, hé efeito da rigi-
dez estrutural (lock-in), que faz com
que certos modelos de comporta-
mento e investimentos deliberados
no passado sejam considerados de
dificeis modificacdes e adaptagdes,
haja vista que a rentincia de uma tra-
jetéria ou a opgao de outro percurso
dar a entender um aumento de cus-
tos, inviabilizando outras alternati-
vas, segundo aponta estudo de Me-
nicucci (2007).

De modo generalizado, a formu-
lacdo e a implementagao de politi-
cas publicas sdo procedimentos de
construcao social, resultantes de in-
tercambio conflituoso de diferentes
grupos sociais com o Estado. Quan-
do se concretizam em regras do jogo
e normas formais ou informais, es-
ses procedimentos sao chamados de
institui¢des. Sao as institui¢des que
condicionam as politicas publicas,
seja por meio de institui¢des formais
e informais e do “jogo politico”, seja
por certa dependéncia de caminho

24 Ano XVI N° 30 Dezembro de 2014 Salvador, BA

(path dependence) ou ainda padrdes culturais estabelecidos. As esséncias das
regras e das normas proporcionam estimulos e orientam os comportamentos
dos atores e a dinamica de suas interacoes, influenciando seus resultados ou
até mesmo as politicas publicas. Deste modo, as institui¢des nao sé consoli-
dam os padrdes de interagdes como estabelecem a possibilidade de evento
de agao puiblica e coletiva. Elas ndo produzem somente as decisdes presentes
dos atores no jogo politico, como tém capacidade de boicotar as escolhas fu-
turas, na medida em que originam as opg¢des que estardao disponiveis para
opcao dos agentes.

As politicas publicas voltadas para o setor de energia, especialmente li-
gadas as renovaveis, dependem, essencialmente, de uma atua¢ao planejada
pelo poder publico, tendo em vista a necessidade de um plano de desenvol-
vimento para o setor para que possa ocorrer de maneira autossustentavel no
médio e longo prazo, haja vista que a maioria dos programas sempre foram
atrelados desde o seu inicio a fortes incentivos e subsidios economicos. Deste
modo, faz-se indispensavel uma elaboracao de politicas publicas que possam
agregar mecanismos de sobrevivéncia no mercado e que todos os atores este-
jam vinculados, sempre respeitando as questdes ambientes, culturais, sociais
e muitos outras situacoes.

Lohbauer (2004) cita alguns objetivos que envolvem as politicas ptiblicas
para o setor de biocombustiveis : (i) acolher demandas ambientais nas esferas
global e local;(ii) gerar o desenvolvimento rural; (iii) descentralizar a gera¢ao
de empregos; (iv)assegurar a seguranga energética, em detrimento dos com-
bustiveis fosseis.

4 UMA CONTEXTUALIZACAO DAS POLITICAS DE
ESTIMULO AO PNPB

O PNPB e as politicas de estimulo a cadeia produtiva do biodiesel, em
nivel nacional, relacionados a producao e comercializa¢do de bicombusti-
veis estao condicionados pelas legislacdes especificas através das principais
leis, an® 11.097, de 13 de janeiro de 2005 e an® 11.116 de 18 de maio de 2005
(BRASIL, 2005a; BRASIL, 2005b). A primeira versa sobre a introdugao do bio-
diesel na matriz energética brasileira. A segunda aporta sobre o registro na
Receita Federal, do Ministério da Fazenda, sobre a personalidade do produ-
tor e do importador de biodiesel e a reducao das contribui¢des do PIS/PASEP
(Programa de Integracao Social/ Programa de Formagao do Patriménio do
Servidor Publico) e COFINS(Contribuicao para Financiamento da Segurida-
de Social) da incidentes nas receitas da venda do referido produto.

Entre as politicas de promogao social do PNBP para inclusao da agricul-
tura familiar destaca-se a criagdo de um Selo de Combustivel Social (SCS).
O SCS é uma identificagdo instituida pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) que é concedida ao produtor de biodiesel que lhe confere o
status de promotor da inclusao social dos agricultores familiares, ao possibi-
litar que estes participem do mercado de combustiveis nacional ao fornecer
matérias-primas para a producao de biodiesel (BRASIL, 2004).

Como compensagao, o produtor de biodiesel detentor do SCS usufrui de
aliquotas reduzidas dos impostos PIS/PASEP e COFINS, além de assegurar a
participacao nos leiloes de maiores lotes para compra de biodiesel pela Agén-
cia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).

Desde 2005, o Brasil esta investindo fortemente no PNPB para aproveitar
o potencial desse biocombustivel. Passado quase uma década desde o ini-
cio do programa, o pais possui um mercado consolidado, capacidade ins-
talada de producao de 7.504 mil m?¥ano, dados finais de 2013, e firmando
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em 3° maior produtor e o 22 maior
consumidor de biodiesel no mundo
(MME, 2014).

Quanto a capacidade instalada
das usinas, atualmente ela é superior
a necessidade da demanda, levando
a ociosidade da industria a ficou em
torno de 61% em 2013, o que pode
se agravar com as autorizagdes para
constru¢des de novas usinas, bem
como, com o aumento da capacida-
de das usinas que estao em opera-
¢do. Em fevereiro de 2014, havia 57
unidades aptas a operar comercial-
mente, sendo 45 unidades possui-
doras do Selo Combustivel Social
(ANP, 2014).

De 2005 a 2013 houve cresci-
mento na produgao de biodiesel, em
virtude da obrigatoriedade da regu-
lamentagao imposta no pais. Nos tl-
timos trés anos (2010-2013), a média
foi de 2,7 bilhdes de litros/ano, haja
vista que esta expansao da produgao
industrial foi mais expressiva em
seus cinco primeiros anos. Mesmo
com os maiores subsidios impostos
federais para o aumento de produ-
¢ao nas regides Norte e Nordeste,
observou-se que as regides mais de-
senvolvidas apresentaram os melho-
res niveis de producao. A produgao
regional apresentou em 2013 apre-
sentou a seguinte distribuicao: Cen-
tro-Oeste (41%), Sudeste (12%), Sul
(33%), Norte (1%) e Nordeste (13%)
(ANP, 2014).

Por consequéncia, as matérias
-primas predominantes sao as que
estdo bem consolidadas nestas re-
gides mais ricas do pais. Dentre as
matérias-primas utilizadas para a
produgao de biodiesel, entre o perio-
do de 2008 a 2013, a soja obteve uma
média de 76%, seguido da gordura
bovina (16%), algodao (4%), e outras
matérias-primas (4%) (MME, 2014).

Fazendo uma andlise atual do
PNPB, mesmo que o marco regula-
tdrio induza a produgao, através de
uma gama de variedades de maté-
rias-primas em diferentes regides e
com as redugdes de imposto fede-
rais, o programa tropeca na sojicul-
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tura ja consolidada. E no complexo
agroindustrial da soja e sua respecti-
va cadeia produtiva e de suprimen-
tos que o Programa esta ancorado,
ao invés da prometida mamona no
Semi-arido® e a palma na regiao Nor-
te, matérias-primas apoiadas pelo
PNPB, que receberam os beneficios
na tentativa de consolidacao de no-
vos complexos agroindustriais.

Nesta perspectiva, nenhuma das
oleaginosas arroladas como poten-
ciais para a produgao de biodiesel foi
objeto de inimeras politicas como a
commodity exportavel soja, vinculada
a um grande complexo industrial,
produzida na regido Centro Oeste
e Sul, com enorme cadeia de supri-
mentos, bem como a sua estrutura
de cooperativismo ja estabilizada.
Compete fazer uma analise de Sou-
za (2006) e do trabalho elaborador
por Belik (1992), no diz respeito as
atuacdes do Estado, nas concessdes
de uma série de financiamentos, em
particular para as industrias pro-
cessadoras, dentre elas, o complexo
S0ja, 0 que ocasionou uma certa con-
figuragdo em torno destas politicas
direcionadas, e sendo administra-
das de acordo com os interesses do
grupo dominante. Portanto, a soja
inicialmente nao estava na politica
original e no decorrer do tempo se
tornou a principal oleaginosa, dai,
pode-se assegurar com precisao
que o complexo soja representa um
“desarranjo das politicas publicas”
para o PNPB, pois ao médio e lon-
go prazo, a implementacao de uma
proposta de inserir uma outra ma-
téria-prima de modo mais eficaz ao
jovem programa do biodiesel, terd
que ser levado em considera¢ao em
um novo arcabougo regulatorio e a
gestao do programa, estes sendo re-
ferenciados nas concepgdes classica
de Lowi (apud FREY, 2000) e La-
mounier (1982).

Pelo lado dos fatos reais, pode-
se afirmar que o arcabougo institu-

cional do biodiesel permite consi-
derar que os problemas descobertos
desde o inicio do PNPB procedem
de influéncias ou feedbacks das po-
liticas adotadas durante toda a sua
implementacao e execu¢ao de modo
extremamente conservador, das
quais atualmente bloqueia outros
tipos de oleaginosas no curto prazo,
em volume ofertado, bem como a
infra-estrutura, o sistema de logisti-
ca, entre outros pontos. Isso provém
dos mecanismos e dos arranjos de-
senvolvidos para a consolidagao das
politicas agroindustrial da soja ado-
tadas ha varias décadas.
Corroborando com esta pers-
pectiva, no trabalho de Campos e
Carmélio (2009) existem algumas
respostas sobre as andlises criticas
na introdugao do biodiesel no Brasil,
através do PNPB, no que diz res-
peito que a oferta de matérias-pri-
mas advindas do Centro-Sul, Sul e
Sudeste, em detrimento das regides
com a maijor quantidade de agricul-
tores familiares. Segundo os autores,
o potencial do complexo soja nao
foi rejeitado, na sua esséncia, des-
de a sua formulacao até a execucao
do PNPB, justificando que existe
na pratica, uma impossibilidade
de mudanga de matérias-primas e
da formacao de novo complexo em
um curto prazo. Isto reflete que as
teorias de Rua (2009) e Frey (2000)
ndo foram contempladas, nem na
formulagdo de propostas pelas or-
ganizagdes publicas, bem como pela
auséncia de procedimentos do ciclo
de elaboragdo das politicas publicas.
Entdo, como produzir mais de
2,7 bilhoes de litros de biodiesel no
Brasil para atender a mistura de 5%
(B5) a partir de dleo de dendé, ma-
mona, amendoim, girassol, algas,
6leo e gorduras residuais (OGR) ou
de qualquer outra oleaginosa/maté-
ria-prima sem uma cadeia produtiva
definida? Nesta linha, é aceitavel ga-
rantir que existe entdo, atualmente,

" (NR) adotou-se a grafia utilizada pelo Novo Dicionario Aurélio
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o efeito “lock-in”” das determinacdes,
que dificulta a possibilidade de ou-
tras matérias-primas no mercado de
biodiesel, levando em consideracgao
0s aspectos técnicos, econdmicos,
ambientais, e em especial, politicos.
Isto quer dizer que outra alternativa
ou trajetoria, diferente ao da soja, le-
varia a inviabiliza¢do do biodiesel na
matriz energética de combustiveis
do pais, pois as outras oleaginosas
nao atenderiam o percentual mini-
mo obrigatdrio.

Com relagdo a luz das referén-
cias classicas para a formulagdo e
implementagdo de politicas publi-
cas, segundo Lamounier (1982) po-
de-se fazer uma analise prévia com
base na nas arenas decisorias. Neste
ponto, no que se refere a decisao do
poder politico, pode-se perceber a
existéncia de trés tipos de implemen-
tacdo de politicas publicas para o se-
tor de biodiesel, que sao: a regulato-
ria, a distributiva e a redistributiva.
A primeira estd atrelada ao marco
regulatorio do programa do biodie-
sel e a sua tendéncia ao favorecimen-
to de alguns grupos de interesses
ligados a setor do agronegocio da
soja. A segunda estd relacionada a
importante acdo estimuladora, que é
o Decreto n? 6.458, de 14 de maio de
2008 (BRASIL, 2008), que diminuiu
a zero as aliquotas de PIS /PASEP e
COFINS para matérias-primas culti-
vadas pelos agricultores familiares.
Porém, desestimula a produgado de
outras matérias-primas que nao fo-
ram contempladas com subsidios,
como ¢é o caso dos Oleos e Gorduras
Residuais (OGR) e do sebo animal.
A ultima, a redistributiva, pode-se
citar o Selo Combustivel Social, que
tem como requisito obrigatério a
compra de matérias-primas oriun-
das da agricultura familiar, cujo ob-
jetivo principal é a inclusao social
das familias e ao longo prazo, uma
diminuicao da desigualdade social.

Em sintese, o complexo agroin-
dustrial da soja estd presente em
cerca de 70 a 80%, a depender do
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periodo de safra das oleaginosas/matérias-primas, no jovem mercado do bio-
diesel, o que pode ser esclarecido pelas politicas publicas antecedentes e as
suas herangas institucionais, que interferiram e, ainda interferem, em uma
alteracdo no sentido da insercao de outras oleaginosas/matérias-primas na
producao de biodiesel. Contudo, ainda que modificagdes legais ndo expres-
sem essencialmente uma interrupgao efetiva com o padrao anterior, poden-
do incidir em um aprisionamento de determinag¢des passadas, o PNPB neste
sentido deve ser analisado como uma “nova alternativa ou trajetéria” de po-
liticas publicas direcionadas exclusivamente aos agricultores ou agricultura
familiar, que foram esquecidos e quase nunca compartilharam da moderni-
zagao da agricultura brasileira. Entretanto, ha de se ponderar a ideia de que
embora seja uma “nova alternativa ou trajetéria”, existem problemas nas mu-
dancas com as preferéncias do passado, o que torna a producao de biodiesel
submissa ao complexo soja, como fator limite da possivel alteragao produtiva
dos agricultores familiares, acarretando os diversos questionamentos sobre
0s possiveis beneficios econdmicos, sociais e ambientais na cadeia produtiva
do biodiesel.

Conforme os fundamentos de Lucchese (2002) pode-se perceber que as
politicas publicas do PNPB retratam um conjunto de medidas que demons-
tram o rumo politico do Estado, porém nao reflete as diversas opinides da
sociedade em geral, conforme Meny e Thoening (1992), tampouco seguem os
objetivos para fomentar o setor de biocombustiveis conforme fundamentado
por Lohbauer (2004).

5 POLITICAS PUBLICAS PARA O FOMENTO
DO SETOR AGROENERGETICO NO ESTADO
DA BAHIA

No Estado da Bahia, Carneiro et al. (2006), salientam que as politicas
publicas ao fomento e ao planejamento voltadas para o setor energético sao
formatadas a partir das Leis, Decretos e Programas especificos.

Convém salientar que serao discutidas, neste trabalho, as seguintes poli-
ticas publicas que o Governo da Bahia propaga e dissemina para o fomento
da sustentabilidade das energias renovaveis no estado, que sao:

a) Programa de Bioenergia da Bahia (BahiaBIO) - Com o Decreto n®
10.650, de 5 de dezembro de 2007 cria uma politica de incentivo e
desenvolvimento da producdo de bioenergia, com o proposito de
atender as futuras demandas dos mercados de biodiesel, etanol e a
cogeracao de energia elétrica (BAHIA, 2007);

b) Programa Estadual de Agroenergia Familiar — A Lei n® 11.502, de
06/06/2008 cria uma politica de insercdo da agricultura familiar na
cadeia do biodiesel, de instalacdo de unidades coletivas para a pro-
dugao de dleo vegetal e de fomento da capacitacdo tecnologica dos
produtores rurais (BAHIA, 2008a);

) BioSustentavel - politica de inclusao da agricultura familiar na cadeia
produtiva do biodiesel (SEAGRI, 2011).
Além destes programas, a Bahia possui mais dois instrumentos de fo-
mento e de planejamento relacionados ao setor agroenergético:

7 Efeito da rigidez estrutural, que faz com que certos modelos de comportamento e
investimentos deliberados no passado, sejam considerados de dificeis modifica-
cOes e adaptacoes.
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d) Programa de Desenvolvi-
mento Industrial e de Inte-
gracao Econdomica do Estado
da Bahia (DESENVOLVE) -
Lei n®7.980, de 12 de dezem-
bro de 2001 (BAHIA, 2001).

e) Plano Plurianual de Admi-
nistracao Publica Estadual
(PPA) (2008-2011; 2012-2015)
- Instrumento da politica es-
tadual para investimentos
nas areas prioritarias para
um periodo de quatro anos
(BAHIA, 2007, 2011).

5.1 Programa de Bioenergia
da Bahia (BahiaBIO)

Com o intuito de resgatar um
pouco da histéria, com evidéncia
aos programas preparados para a
area de biodiesel na Bahia, vale res-
saltar que, em meados de 2003, foi
lancado o Programa de Biodiesel
da Bahia - Probiodiesel Bahia, sob
a coordenacdo pela Secretaria Esta-
dual de Ciéncia e Inovacao - SECTI,
com o objetivo de estruturar o refe-
rido programa e construir uma rede
de relacionamento com foco na im-
plementagao de projetos especificos
para o fomento do biodiesel na Bah-
ia. O Programa foi construido em
seis eixos: Governanga, Fortaleci-
mento da Produgao de Oleaginosas,
Fortalecimento da Base Cientifica,
Fomento a Atividade Empresarial,
Eventos de Sensibilizagao, e Biodie-
sel e Inclusdo Social. Nesta época
foi instituida a Rede Baiana de Bio-
combustiveis (RBB), com propdsito
de promover o desenvolvimento
tecnoldgico, a partir do intercambio
entre os diversos agentes do setor.
Atualmente a RBB ainda est4 em ati-
vidade, entretanto apresenta sérias
dificuldades de gestao, inclusive no
fornecimento de dados secundarios.

O BahiaBIO foi lancado no ini-
cio de 2007, conforme o Decreto n®
10.650, de 5 de dezembro de 2007
(BAHIA, 2007), cujo objetivo é a ge-
ragdo e fomento de ac¢des, de desen-
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volvimento e usos de biomassa no
territério baiano, bem como propa-
gar no Estado o biodiesel como sen-
do um biocombustivel suplementar
a matriz energética, além de instigar
novas pesquisas correlatas ao progra-
ma. E composto por trés subprogra-
mas: Etanol, Biodiesel e Cogeracao
de Energia. O BahiaBIO, no Decreto,
esta sob a coordenagdo da Secretaria
Estadual de Agricultura (SEAGRI)
que, em conjunto com mais quatro
secretarias, Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao (SECTI); Se-
cretaria de Meio Ambiente (SENA);
Secretaria de Desenvolvimento e
Integracao Regional (SEDIR); e Se-
cretaria da Industria, Comércio e Mi-
neracdo (SICM), formam a Comissao
Executiva do Programa.

Em uma revisao em novembro
de 2008, o BahiaBIO teve a prerroga-
tiva de alcancar as seguintes metas
até 2013/2014 (SEAGRI, 2008):(i) Eta-
nol: 6,2 milhdes de m?; (ii) Biodiesel:
1,23 milhao de m?; (iii) Cogeracao de
energia: 3.672,69 GWh; (iv) Crédito
internacional de Carbono: 4,54 mi-
Ihoes de toneladas.

Para alcangar estas respectivas
metas, o atual Programa precisa re-
ver e definir com certa precisao o seu
planejamento estratégico, e sobretu-
do, fazer uma revisao na projecao de
incentivos de investimentos publi-
cos e privados para o seu desenvol-
vimento, que estdo atualmente ava-
liados em R$ 12,3 bilhdes. (SEAGR],
2008), de acordo com o Quadro 1.

Quadro 1 - Investimentos publicos e privados para o desenvolvimento

do Programa BahiaBIO
Investimentos — Programa BahiaBIO Valorf:s x
(R$ 1,0 milhao)

Alcool Lavoura + Indtstria 10.530

Infra-Estrutura Indtstria Biodiesel 524,3

Infra-Estrutura Agricola 963,6

Aquisicao de 300.000 ha de Terra 300
Biodiesel (R$ 1.000,00 / ha)
TOTAL 12.317,90

Fonte: SEAGRI (2008)

Até junho de 2014, hd caréncias
de informacgdes secundarias sobre os
avangos deste Programa em termos
fisicos e econdmicos. Observou-se
também que apesar do Programa
BahiaBIO ter instituido uma comis-
sdo executiva com cinco secretarias
estaduais, nao estabeleceu quais
sao as agOes que caberia a cada Se-
cretaria, nem tampouco as metas, os
respectivos prazos e recursos para
alavancar o biodiesel no Estado.
Notou-se que é Programa BahiaBIO
¢ independente, com dados aparen-
temente desconexos, com sérios pro-

blemas de planejamento e execugao
operacional.

5.2 Programa Estadual de
Agroenergia Familiar

Este Programa ¢ respaldado
com a Lei n°® 11.502, de 06/06/2008,
e vinculado a Secretaria da Agricul-
tura, Irrigacdo e Reforma Agraria
(SEAGRI), a quem compete a sua
gestao (BAHIA, 2008a).

O Programa Estadual de Agroe-
nergia Familiar possui os seguintes
objetivos conforme artigo 1, que diz,
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I - promover o desenvolvimento
econdémico e social de regides e lo-
calidades do Estado, especialmente
as que apresentam baixos indices de
desenvolvimento humano;

II - incentivar o cooperativismo e o
associativismo, a economia solida-
ria e promover o acesso democrati-
co ao financiamento de capital pro-
dutivo a ser empregado na cadeia
produtiva de biodiesel;

III - incentivar a insergao da agricul-
tura familiar na cadeia produtiva
do biodiesel, fomentando a expan-
sao da producao de oleaginosas e
a instalacao de unidades coletivas
de produgao de oleo vegetal, com
vistas a obten¢do de regularidade
na oferta de matérias-primas;

IV - promover o aumento da capa-
citagdo tecnologica, da qualidade
dos produtos e produtividade da
cadeia produtiva de biodiesel no
Estado, visando propiciar maior
competitividade a agricultura fa-
miliar.

Os recursos do Programa deve-
rao ser aplicados exclusivamente em
acoes e empreendimentos consen-
taneos com os objetivos, conforme
rege o art. 5% que visa:l - capacitacao
e assisténcia técnica; II - aquisi¢do e
distribui¢ao de sementes e outros in-
sumos voltados ao aumento da pro-
dutividade; III - aquisi¢ao de bens de
producao que possam ser cedidos
em comodatos ou doados com a fi-
nalidade de serem usados coletiva-
mente pelos beneficidrios do Progra-
ma; IV - apoio e financiamentos de
projetos produtivos organizados sob
os principios da economia solidaria,
observadas as condigdes dispostas
em regulamento.

A andlise do Programa Estadual
de Agroenergia Familiar carece de
informagdes secunddrias disponiveis
nos diversos meios de divulgacao.

5.3 O Programa

BioSustentavel
O programa Biosustentavel nao
tem fundamento legal e foi langado
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em 2010 pela Superintendéncia de Agricultura Familiar (Suaf), vinculada ao
Secretaria de Agricultura (SEAGRI) e foi desenhada com objetivo de impul-
sionar a inclusao dos agricultores familiares na cadeia produtiva e no benefi-
ciamento das culturas fornecedoras de 6leos para fins de biodiesel.

As metas do BioSustentavel sao:(i) aumento da renda de 100 mil agricul-
tores familiares; (ii) uma nova matriz energética instalada em bases sustenta-
veis; (iii) 600 mil hectares cultivados com oleaginosas (SEAGRI, 2011).

O Programa BioSustentavel possui varias a¢des para estimular a cadeia
produtiva do biodiesel no Estado, tais quais: adquirir, produzir e distribuir
sementes de culturas oleaginosas; estimular o surgimento e o fortalecimento
de empreendimentos de agregacao de valor com a extragao do 6leo; gerar e
transferir tecnologias de sistemas de produgao da cultura de oleaginosas, ad-
quirir e distribuir insumos, maquinas e equipamentos necessarios ao cultivo;
ordenar e supervisionar o servigo de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ATER), proporcionado pelas Integradoras de Biodiesel; divulgar os bene-
ficios do Selo Combustivel Social; promover eventos de estimulo ao plan-
tio das oleaginosas em sistema de consorcio; qualificar o quadro técnico que
atua na ATER em sistemas de produgao integrados por culturas oleaginosas.

Vale mencionar que o Biosustentavel foi desenhando para funcionar em
parcerias com o Projeto Polos do PNPB e com o BahiaBIO, atuando de forma
conjunta com outras secretarias estaduais e federais, bem como os diversas
instituiges correlatas ao programa de biodiesel. Em uma anélise empirica o
referido programa carece de informacdes secundarias disponiveis e observa-
se que o seu desenvolvimento e planejamento institucional é praticamente
isolado de outras secretarias correlatas.

5.4 Programa de Desenvolvimento Industrial
e de Integracao Econémica do Estado da Bahia
(DESENVOLVE)

O Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integragao Econémica
do Estado da Bahia (DESENVOLVE), conforme Lei n®7.980, de 12 de dezem-
bro de 2001, tem como objetivo “incentivar e diversificar a matriz agroindus-
trial e industrial do Estado, com a concepcdo de adensamentos industriais
nas regides econdmicas e a integra¢do das cadeias produtivas fundamentais
ao desenvolvimento econdmico e social e a geracao de emprego e renda no
Estado” (BAHIA, 2001).

O DESENVOLVE aplica as industrias de biodiesel o pagamento do Im-
posto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestacao de Servigos (ICMS), onde
adota descontos de acordo com as classes de enquadramentos das industrias,
como por exemplo, a empresa podera antecipar o pagamento previsto de
ICMS em até cinco anos, tendo um desconto de até 90% por ano de antecipa-
¢do, sobre os percentuais de ICMS com dilagao de prazo e de desconto pela
antecipacdo do pagamento da parcela, segundo a classe de enquadramento.

Oito ano depois, o Governo da Bahia publicou através do Decreto n®
10.988, de 31/03/2008, uma alteracdo no Regulamento do DESENVOLVE,
acrescentando o art. 10-B, que retrata sobre as empresas que participam da
cadeia produtiva do biodiesel, recomendando os tipos de oleaginosas que
fazem parte do processo e o tipo de incentivo que o Governo ofertara, de
acordo com a relagao de localizagao da empresa com o Semi-arido (BAHIA,
2008b), que diz:

Art. 10-B. Tratando-se de empresas que se dediquem a atividade de producao de
biodiesel, o enquadramento em uma das classes constantes da Tabela I anexa a

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO



este regulamento fica condicionado
a que a sua producdo seja obtida
exclusivamente a partir da palma,
do girassol, do pinhao manso, da
mamona, do sebo bovino, do caro-
¢o de algodao, bem como do dleo
bruto extraido destes produtos,
devendo, ainda, ser observados os
seguintes requisitos:

I - para enquadramento na Classe
I: empresas localizadas no Semi-a-
rido e que adquiram nesta regiao
100% (cem por cento) dos insumos
acima referidos;

II - para enquadramento na Clas-
se II: empresas localizadas fora do
Semi-arido, mas que adquiram na
regido do Semi-arido 100% (cem
por cento) dos insumos acima re-
feridos;

III - para enquadramento na Clas-
se III: empresas localizadas fora da
regiao do Semi-arido, admitindo-se
que até 70% (setenta por cento) dos
insumos acima referidos possam
ser adquiridos fora da regiao do
Semi-arido.

§ 1° - Para a frui¢ao do beneficio de
que trata este Decreto, as empresas
produtoras de biodiesel deverao
atender, ainda, as seguintes
condigoes:

I - instalar medidores eletronicos de
vazao para controle da produgao;

II - emitir Nota Fiscal Eletronica nas
operagdes que realizar;

III - possuir selo social concedido
nos termos do Decreto Federal n®
5.297/04 (BAHIA, 2008b).

Com a mudanca no regimento
do DESENVOLVE e a determina-
¢ao das classes de enquadramento,
ficou constituida, no que se refere
a produgao de biodiesel, que o re-
ferido programa estd direcionado a
beneficiar a regiao do Semi-arido, no
intuito de incentivar a producao de
oleaginosas especificas, em determi-
nados espacos do territdrio baiano,
que nao sao, a priori, um complexo
agroindustrial ja consolidado. Por
outro lado, observa-se que o DESEN-
VOLVE néo esta priorizando a utili-
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zagdo de outras matérias-primas,
tais como o 6leo de gorduras resi-
duais (OGR), de algas, sebo de fran-
go, entre outras, bem como exclui a
soja que seja cultivada por agricultor
familiar, sem levar em consideracao
a problematica da volatilidade dos
precos e dos incentivos dados a ex-
portacdo desta oleaginosa, através
da Lei Kandir®.

Acredita-se, que o Governo nao
esta avaliando os efeitos especificos
do DESENVOLVE, mas o efeito de
uma politica de tentativa de atragdo
de usinas, cujo propodsito seria um
aglomerado desses empreendimen-
tos em uma determinada regiao. A
regido, a priori, nao tem producao
efetiva para atender as empresas
instaladas, além das dificuldades
de negociagdao com os agricultores
familiares no Estado da Bahia. Por
outro lado, o Governo da Bahia
quer incentivar estas instalacOes,
entretanto precisamente carece de
infraestrutura e investimentos em
todos os setores da atividade eco-
nomica. Em uma visao de merca-
do, onde se busca a “economia de
escala”, certamente estas empresas
de biodiesel vao ser plenamente
prejudicadas, haja vista as diversas
fragilidades ligadas a infra-estrutu-
ra, logistica, repasse de processos
tecnoldgicos, falta de capacitagao,
entre outros obstaculos.

Silva (2008) retrata sobre o tema,
argumentando a existéncia de um
descompasso no setor de biodiesel,
onde muitas usinas dificilmente vao
antecipar todos estes periodos, haja
vista que o mercado de oleaginosas
€ muito versatil e volatil, e que os
descontos apresentados pelo Pro-
grama nao instigam a entrada de no-
vas usinas produtoras, uma vez que
o mercado ainda é muito incipiente.
Portanto, o Programa DESENVOL-
VE necessita de uma revisao deste

marco tributdrio, especialmente,
para as médias e pequenas usinas de
biodiesel no Estado da Bahia, sendo
que a maioria destas, ndo possui se-
quer capital de giro para adiantar o
ICMS.

Em sintese, o Programa DESEN-
VOLVE aplica os descontos no ICMS
para todas as empresas, indepen-
dentemente de ser produtora ou nao
de biodiesel, de ser ou nao incipien-
te no mercado, ou ainda se sofrer
ou nao com instabilidade de precos
das matérias-primas. Ou seja, no
DESENVOLVE nao existem critérios
diferenciados por setor da atividade
econdmica.

5.5 Planos Plurianuais de
Administracao Pablica
Estadual (PPA): PPA (2008-

2011) e PPA (2012-2015)

O PPA é o documento legal que,
para um periodo de quatro anos, es-
tabelece diretrizes, objetivos e metas
da administra¢do estadual. Reune
programas e projetos focados na
gestao do Estado, na equalizacdo de
diferencas territoriais e na socializa-
¢ao de oportunidades econdmicas
e sociais. E a base do planejamento
publico, ao orientar a Lei de Diretri-
zes Orcamentdrias, os orcamentos
anuais e os planos setoriais institui-
dos ao longo da sua vigéncia (SE-
PLAN, 2007; 2011).

Faz-se necessario fazer uma ex-
planacao do ultimo PPA e do atual
e tecer alguns comentdrios sobre a
aplicacdo dos recursos para o setor
de bioenergia na Bahia, para ter uma
nogao de como sdo planejados e exe-
cutados este tipo de programa no
Estado.

No PPA (2008-2011), através da
Lei 10.705, de 14 de novembro de
2007 (SEPLAN, 2007), foram ponde-
rados na Diretriz Estratégica “Arti-

8 Lei Complementar n® 87/96 de 13/09/1996 que isenta de ICMS produtos primarios,
industriais semi-elaborados e servigos destinados a exportagao.
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cular a base cientifica com tecnologia aplicada ao desenvolvimento” precisamente em dois programas que retratam
a questao da bioenergia: Energia Alternativa Renovavel e o Biosustentavel. Os programas, os érgaos envolvidos e os
recursos orgamentarios sao apresentados no Quadro 2 :

Quadro 2 - Programa de Bioenergia listados no PPA (2008-2011)

Programa Orgio Participante Recurso Orcamentario
Energia Alternativa Renovavel SECTI/SEINFRA1 R$ 13.896.000,00
Biosustentavel SEAGRI/SECTI R$ 82.896.068,00
TOTAL R$ 96.792.068,00

Fonte: CASA CIVIL (2007)

Os recursos acima deveriam
ser aplicados nas seguintes agdes
estratégicas: (i) Aprimoramento da
cadeia produtiva de biodiesel: Ins-
talagdes de Usinas de Biodiesel nas
Universidades Publicas e nos Ins-
titutos Federais, voltadas para fins
de pesquisa e consumo proprio;(ii)
Distribuicao de sementes, maquinas
e equipamentos indispenséaveis para
o plantio; (iii) Planejamento estraté-
gico e fortalecimento da matriz bioe-
nergética baiana;(iv) Assisténcia téc-
nica na produgao de oleaginosas aos
agricultores familiares; (v) Fortale-
cimento das cooperativas e associa-
¢Oes de agricultores familiares; (vi)
Geracgao de tecnologia no intuito de
melhorar os sistemas de producao.

Observou-se que no PPA (2008-
2011) nao foram citados o Programa

Estadual de Agroenergia Familiar e
o Bioenergia. Pressupde que o Pro-
grama “Energia Alternativa Renova-
vel”, citado no PPA (2008-2011), seja
o Bioenergia, pois esta vinculado a
SECTI. Entretanto o Programa Es-
tadual de Agroenergia Familiar nao
foi incluido nesse PPA do Estado.

O PPA (2012-2015) com a Lei n®
3.696, de 23 de dezembro de 2011,
tem como principais pontos nortea-
dores em seu artigo 2: a inclusao so-
cial, a participagao social, a sustenta-
bilidade ambiental, a afirmacgao dos
direitos do cidadao; o desenvolvi-
mento com equidade, a gestao trans-
parente e democratica e a exceléncia
na gestao (BAHIA, 2011).

No que se refere ao arranjo das
politicas publicas envolvidas, o arti-
go 3¢ cita:

Art. 3% - O Plano Plurianual 2012-
2015, alicer¢ado no fortalecimento
da func¢do de planejamento gover-
namental, pelo maior didlogo com
a dimensao estratégica e estrutura-
¢ao na dimensao tatica, esta organi-
zado em Eixos Estruturantes e res-
pectivas areas tematicas, em que as
politicas publicas estdo expressas
por meio de Programa, composto
por Ementa, Indicadores, Recur-
sos do Programa e Compromissos
(BAHIA, 2011, p. 13).

Nas areas de Energia e Am-
biente, foram observados alguns
programas com as suas metas e va-
lores especificos para o periodo. Os
destacados para este trabalho foram:
Energia e Economia Verde. Os deta-
lhes estao apresentados no Quadro 3:

Quadro 3 - Programas de Energia com recursos orcamentarios do PPA 2012-2015

Programas Recursos Or¢amentarios Programa/
Totais (em R$ 1,00) Compromisso
Energia 584.178.240 Transversal’
Energia para o 584.178.240
Desenvolvimento
Economia Verde 20.508.000 Transversal
Economia Verde 20.508.000

Fonte: BAHIA (2011)

O Programa de Energia para o Desenvolvimento possui uma agdo transversal e esta praticamente focado na

30 Ano XVI N° 30 Dezembro de 2014 Salvador, BA

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO



elaboragao e implantagao da energia
elétrica, gas natural e na diversifica-
¢ao da matriz energética utilizando
fontes renovaveis para a geragao de
energia elétrica (BAHIA, 2011). Este
programa nao retrata especificamen-
te a area de energias renovaveis e/ou
bioenergia e sim o setor de energia
como um todo.

O Programa Economia Verde
possui também acgao transversal, ten-
do como 6rgao responsavel sobre a
implementacao de um dos projetos,
a Secretaria de Agricultura, Irrigacao
e Reforma Agraria, cujo compromis-
so sera de incentivar cada vez mais
a participacdo dos biocombustiveis
na Matriz Energética, colocando a
agricultura familiar em sua base de
produgao. A meta serd introduzir
28.000 agricultores familiares nas
cadeias produtivas dos biocombus-
tiveis, com a implementacdo de um
nova politica de infra-estrutura in-
dustrial e, sobretudo agricola, para
a producao de biodiesel, bem como
o fomentar o emprego de varias ma-

térias-primas na cadeia do biodiesel
(SEPLAN, 2011).

Percebe-se novamente que o Go-
verno da Bahia nao alinhou o seu
planejamento adequadamente e nao
faz o seu entrosamento com Secreta-
rias envolvidas, pois fica evidenciado
claramente que o PPA (2012-2015)
sequer fez citagdo e mengao aos pro-
prios programas elaborados no atual
governo estadual que sao: Bioenergia
da Bahia (BahiaBIO), o Programa Es-
tadual de Agroenergia Familiar e o
Biosustentavel. O que se pode dedu-
zir inicialmente é que estes progra-
mas serao ou nao (re)relancados pelo
atual Governo, sendo substituidos
pelos antigos, mudando mais uma
vez a sua identidade e a sua marca.
Isto é representado na teoria da “de-
pendéncia de trajetoria” que “decorre
de politicas anteriores que colaboram
para o desenho de como serdao pro-
cessadas as preferéncias dos atores e
a implementacao de uma estrutura
institucional” (MENICUCCI, 2007).

Deste modo, o Governo da Bah-

ia precisa definir claramente como
ira executar as metas do programa
de acordo com recursos destinados
no PPA (2012-2015), haja vista que
carece de referéncia de como sera
feita a alocacao destes recursos. As-
sim sendo, compreende-se, na atual
conjuntura, uma falha nas definigdes
das politicas puiblicas para o setor
de bioenergia na Bahia, nao tendo
uma padronizagao dos programas
do mesmo periodo de uma gestao
governamental do Estado.

Foi realizada uma pesquisa nas
prestagdes de contas do Estado, com
dados da Secretaria Estadual da Fa-
zenda (SEFAZ), detalhando o balango
geral do Estado no periodo de 2008 a
2011, no demonstrativo de despesas
por fungao/subfungao/ programa por
6rgao e unidade orcamentdria, obser-
vando-se os seguintes valores apre-
sentados na Tabela 1 abaixo (SEFAZ,
2009; 2010; 2011; 2012):

Tabela 1 - Recursos empenhados nos Programa de Energia Alternativa Renovavel — Prestacao de Contas de

2008 a 2011 — valores em R$

Periodo Ordinario Vinculado Projeto/empenhado
2008 35.000 83.515,68 118.515,68
2009 - 18.677,60 18.677,60
2010 - - -

2011 600.000,00 291,190,21 891.190,21
Total 635.000,00 393.383,49 1.028.383,49

Fonte: SEFAZ (2009; 2010; 2011; 2012)

Analisando os dados da Tabela 1
e as informagdes do PPA (2008-2011)
pode-se concluir resumidamente:

1. Observou-se que 0s recursos
para o PPA (2008-2011) sao da
ordem de R$ 18,5 bilhdes. Deste
total foram planejados exata-
mente R$ 96.792.068,00 para o
Programa de Energias Renova-
veis (Energia Alternativa Reno-
vavel e Biosustentavel), o que
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significava na época 0,52% dos
recursos disponiveis, tanto para
incentivos de investimentos pu-
blicos e privados.

2. Para agravar a situacgao, os re-
cursos financeiros realmen-
te gastos com o Programa de
Energia Alternativa Renovavel
foi de apenas 1,07% em relagao
ao que foi projetada no perio-
do deste PPA (2008-2011), com

base nos 96 milhdes de reais
previstos.

Nao foram citados nas prestacdes
de contas, em nenhum momento,
no decorrer do periodo analisado,
quaisquer valores dos investimen-
tos publicos para os Programa Bio-
sustentavel e Programa Estadual
de Agroenergia Familiar.
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Exemplificando, existiam 12
(doze) usinas de biocombustiveis
previstos no PPA (2008-2011) com
recursos publicos do Estado. Neste
periodo somente uma usina foi real-
mente entregue no prazo, na cidade
de Irecé. Atualmente, informagdes
de marco de 2014, duas novas usinas
de biodiesel, para fins de pesquisa e
/ou consumo proprio, estao sendo
instaladas nas cidades de Simodes
Filho e Paulo Afonso, e as outras
foram esquecidas e nem citadas no
atual PPA.

Percebe-se que existe uma falha
no planejamento estratégico para o
setor de bioenergia na Bahia, com
agOes, metas ficticias que dificilmen-
te serdo alcancados.

Nas politicas publicas para o
setor agroenergético do Estado da
Bahia citados neste trabalho, ob-
serva-se claramente algumas fun-
damentagdes tedricas implicitas no
seu contexto. Primeiramente, pode
se afirmar que existe até uma for-
mulagdo de propostas de politicas
publicas para o setor de bioenergia
pelas organizagdes publicas, confor-
me rege a fundamentacdo de Rua
(2009), os atos de uma esfera publica
de Meny e Thoening (1992), as a¢des
dos agentes publicos para uma de-
terminada sociedade Menicucci
(2006), porém nos seus contextos e
da forma que como foram contex-
tualizados deixam bem clara que
existem forte decisdes de grupos de
interesses privados e publicas, inclu-
sive de questdes politicas de secreta-
rias de estado (Souza, 2006), que ndo
tem um ciclo de implementacao das
politicas publicas (Rua, 2009), que
os objetivos de Lohbauer (2004) nao
foram observados e, por fim, nao foi
observado o envolvimento da socie-
dade em geral nas defini¢des de suas
agOes e propostas, que fere a teoria
de Meny e Thoening (1992).
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6 CONSIDERACOES
FINAIS

O presente estudo analisou as
contradic¢des, as descontinuidades e
as inconsisténcias das politicas pu-
blicas no desenvolvimento da agro
energia na Bahia, com énfase no bio-
diesel.

Observou-se que um desarranjo
dos fundamentos das politicas pu-
blicas com relacdo ao PNPB no seu
contexto regional e de diversificacao
de matérias-primas e outros aspec-
tos correlacionados.

No contexto estadual, observou-
se que cada programa tem sua fun-
damentagao legal (decreto ou lei),
mas na formulag¢do e na implemen-
tagdo das politicas publicas para o
setor agroenergético as institui¢oes
envolvidas nao estdo coordenadas
e sincronizadas. Se existe uma falha
nestes dois primeiros ciclos das poli-
ticas publicas, pode-se concluir que
o acompanhamento e a avaliagao es-
tao condenados ao insucesso.

Evidenciou-se a falta de com-
promisso, de empenho e de plane-
jamento do Governo da Bahia no
cumprimento das politicas publicas
planejadas. Além da falta de trans-
paréncia na comunica¢do e divul-
gacdo de como foram alocados os
recursos destinados ao fomento do
biodiesel no PPA (2008-2011).

A persisténcia dessas fragilida-
des na execugao do PPA (2012-2015)
no setor de biodiesel sugere que a
consolidagdo do biodiesel na matriz
energética da Bahia ainda carece de
estabelecimento de coerentes poli-
ticas publicas que sejam adequada-
mente cumpridas e rigorosamente
respeitadas.

Este trabalho conclui que a dtica
da teoria de Menicucci (2007) é per-
tinente para este estudo, pois avalia
as politicas ptblicas como as regras
do jogo, com “influéncia na alocagao
de diversos recursos econdmicos e
politicos, bem como o privilégio de
poder alterar beneficios e custos vin-

culados a varias politicas alternati-
vas e anteriores”.
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