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A COOPERACAO ENTRE BRASIL E ESTADOS UNIDOS NA AREA DOS
BIOCOMBUSTIVEIS: INICIATIVA BILATERAL E TRANSBORDAMENTOS
MULTILATERAIS

Frederico de Almeida Castro Marinho®

Resumo: O propdsito central do artigo é o de analisar a existéncia de quatro elementos que
influenciam a acdo de politica externa do governo brasileiro na area dos biocombustiveis.
O primeiro trata da evolucdo do etanol no Brasil e da recente alteracdo do perfil energético
brasileiro. O segundo aborda o posicionamento brasileiro durante os governos Lula e
Rousseff. O terceiro analisa a dindmica das ac¢fes bilaterais da politica externa com os
Estados Unidos. O quarto destaca o transbordamento dessas acbes para o ambito
multilateral. Por ultimo, consideragdes finais sdo tracadas. A analise do processo indica o
adensamento da interacdo entre Brasil e Estados Unidos, a relevancia para a agenda
positiva e os desafios para a consolidacdo do tema.
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THE COOPERATION BETWEEN BRAZIL AND THE UNITED STATES IN THE
FIELD OF BIOFUELS: BILATERAL INITIATIVE AND MULTILATERAL SPILL
OVER

Abstract: The main purpose of this paper is to analyze the existence of four factors that
influence the Brazilian foreign policy on biofuels issues. First, the evolution of ethanol in
Brazil and the recent change in the Brazilian energy profile. The second assesses the
Brazilian position during Lula and Rousseff administrations. A third analyzes the dynamic
of the bilateral actions regarding the United States. The fourth stresses the spill over of
these actions to the multilateral dimension. In the last part, final considerations are
outlined. The analysis of the process indicates the strengthening of the interaction between
Brazil and the United States, the relevance for the positive agenda and the challenges for
the consolidation of the theme.
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Introducéo

Apesar de o vinculo existente entre energia e desenvolvimento econdmico remeter
a relevancia do tema ao inicio do uso intensivo da energia no processo produtivo, percebe-
se que a crescente importancia estratégica da energia nas ultimas décadas do século XX,
mormente apds os dois choques do petroleo na década de 1970. Acentuou-se a percepcao
da centralidade do acesso as fontes de energia fdssil, expressando a essencialidade de
garantir seu suprimento, ndo obstante as oscilacbes de prego. Entre as fontes alternativas,
percebe-se uma crescente relevancia atribuida aos biocombustiveis, especialmente ao
etanol nos ultimos anos.

Os anos 1980 foram palco da volta da acomodacgdo dos precos do petréleo e da
relativa estabilidade na relacdo entre fornecedores e importadores. Na década seguinte,
apesar de ndo ter havido choques tao significativos de abastecimento e preco, como 0s
ocorridos nos anos 1970, também demonstraram o acirramento da disputa pelo acesso as
fontes energéticas.

O mercado do petroleo foi dominado, até os anos 1970, por grandes empresas
transnacionais de capital privado (ROBERTS, 2005). Importante notar nesse processo o
papel desempenhado pelos governos nacionais, que comegaram a demonstrar crescente
inclinacdo para controlar mais diretamente a exploracdo desses recursos por meio de
regulamentacdes internas e do recrudescimento da atuacdo de empresas estatais no setor.

Um dos fatores que levou & formacdo da OPEP? foi o objetivo compartilhado de
estabelecer forum de concertacdo que atribuisse maior forca aos paises produtores perante
0s paises desenvolvidos e as grandes empresas transnacionais, com o fito de poder
orquestrar, de forma conjunta, a producdo e, consequentemente, o fornecimento do
petroleo e de seus derivados. As duas ocasies mais significativas, 1973 e 1979, sdo
emblematicas e explicitaram o poder de barganha da OPEP e as sérias consequéncias que a

escassez de energia poderia representar para a economia mundial.

“Criada na Conferéncia de Bagda em 1960 por Ir4, Iraque, Kuwait, Arabia Saudita e Venezuela. Atualmente
formada por doze paises, sendo que Gabdo (1975-1994) e Indonésia (1962-2009) deixaram a organizacao.
Outros paises se juntaram, principalmente nos anos 1960, aos membros fundadores: Catar (1961), Libano
(1962), Emirados Arabes Unidos (1967), Argélia (1969), Nigéria (1971), Equador (1973, ficando de fora
entre 1992 a 2007), e, posteriormente, Angola (2007).
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Os paises membros dessa organizacdo pretenderam minimizar o poder que essas

>3 detinham. Essas

grandes empresas, que ficaram conhecidas como as ‘“sete irmas
empresas agiam com o intuito de aumentar a rentabilidade e o lucro e, com essa premissa
de acdo, procuravam restringir 0 acesso de outras possiveis empresas concorrentes as
reservas de petrdleo, além de dificultarem que os proprios governos nacionais dos Estados
pudessem controlar essas reservas diretamente (ROBERTS, 2005).

E principalmente a partir dessa época que 0s governos nacionais comecam a se
preocupar mais fortemente com qual deveria ser a sua atuacdo no setor de energia e com as
fontes alternativas ao petréleo. Essa preocupacdo também foi compartilhada pelo governo
brasileiro & época, sendo o proprio o Programa Nacional do Alcool (Pré-alcool), concebido
como medida significativa para tentar reduzir a dependéncia externa.

No século XXI, os biocombustiveis inserem-se no cenario internacional como uma
importante fonte alternativa de energia renovavel. O tema associa-se as atuais discussdes
sobre meio ambiente e modelo de desenvolvimento econdmico, movido primordialmente
por recursos convencionais, diante da inexoravel finitude de longo prazo das fontes nao
renovaveis e da tentativa de reduzir a dependéncia do petroleo.

O objetivo desse artigo é o de destacar e de analisar os elementos que influenciaram
a acdo de politica externa do governo brasileiro na area dos biocombustiveis entre 2003 e
2014, englobando os dois mandatos do governo Luis In&cio Lula da Silva (2003-2010) e o
primeiro governo Dilma Rousseff (2011-2014), tanto no ambito bilateral com os Estados
Unidos, como no multilateral. Com efeito, optou-se por realizar ensaio a partir de
perspectiva mais panoramica, privilegiando o levantamento do discurso empregado pelo
governo brasileiro expresso por meio das fontes oficiais.

Dessa maneira, o texto foi organizado com o intuito de abordar esses elementos de
maneira estruturada. O primeiro item trata da evolucdo do etanol e da recente alteracdo do
perfil energético brasileiro. O segundo aborda o posicionamento brasileiro sobre o tema
nos governos Lula e Rousseff. O terceiro analisa a dinamica das acGes bilaterais da politica
externa com os Estados Unidos e o quarto destaca o transbordamento dessas acGes para o

ambito multilateral. Por altimo, consideracdes finais séo tragcadas.

1) Evolucéo e mudanca do perfil energético brasileiro

% O termo se refere as empresas Royal Dutch Shell, Anglo-Persian Oil Company, Standard Oil of New Jersey
(depois Esso), Standard Oil of New York (depois Mobil), Standard Oil of California (depois Chevron) e a
Gulf Oil.
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Uma das particularidades da evolucdo do tema no Brasil refere-se a época em que
comega 0 processo de pesquisa e de regulamentacdo especifica para os biocombustiveis. O
inicio desse processo data das primeiras décadas do século XX*, apesar de ter havido
momentos de maior ou de menor entusiasmo sobre o0s resultados praticos e a viabilidade
econdmica.

O acumulo de experiéncia sobre as especificidades quimicas, as técnicas de
producdo e as particularidades das matérias primas e do solo do Brasil perfazem
conhecimento que auxiliou o subsequente desenvolvimento do etanol e atribui respaldo
técnico as agdes do governo brasileiro. Infere-se que essa experiéncia trouxe know how nao
apenas para 0s pesquisadores que estudam o tema, mas também para as autoridades
publicas brasileiras.

Uma das primeiras iniciativas que deve ser destacada refere-se a criacdo da Estacédo
Experimental de Combustiveis e Minérios em 1921. Esse organismo estava vinculado ao
governo federal e foi o primeiro a conduzir sistematicamente testes com veiculos movidos
a etanol. Interessante observar que uma das motivacdes centrais dessa iniciativa ja era a de
tentar substituir a gasolina, produto que comecava a sinalizar tendéncia de aumento de
preco, tendo em vista a situacdo do pds-primeira guerra e da possivel escassez do petréleo
(BNDES, 2008).

A Estacdo Experimental acabou sendo o embrido do que se tornaria o Instituto
Nacional de Tecnologia (INT), oficialmente criado em 1934. O INT, por sua vez, foi
concebido como organizacdo permanente e que teria a incumbéncia de atuar de maneira
estratégica em inovacdo e desenvolvimento tecnolégico, provendo melhores condigdes
para a realizacdo de pesquisas, assim como fornecendo subsidios para o delineamento de
estratégias para o setor (CASTRO e SCHWARTZMAN, 1981).

A década de 1930 foi marcada pela intervencdo publica nessa area. O decreto n°
19.717 firmado pelo governo do Presidente Getulio Vargas em 1931, no qual pela primeira
vez foi estabelecida a obrigatoriedade da mistura de etanol & gasolina no Brasil, foi
emblematico (BNDES, 2008). Infere-se, no entanto, que esse ndo tinha o objetivo de ser
uma medida de fomento a producdo interna de longo prazo, porquanto ndo criava outros
mecanismos para sustentar a demanda interna, como a concessao de crédito ou a reducdo

de impostos. Destarte, 0 governo ndo havia estabelecido incentivos econémicos estruturais

*Houve em 1903 o | Congresso Nacional sobre AplicacBes Industriais do Alcool, que ja indicava a
possibilidade de utilizacdo de etanol em veiculos (BNDES, 2008).
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que pudessem sustentar a demanda, sendo esta artificialmente estimulada apenas pela
determinacéo de percentual a ser misturado.

Houve nos anos 1930 a tentativa do governo de regular o setor de maneira mais
uniforme. Essa iniciativa mais estrutural tomou vulto e foi materializada por meio da
criagdo de entidade especifica. O Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) foi instituido em
1933 com a atribuicdo de definir ndo somente o percentual de mistura, porquanto sua
atuacdo no mercado também envolvia outras acdes mais abrangentes, como também a de
regular os precos dos derivados da cana-de-agUcar e as quantidades de producdo por
estado. Na segunda metade dos anos 1940 houve, com o final do Estado Novo varguista, a
discussdo acerca da possibilidade de fechar o IAA, o que de fato ndo ocorreu a época, e 0
Instituo seguiu regulando o mercado nos anos seguintes (CASTRO e SCHWARTZMAN,
1981).

A queda do preco externo do agUcar, concomitante ao primeiro choque do petréleo,
criou as bases para o retorno do uso mais intensivo do etanol. E nesse contexto de subita e
enorme alta dos precos do petrdleo que o governo brasileiro decidiu instituir, por meio do
decreto n°® 76.593, o Pré-alcool em 1975. Essa iniciativa caracterizava-se, até aquele
momento, como a principal acdo do governo federal para fomentar a producdo e o
consumo interno de etanol (BNDES, 2008).

A iniciativa teve como caracteristica central a particularidade de ter sido planejada
e constituida como reacdo a conjuntura adversa, ndo tendo sido delineada como politica
estatal que tivesse como vertente a construcdo de uma politica externa especifica.
Mudancas ndo tardaram a ocorrer, ja& que contexto e situacdo econdmica diversa
apresentaram-se ainda na década de 1980. A economia brasileira passava por momento de
crise, sobretudo entre os anos de 1980 e 1983, na esteira do segundo choque do petréleo e
da elevacdo das taxas de juros promovida pelo banco central norte-americano (SERRANO,
2004).

Infere-se que houve dificuldade para elaboracdo e implementacdo de politica
externa duradoura para a energia, ou para o etanol no caso especifico, nesse periodo. E
primordial considerar se ela poderia mesmo ter tomado vulto perante as dificuldades
materiais e financeiras pelas quais passava o pais, diante dos constrangimentos econémicos
desse contexto, ndo apenas no Brasil, mas também em substancial parcela dos paises
periféricos (VELASCO E CRUZ, 2007).
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Por conseguinte, deve-se considerar até que ponto o planejamento de agdo estatal
de longo prazo para a energia poderia efetuar-se dentro dessas limitacbes mais amplas de
cunho estrutural, assim como da falta de incentivo financeiro momentaneo para a producéo
e para a disseminacdo da utilizacéo do etanol.

ApOs dez anos do inicio do Pré-alcool, os precos do petréleo voltaram a se
acomodar em patamares mais baixos e houve também, na mesma época, recuperacao dos
precos do acucar. Novamente houve alteracdo do cenario mais amplo e dos estimulos
financeiros, 0 que resultou no desincentivo a producdo de etanol e no arrefecimento da
expansao e da importancia atribuida ao programa. Percebe-se a dificuldade desse programa
de se fortalecer no longo prazo, levando em consideracéo a reducdo dos pregos do petréleo
e as mudancas conjunturais da década de 1990. A demanda por etanol ganhou novo félego
com a demanda proveniente dos veiculos flex fuel, no entanto, voltou a arrefecer com a
queda do preco do petréleo ainda na segunda metade dos anos 2000.

Com o intuito de delinear acBes para o setor energético, marco juridico importante
foi estabelecido no final da década de 1990, quando houve a criacdo da agéncia reguladora
do setor e do forum politico doméstico, respectivamente a Agéncia Nacional do Petréleo®
(ANP) e o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), criados em 1997 por meio
da Lei n°9478. Cabe destacar, no entanto, que as leis que criaram essas instituicdes nédo
mencionam o0s biocombustiveis explicitamente, apesar de a Constituicdo Federal
menciona-los nos artigos 177 e 238.

A inclusdo dos biocombustiveis nas atribuicbes da ANP e do CNPE ocorreu
durante o governo Luis Inacio Lula da Silva. A consolidac&o juridica reitera a relevancia
atribuida ao tema pelo governo brasileiro nos anos recentes. Em suma, a reformulagédo
juridica e institucional, que tem o seu arcabouco legal fortalecido durante os dois termos
do governo Fernando Henrique Cardoso, é complementada pelo primeiro mandato do
governo Lula, que destaca e reforca os biocombustiveis na estrutura institucional.

Essas alteracBes no campo legal expressam o novo papel que os biocombustiveis
comecam a exercer, representado pela retomada da importancia politica e econémica
atribuida no inicio do século XXI. Os anos 2000 representam simbolo desse novo periodo,
particularmente para o etanol, em consondncia com a percep¢do do papel que 0s

biocombustiveis poderiam exercer dentro do cenario de alteracdo da matriz energética

> Muda de nome para Agéncia Nacional de Petrleo, Gés Natural e Biocombustiveis com a publicagdo da Lei
11.097 de 13 de janeiro de 2005.
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mundial. No &mbito doméstico brasileiro, essa percepcao foi reiterada pelo crescimento
imediato da demanda, propiciado pelo avanco das novas tecnologias, principalmente com a
popularizacdo dos motores de veiculos capazes de funcionar com misturas de gasolina e
alcool (IPEA, 2010).

O inicio do novo século apontava para a retomada do desenvolvimento do etanol no
Brasil, com perspectivas de fornecimento ndo apenas para 0 mercado interno, mas também
para 0 externo. Em 2007, a parceria com os EUA demostrava-se em processo de
fortalecimento, sobretudo apos a assinatura de Memorando de Entendimento bilateral, que
sera detalhado a seguir. A partir de 2008, todavia, os primeiros sinais de uma possivel crise
no setor sucroalcoleiro comegam a ser vislumbrados. A queda nas exportacdes soma-se 0
desincentivo financeiro interno com o controle do preco da gasolina, acentuado pela
desoneracdo da Contribuicdo de Intervencédo no Dominio Econdmico (CIDE).

Nesse cendrio de desaquecimento do setor, de 2010 a 2014 mais de sessenta usinas
fecharam e cerca de outras sessenta enfrentam problemas de recuperacéo judicial®. Nota-se
dialogo menos fluido do setor com o governo Rousseff. Em maio de 2014, Roberto
Rodrigues, ex-ministro da Agricultura do primeiro governo Lula, assumiu o conselho
deliberativo da Unido da Inddstria de Cana-de-Acucar (UNICA), tendo uma das principais
tarefas a de fortalecer a interlocugdo e de vocalizar o descontentamento do setor,
reforcando a atuacdo da presidente-executiva da instituicdo, Sra. Elizabeth Farina, no
relacionamento com o governo.

Nota-se que o desalinhamento entre o setor e o governo coloca em Xxeque a
capacidade brasileira de protagonizar o delineamento das bases de modelo de
desenvolvimento econémico mais limpo e menos dependente do petréleo. As vantagens
comparativas de producdo e a disseminacdo de combustivel menos poluente, estratégico
para a mudanca da matriz energética mundial, sdo eclipsados pelos desincentivos
financeiros e pela inconstancia de politicas duradouras, sobretudo no que se refere a

garantias de producéo e de preco para o setor.

2) Posicionamento brasileiro nos governos de Luis Inacio Lula da Silva e de Dilma
Rousseff

® http://www.novacana.com/n/etanol/politica/usinas-governo-vivem-clima-tensao-020614/. Acessado em
10/06/2014.

BJIR, Marilia, v. 4, n. 2, p. 330-355, mai/ago. 2015


http://www.novacana.com/n/etanol/politica/usinas-governo-vivem-clima-tensao-020614/

338 Frederico de Almeida Castro Marinho

A importéncia atribuida ao tema pelos governos Lula e o destaque que se conferiu
aos biocombustiveis é impar e difere dos governos anteriores. O governo Lula defendeu a
singularidade do momento e considerou como sendo oportunidade historica de
desenvolvimento ndo apenas para o Brasil, mas para toda a humanidade, como explicitou
em seu discurso proferido na Conferéncia Internacional sobre Biocombustiveis, realizada
em Bruxelas em 2007. Apesar das caracteristicas intrinsecas que atribuem ao tema
importancia estratégica, a posicao de politica externa, com especial destaque para o etanol,
foi sendo estruturada de maneira mais consistente nos ultimos anos. Com efeito, destaca-se
a mudanca do perfil energético brasileiro, que passa de demandante de energia externa para
tornar-se exportador liquido (SENNES, 2009), bem como a alteragdo do tratamento
dispensado ao tema por parte do governo federal.

A importancia estratégica conferida ao tema pelo governo Rousseff ndo parece ter
sofrido significativa inflexdo. N&o se nota alteracdo brusca nos compromissos externos
firmados anteriormente, no entanto, a postura estatal de menor incentivo a producédo
domeéstica vem sendo questionada pelos produtores do setor sucroalcoleiro.

O posicionamento brasileiro em relacdo aos biocombustiveis é orientado por trés
pilares: econdmico, social e ambiental (AMADO, 2010). Estes séo recorrentemente citados
por autoridades brasileiras e divulgados como os principios basilares que sustentam e
norteiam as acfes externas do pais para o tema. O primeiro e o terceiro tratam do
desenvolvimento sustentavel, que vincula crescimento econdémico e 0 uso dos
biocombustiveis ao debate atual sobre a questdo ambiental.

Um dos pontos destacados pelo Brasil, para defender a utilizagdo e a disseminacéo
dos biocombustiveis pelo globo, baseia-se na elaboracdo de estudos que comprovem
cientificamente a reducdo de emissdes de gases efeito estufa dessa fonte de energia em
comparacdo com os derivados de petréleo, especialmente o diferencial de emissbes entre
etanol e gasolina. Fundamentado nessa perspectiva inclusiva e abrangente, o governo
brasileiro busca destacar os biocombustiveis como alternativa de energia renovavel com o
melhor potencial econbmico para compatibilizar desenvolvimento e conservacdo do meio
ambiente.

Sobre os beneficios sociais, todavia, € mister ponderar as criticas sobre a producao
de etanol, no que se refere a influéncia direta dessa em detrimento da producdo de

alimentos. O debate ocorreu, inicialmente, na Organizacdo das Nagbes Unidas para
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Agricultura e Alimentacdo (FAO) e o governo brasileiro foi um dos que buscou explicitar
cientificamente que estas ndo estavam correlacionadas’.

As discussdes na FAO sobre food versus fuel tenderam a desvincular a correlagédo
direta com a producdo de etanol, sendo que o argumento contrario voltou-se para o
desenvolvimento do conceito de “efeitos indiretos do uso do solo”, suscitado
principalmente pela Unido Europeia e criticado pela posigdo brasileira pela falta de
comprovacao cientifica (AMADO, 2010). A posicao posterior da FAO foi de sugerir a
conducdo de estudos especificos para melhor avaliar a situacdo em cada pais, como
declarado por José Graziano, diretor geral da instituicdo desde 2012. Destaca-se que a
producio brasileira foi considerada nao prejudicial & seguranca alimentar®.

O segundo pilar refere-se a postura cooperativa adotada pelo Brasil na difusdo da
producdo dos biocombustiveis, especialmente para os paises periféricos. Esse ponto esta
diretamente relacionado a promocdo de desenvolvimento dos paises mais pobres, que
teriam na producdo uma maneira de gerar empregos, de aumentar a renda e de diminuir a
dependéncia externa do petréleo.

A atitude cooperativa brasileira em relacdo ao compartilhamento tecnolégico,
privilegiando os paises em desenvolvimento, vincula-se aos trés pilares e, sobretudo, a
questdo pratica da necessidade de aumentar o nimero de paises produtores para que se
forme um mercado mundial de etanol, expandindo a oferta do produto, distribuindo a
producdo em diversos paises e reduzindo, portanto, a dependéncia no fornecimento.

Tal posicionamento do governo brasileiro para o tema converge em diversos
aspectos com a perspectiva norte-americana. Apesar de os Estados Unidos terem sua
atencdo central voltada para outras partes do mundo, principalmente ap6s o 11 de setembro
(HURRELL, 2009), o tema dos biocombustiveis tornou-se ponto importante do contato
bilateral com o Brasil. Ele faz parte da agenda positiva na relacdo bilateral e expressa
convergéncia de politicas externas nessa area, no entanto, a incapacidade brasileira de
fomentar e manter producdo de etanol, capaz de abastecer o mercado interno e a demanda
externa, sobretudo norte-americana, reduz a possibilidade de ganhos materiais concretos.

Nesse sentido, observa-se que os esforgcos politico-diplométicos sdo enfraquecidos pela

0 aumento dos precos dos alimentos estava fortemente vinculado ao crescimento da economia mundial e da
demanda dos paises em desenvolvimento, causada principalmente por China e India, e ndo era derivada do
aumento da producéo de etanol (PRATES, 2008).

® http://www.unmultimedia.org/radio/portuguese/2015/01/exclusiva-jose-graziano-da-silva-3/. Acessado em
10/01/2015.

BJIR, Marilia, v. 4, n. 2, p. 330-355, mai/ago. 2015


http://www.unmultimedia.org/radio/portuguese/2015/01/exclusiva-jose-graziano-da-silva-3/

340 Frederico de Almeida Castro Marinho

inconsisténcia de politicas publicas capazes de equacionar as dificuldades de producédo
domestica.

N&o obstante, o tema insere-se na tentativa mais ampla do governo de procurar
posicionar o pais ndo de maneira antagonica ou timida em relacdo aos Estados Unidos, mas
de forma mais afirmativa. Por conseguinte, os biocombustiveis apresentaram-se como
ponto central para essa tentativa de posicionamento, ja que o Brasil é um dos principais
atores nesse debate, dotado de conhecimento tecnologico e de grande potencial produtivo.

Um dos aspectos centrais que motivaram os Estados Unidos refere-se ao objetivo
de diminuir a dependéncia de petrdleo, principalmente quando se considera que parte
significativa dos fornecedores localiza-se em regides de certa instabilidade politica, como o
Oriente Médio (KLARE, 2005). Os pontos convergentes entre Brasil e Estados Unidos,
embora possam ser baseados em motivacdes distintas, propiciaram adensamento do

relacionamento e maior aproximacéo.

3) Dindmica das iniciativas de politica externa no ambito da relacéo bilateral Brasil -
Estados Unidos

H4, a partir do final da década de 1990, movimento mais direto para se estreitar a
cooperacdo em energia, que vem crescendo e se intensificando desde entdo. Houve
crescimento na quantidade de instrumentos juridicos que versam sobre o tema, bem como
ampliacdo do conteldo desses textos e das aces concretas levadas a frente pelos dois
paises.

Em 1997, firmou-se o Ajuste Complementar ao Acordo de 1984 para a Cooperacéo
na Area de Tecnologia Energética, que explicitava a importancia das energias renovaveis.
O texto destacou a importancia da energia renovavel e abordou também o papel que a
mesma desempenha para que se possa obter maior diversidade na matriz energética. Nao
foram detalhadas, no entanto, quais seriam essas formas de energias renovaveis, deixando
o0 etanol dentro de categoria mais ampla. O etanol, dessa maneira, ndo recebeu destaque
especial e ndo houve abordagem particular para fomentar a sua producdo e consumo dentro
dessa vertente.

Esse processo de fortalecimento do relacionamento bilateral no tema contou ainda
com a assinatura de Memorando de Entendimento em nivel ministerial e especifico para
energia em 2003. Esse documento foi firmado entre o Ministério de Minas e Energia, pela

entdo Ministra Dilma Rousseff, e 0 Departamento de Energia dos Estados Unidos. Vale
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destacar que o texto citou explicitamente o biodiesel e a biomassa, mas ndo fez qualquer
mencéo ao etanol.

O Brasil buscava alterar o padrdo do relacionamento, elevando o nivel da
interlocucdo e colocando-se de maneira mais assertiva e menos subordinada (HIRST,
2009). O tema ganhava mais relevo no ambito doméstico norte-americano, discutia-se no
Congresso o projeto “Clean Energy Act” e o “Energy Independence and Security Act of
20077 com vistas a estabelecer, respectivamente, diretrizes estatais para eficiéncia
energética e para energias renovaveis.

A institucionalizagdo do tema recebeu forga com a assinatura do Memorando sobre
biocombustiveis de 2007, durante a visita do presidente Bush ao Brasil, emblematico para
a parceria e balizador das mais importantes a¢6es conjuntas. Na ocasido, a escolha de
Guarulhos incluia estrategicamente a visita a Petrobras Transporte (Transpetro). Vale
destacar, ademais, que 0 Memorando foi elaborado no contexto do reconhecimento mutuo
da importancia do relacionamento bilateral nessa area, sendo articulado por meio de troca
de trés visitas presidenciais e reunides de alto nivel, corroborando o papel de destaque da
relacdo bilateral.

Apesar de mencionar o biodiesel, 0 documento trata, sobretudo, do etanol. Além de
ser marco significativo para a relagéo bilateral, séo tragadas as linhas orientadoras dos dois
paises em duas outras vertentes: a Global e a para Terceiros Paises. A primeira vertente foi
influenciada e afetada pelas a¢des desempenhadas no ambito bilateral. O texto faz menc¢éo
explicita a cooperacdo no Férum Internacional de Biocombustiveis (FIB).

O FIB foi criado em 2007 por Brasil, Estados Unidos, Uni&o Europeia, China, india
e Africa do Sul com objetivos especificos, sendo a intencéo de realizar estudos técnicos um
dos principais. A articulacdo da relacdo bilateral e o desenvolvimento de trabalhos
conjuntos, principalmente em 4reas técnicas’, ocorrem em concomitancia a esfera
multilateral e os resultados obtidos nesses trabalhos conjuntos foram levados a essa
instancia mais ampla.

No que se refere a Terceiros Paises, cabe salientar que as intencdes ndo se
restringiram apenas & retérica. Acdes concretas foram tomadas com o intuito de dar
expressdo pratica a essa iniciativa conjunta de Brasil e Estados Unidos. Com esse objetivo,

foram encomendados estudos para a Fundagédo Getulio Vargas (FGV), com financiamento

¥ Exemplo significativo é a parceria desenvolvida entre Inmetro e NIST (National Institute of Standards and
Technology), citados explicitamente no referido memorando.
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e colaboracdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), sobre a viabilidade
produtiva dos biocombustiveis em sete paises latino-americanos™.

Essa iniciativa para o fomento da producdo de biocombustiveis em terceiros paises,
que se coaduna com a énfase atribuida pelo governo Lula a cooperagdo no ambito Sul-Sul,
estd alinhada ao interesse compartilhado por Brasil e Estados Unidos de aumentar o
ndmero de produtores. A producdo disseminada pelo mundo diminuiria o risco de
concentracdo do fornecimento em poucos paises e contribuiria para formar um mercado
mundial desses produtos, sobretudo do etanol no primeiro momento.

A iniciativa foi inicialmente planejada para atender aos paises do Caribe e da
América Central, porém acabou sendo estendida para o continente africano em 2009. No
primeiro semestre daquele ano foi lan¢ado o Programa Estruturado de Apoio aos demais
Paises em Desenvolvimento na Area de Energias Renovaveis (Pro-Renova), estando um
dos objetivos principais dessa iniciativa vinculado a atuacéo desenvolvida com os Estados
Unidos bilateralmente (AMADO, 2010). A criacdo do Pr6-Renova foi a forma de organizar
as iniciativas brasileiras para os paises em desenvolvimento, diante da profusdo de acordos
bilaterais sobre biocombustiveis que vem sendo assinados nos ultimos anos.

Os paises da América Central e da Africa, nos quais ja estavam sendo conduzidos
estudos de viabilidade, também solicitaram apoio ao Brasil e aos Estados Unidos.
Demandaram auxilio para a formulacdo de arcabougo regulatério, referentes a producéo e
ao uso de biocombustiveis, com o fito de estimular o setor privado a investir e a
concretizar as propostas apresentadas nos estudos de viabilidade. A argumentacdo do
governo brasileiro defende que o fomento da producdo pode gerar emprego e renda em
paises em desenvolvimento, alinhando-se ao pilar econémico e ao social (AMADO, 2010).

Um dos objetivos € o de incluir outros paises nessa iniciativa com a expansdo da
dimensao regional para o continente africano e com a manutencdo e o fortalecimento dos
interesses que originaram essa agao concertada entre Brasil e Estados Unidos. Em outras
palavras, a intengéo de tornar o etanol uma commodity internacional e de formar mercado
mundial desse produto. O Pr6-Renova, ademais, demonstra o interesse e a capacidade
brasileira de atuar junto aos demais paises em desenvolvimento, no mesmo sentido e com o

mesmo objetivo levado a frente bilateralmente com os Estados Unidos.

10 E| Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, Reptblica Dominicana, S&o Cristévdo e Névis, no
primeiro momento.
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O memorando entre Brasil e Estados Unidos sobre biocombustiveis de 2007, apesar
da importancia demonstrada para a relagdo bilateral, ndo abordou dois temas substanciais,
visto que ndo se referiu aos incentivos e aos subsidios no mercado norte-americano.
Particularmente, a tarifa de importacdo norte-americana para o etanol foi ponto de atrito até
2011, quando ndo houve a prorrogacao da lei que definia a tarifa de US$0,54 por galdo de
etanol brasileiro, mantendo crédito tributério ao etanol doméstico misturado a gasolina.

Questdes internas da politica norte-americana e o forte “lobby” realizado por parte
dos produtores de milho representavam obstaculo a alteracdo desse posicionamento
(THOMAZ, 2012). O governo brasileiro insistia para a reducdo desses incentivos
financeiros, que distorciam o preco de mercado e prejudicava a exportacdo. No entanto, a
circunstancia de desaquecimento interno da producdo dificulta o melhor aproveitamento
das oportunidades no mercado norte-americano, decorrentes da reducdo da protecdo
concedida aos produtores daquele pais.

Outro aspecto que influencia o relacionamento bilateral refere-se ao debate acerca
da atual capacidade do etanol produzido no Brasil de reduzir as emissdes de Gases Efeito
Estufa. Esse debate é importante, porquanto afeta diretamente a concepcdo dos
biocombustiveis como fonte mais limpa de energia. A imagem do etanol do senso comum,
construida nesse sentido, precisava ser corroborada cientificamente para que fossem
determinados 0s niveis de redugdo de poluentes de maneira mais precisa e, por
conseguinte, para que pudesse ser enquadrado dentro das categorias, estipuladas com base
no porcentual de reducdo de emissdes, existentes tanto nos Estados Unidos, como na Unido
Europeia.

A inclusdo do etanol nessas categorias é fator fundamental para o comércio
internacional desse produto, pois sdo definidas com base nos percentuais de energia
renovavel que se pretende atingir, de maneira crescente, ao longo dos anos. Esse
enquadramento, por conseguinte, influencia a expectativa da quantidade demandada pelos
diferentes mercados, o que altera a perspectiva de crescimento da oferta do produto, fator
central para as decisdes de investimento e de planejamento da producdo.

Cabe destacar que, nos Estados Unidos, o etanol produzido no Brasil foi
reconhecido como “biocombustivel avangado” em 2010 pela Agéncia de Protecéo

Ambiental (EPA, na sigla em inglés) norte-americana'!, depois de um longo debate sobre

1A EPA chegou a conclusdo, por meio dos métodos utilizados e célculos matematicos, que o etanol
produzido no Brasil reduziria em 61% as emissdes de gases de efeito estufa em relacdo a gasolina. Essa
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0s métodos utilizados para o célculo dessa porcentagem. O estudo que levou a esse
reconhecimento recebeu subsidios, compostos por informagGes e métodos de calculo, de
pesquisadores e especialistas da iniciativa privada, notadamente da UNICA. A
possibilidade de fornecer etanol em maiores quantidades para 0 mercado norte-americano
ampliava-se por meio do éxito dessa iniciativa.

Esse foi um éxito ndo apenas por ter conseguido demonstrar a vantagem existente
para 0 meio ambiente na utilizacdo do etanol, mas também por esse reconhecimento ter
sido feito por instituicdo governamental de um dos principais atores para o tema. A
experiéncia acumulada e os métodos matematicos utilizados e reconhecidos podem
representar importante instrumento de argumentacdo perante o0s demais atores,

especialmente nas negociacfes em foruns internacionais e com a Unido Europeia.
4) Transbordamento para o ambito multilateral

A concertacdo de posicOes e 0 adensamento da relacdo bilateral com os Estados
Unidos também reverberam nos foruns multilaterais. A tdnica de maior aproximacao entre
0s dois paises nessa dimensdo ocorreu de maneira mais substantiva a partir da assinatura
do memorando sobre biocombustiveis de 2007. Antes desse memorando, todavia, ja havia
iniciativa multilateral para a &rea de biocombustiveis, no entanto, ela expressava-se de
maneira um pouco mais fragmentada.

Brasil e Estados Unidos estiveram presentes na constituicdo de uma das mais
importantes iniciativas multilaterais para o tema. Em 2006 foi criada a Global Bioenergy
Partnership (GBEP, na sigla em inglés), acdo inovadora e pioneira na tentativa multilateral
de aglutinar os principais atores internacionais para tratar sobre biocombustiveis em forum
especifico. Criado por iniciativa do G8 estendido*?, quando em 2005, na Escécia, 0s paises
mais proeminentes do mundo em desenvolvimento, convidados para participar das
discussbes do G-8, acordaram em formar essa parceria'®. Brasil, China, india, México e
Africa do Sul sio membros fundadores da GBEP e, a partir de entdo, observa-se tentativa

de articular interesses comuns para que a¢Ges mais amplas pudessem ser elaboradas.

Agéncia estipulou como biocombustivel avancado aquele capaz de obter redugdes acima de (MRE nota n°39,
2010).

12 Grupo de paises que no &mbito do G-8 ficou conhecido como “Outreach Five.

13 De acordo com o Plano de Acdo de Gleneagles, de 2005.
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A GBEP teve 0 seu mandato renovado e ampliado a cada ano, bem como recebeu
adesdo de novos membros de maneira crescente. O objetivo principal dessa parceria é o
de trabalhar para o entendimento acerca dos beneficios dos biocombustiveis na emissao de
gases de efeito estufa e para a definicdo dos critérios de sustentabilidade. Os objetivos
foram sendo ampliados e detalhados nos mandatos posteriores. Chama a atenc¢do, ademais,
a postura de Brasil e de Estados Unidos nessa esfera multilateral, que agiram de maneira
cooperativa e buscaram articular posicéo, refletindo o compartilhamento de interesses e o
transbordamento das agdes bilaterais para o ambito multilateral.

O processo de formulacdo da parceira bilateral foi desenvolvido em concomitancia
com a multilateral, sendo que os estudos cientificos realizados bilateralmente foram
apresentados nessa outra dimensdo. Esse esforco de coadunacdo vincula-se, de maneira
direta, a outro importante mecanismo de dialogo internacional na area, o FIB.

Em cerca de apenas cinco meses, foram firmados o FIB e o Memorando sobre
biocombustiveis, além da realizacdo de reuniées com o intuito de dar tratamento efetivo a
esses dois canais. A GBEP foi se firmando como mecanismo mais perene e amplo,
enguanto o FIB foi criado com objetivo mais restrito. A densidade dessas acdes sugere que
a parceria estava sendo estabelecida concretamente e que os vinculos bilaterais e
multilaterais estavam sendo delineados de maneira sincronica e interdependente.

A Unido Europeia (UE) também participa ativamente dos foruns multilaterais
existentes para as discussdes sobre o tema. A construcdo do posicionamento da UE, para o
desenvolvimento do etanol como parte significativa da matriz energética mundial,
fundamenta-se em dois pontos centrais. O primeiro refere-se a harmonizacao dos aspectos
técnicos, ao passo que o segundo tange os critérios de producéo.

Em relacdo ao primeiro ponto, o posicionamento em féruns multilaterais da Uniédo
Europeia é participativo e cooperativo com o brasileiro e também com o norte-americano.
Sobre essa articulacdo na esfera global, a parceria entre Brasil e Unido Europeia ocorre
desde a formacdo dos principais mecanismos multilaterais para o tema. A declaragédo
conjunta proferida apds a Terceira Cupula Brasil - Unido Europeia, realizada na Suécia em
outubro de 2009, teve o compromisso reiterado na Quarta Cupula, realizada no ano
seguinte em Brasilia. A declaragéo reafirmou o entendimento de trabalhar em parceria e de
maneira cooperativa, atribuindo novamente destaque explicito ao FIB e a GPEB.

No entanto, o0 interesse conjunto mais assertivo de determinar as caracteristicas

técnicas dos biocombustiveis ndo é o mesmo em relacdo ao segundo ponto. A Uniédo
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Europeia vem adotando critérios cada vez mais rigorosos para producdo de
biocombustiveis, em particular de etanol. Elemento fundamental dessa posicdo foi o
lancamento da Diretiva n © 28, Renewable Energy Directive, no ano de 2009. Essa diretiva
trouxe, principalmente em seus artigos 17, 18 e 19, um conjunto exigente de critérios de
sustentabilidade para a producdo de biocombustiveis, que pode restringir o comércio de
etanol para o continente europeu.

A diretiva também se referiu ao uso do solo, sendo esse outro ponto controverso,
pois ainda ha divergéncias acerca de conceitos e métodos de calculo que poderiam, de fato,
terem comprovado respaldo cientifico. Além de critérios em relacdo ao uso do solo para a
producdo, a UE ainda exige que os paises produtores tenham assinado documentos
internacionais que versam sobre meio ambiente.

A Unido Europeia também tragou critérios sociais para a producdo de
biocombustiveis, entre 0s quais se destacam as exigéncias sobre questdes relacionadas ao
trabalho. Dessa maneira, exigiu-se que 0s paises produtores tenham ratificado e que, de
fato, apliqguem inumeras convencdes da Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT).

Percebe-se a existéncia de restricbes a producdo, que englobaram diferentes
aspectos e foram sintetizadas por meio do termo sustentabilidade. Com a adoc¢do desses
critérios, a Unido Europeia tornou mais dificil o desenvolvimento da producdo em paises
que tenham menos condi¢des materiais para atender a essas exigéncias. Postura que acaba
limitando a expansdo da produgdo em paises pobres.

Esse entendimento distanciou-se da posicdo de Brasil e Estados Unidos** em
relacdo a terceiros paises, que afirmaram oficialmente a intencdo de trabalhar
conjuntamente para desenvolver a producdo dos biocombustiveis em outras nacfes. Para
isso, investiram na elaboracdo de estudos de viabilidade e incentivaram a cooperacao
técnica. Trabalho conjunto comecou a realizar-se na América Central e no Caribe e um
grupo de trabalho composto por membros dos governos brasileiro e norte-americano foi
estabelecido.

A posicao mais rigida da UE em relacdo aos critérios de produ¢do, como os sobre
sustentabilidade e questdes trabalhistas, reverbera no ambito multilateral. Apenas os

biocombustiveis que cumprem os requisitos estabelecidos pela UE podem ser incluidos nas

14 Cabe lembrar que os Estados Unidos tém iniciativa para fomentar a agricultura nos paises do Caribe desde
1983, data em que houve a criacdo da Caribbean Basin Initiative (CBI), que teve como foco inicial o
combate ao comunismo. Essa iniciativa foi sendo readaptada ao longo dos anos e, atualmente, isenta essses
paises de parcela da tarifa de importacdo, sobre o volume total de etanol importado pelos EUA, a fim de
fomentar as suas economias.
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metas da diretiva. A concertacdo multilateral expressa em seus textos tom positivo e
conciliatério sobre os critérios de produgdo, no entanto, infere-se, por meio dos critérios
mais rigidos adotados pela UE, diferenca de intensidade acerca da expansao da producao
de etanol em relacdo a posicéo brasileira.

Destarte, a posicdo do governo brasileiro distanciou-se do europeu nesse aspecto no
ambito da GBEP, porquanto a conceituagdo e o emprego do termo sustentabilidade ndo sdo
compartilhados, tendo em vista que o Brasil se opbe a utilizagdo desse termo como
instrumento restritivo as trocas internacionais de biocombustiveis, mormente de etanol.
Essa divergéncia refere-se ao que o termo sustentabilidade representaria, pois ha diferencas
conceituais acerca dos elementos que o compdem.

De qualquer modo, ndo se pode deixar de mencionar a implica¢do pratica que 0s
rigidos critérios impostos podem resultar para o mercado de etanol. Essas exigéncias, caso
ndo haja clareza acerca da sua elaboracdo e comprovacao cientifica, podem se transformar
em barreiras para 0 comercio internacional, mesmo no curto prazo.

Ha, sobre esse aspecto, consideracdo relevante acerca das possibilidades de
estratégia que poderiam ser adotadas pelo governo brasileiro com vistas a contornar
internamente esse possivel cerceamento a entrada no mercado europeu. Uma das maneiras
de se adequar as exigéncias seria a elaboracdo de certificacdo que garanta que essas, em
todo o seu escopo, estariam sendo seguidas.

A elaboracdo de processos de certificacdo, todavia, enseja cautela (AMADO,
2010). Com efeito, caso a acdo do governo brasileiro fosse a de aquiescer e de estabelecer
domesticamente um processo estatal de certificagdo baseado nas exigéncias europeias,
poder-se-ia interpretar que essa acdo estaria atribuindo legitimidade as exigéncias externas,
0 que enfraqueceria 0 entendimento de que ha aspectos que ainda precisam de maior
comprovacao cientifica, além de afetar a coeréncia da linha argumentativa defendida na
GBEP.

Outra iniciativa relevante no ambito multilateral ocorreu em 2009, com a
constituicdo da Agéncia Internacional de Energias Renovaveis (IRENA, na sigla em
inglés). A IRENA foi resultado de uma iniciativa europeia, sobretudo alema, que tem como
foco a promocéo de fontes renovaveis de energia.

N&o é demais ressaltar que um dos principios basilares que regem as acdes do
governo e da diplomacia brasileira no cenario internacional é o do multilateralismo

(LAFER, 2004). No entanto, um dos pontos mais singulares sobre a concepcdo e a
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formag&o dos interesses que resultaram na criagdo dessa agéncia pode ser evidenciado por
meio da ndo participagdo do Brasil nessa iniciativa. Por conseguinte, é relevante perquirir
acerca dos motivos considerados pelo MRE para a manutencdo dessa posicéo,
considerando as discussfes sobre energias renovaveis que sdo mantidas nesse forum, bem
como as inumeras delegacOes estrangeiras recebidas pelo governo brasileiro em seus
ministérios, sobretudo no Ministério de Minas e Energia.

Dessa maneira, a ndao participacdo do Brasil como membro dessa agéncia, ja que a
participacdo brasileira restringiu-se a condicdo de observador até o presente momento, é
significativa. Com efeito, a Unica mencdo encontrada a essa agéncia nos documentos
diplomaéticos brasileiros sistematizados nesse artigo estd no Balanco de Politica Externa
2003-2010 do MRE, na secdo e m que esse se refere ao tema energia no ambito

multilateral, apresenta argumento geral de aparente inexisténcia de beneficios:

O Brasil também acompanha atentamente o processo de
criacdo da Agéncia Internacional de Energias Renovaveis
(IRENA), de que ndo € membro. Entende-se que, em sua fase
atual, ndo estdo dadas as condicGes para que a participacao
brasileira seja vantajosa. (MRE, 2010).

No que se refere aos Estados Unidos, esse pais € membro da IRENA, ndo obstante
o relacionamento com o Brasil no tema energético. O cerne dessa posicdo pode residir no
interesse norte-americano de difusdo de fontes energéticas renovaveis e na agdo pragmatica
desse pais de buscar o desenvolvimento de diferentes fontes. Em outras palavras, apesar de
os Estados Unidos terem grande interesse no desenvolvimento dos biocombustiveis na
dimensao global, ndo ha visao dessa acdo como sendo impeditiva para o fortalecimento das

demais fontes renovaveis.

Considerac0es Finais

A incipiéncia de condi¢cdes materiais capazes de sustentar politica de longo prazo
para 0s biocombustiveis, até o final do século passado, dificultou a elaboracdo e a
consisténcia de politica externa de longo prazo baseada no perfil energético brasileiro,
ainda de demandante de energia. As agdes estatais concebidas, até entdo, tinham o intuito
central de resolver ou minimizar problemas conjunturais de fornecimento energético e as
motivagdes foram, principalmente, de cunho econdmico. Dessa maneira, houve a
predominancia de politicas estatais mais pontuais que foram sendo esvaziadas perante

conjunturas economicas dispares.
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No inicio do século XXI, constata-se o fortalecimento do tema e 0 adensamento da
interacdo do Brasil com os demais atores, principalmente com os Estados Unidos.
Observa-se que o Brasil buscou desempenhar papel central tanto na criagdo do arcabouco
técnico, como do politico-institucional. Essas acGes fazem parte do didlogo politico que foi
sendo estabelecido, no qual o governo brasileiro procurou agir de maneira assertiva, ndo se
limitando a inserir o pais nesse processo, mas buscando posiciona-lo entre os atores
protagonistas.

A reformulacdo juridica e institucional interna teve o seu marco legal fortalecido
durante os governos de Fernando Henrique Cardoso e foi complementada pelos governos
de Luis Inacio Lula da Silva, que ressaltou e inseriu explicitamente os biocombustiveis
nesse arcabouco. A institucionalizacdo promovida sob a presidéncia Lula pode ser
compreendida por meio de uma nova percep¢do de politica externa que, aliada as
condicBes faticas, proporcionou oportunidade de parceria com os Estados Unidos,
materializada por meio de memorando especifico para o tema em 2007.

Houve, em suma, fortalecimento do relacionamento bilateral Brasil - Estados
Unidos na area de bicombustiveis, no qual o Brasil buscou posicionar-se de maneira mais
altiva e menos assimétrica. O tema foi respaldado juridicamente por meio de instrumentos
formais, bem como por ag¢des concretas que corroboram a aproximacgao. Ademais, constitui
ponto importante da agenda positiva e pode ser facilitador para a fluidez do didlogo mais
amplo. A reducdo da protecdo tarifaria do mercado norte-americano de etanol, entretanto,
permanece como oportunidade a ser aproveitada pelo Brasil, o que requer consisténcia da
producdo interna e capacidade de exportagéo.

O adensamento da cooperacdo, ademais, ndo se limitou ao campo do
relacionamento bilateral. Houve um transbordamento dessa parceria para iniciativas
conjuntas em terceiros paises e em foruns multilaterais. A disseminacdo da producdo em
paises em desenvolvimento reforca a perspectiva brasileira abrangente, expressa por meio
dos pilares econémico, social e ambiental, podendo ser elemento catalizador da geracdo de
renda e da melhoria das condic¢des sociais.

Né&o obstante a Unido Europeia haver demonstrado estar mais alinhada as posicdes
de Brasil e Estados Unidos no primeiro momento, como ocorreu durante a elaboragéo de
estudos técnicos para a caracterizacdo e a padronizacdo dos biocombustiveis, ha certo
distanciamento sobre o processo de producgédo, o que representa um novo desafio para os

dois paises.
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Apesar das atuais dificuldades do setor sucroalcoleiro, o Brasil demonstra ser
parceiro central no tema, dotado de significativa capacidade técnica e produtiva. A¢des que
reiteram essa percepcao foram expressas nao apenas pela parceria bilateral com os Estados

Unidos, mas também pelas cooperacdes com paises da América Latina e da Africa.
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