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“Who governs? How do they govern? And what are the results?

- Aristoteles-

“A educacgdo é o ponto em que decidimos se amamos o mundo
0 bastante para assumirmos a responsabilidade por ele”

- Hannah Arendt —



RESUMO

Os recursos energéticos sao fundamentais para o desenvolvimento da humanidade.
Suas formas distintas de regulagdo e gestao sao, portanto, variaveis que pesam na
geracéo de impactos — positivos ou negativos - durante sua exploragdo. Diante dessa
perspectiva, essa tese foi construida com o objetivo de debater como a governancga de
recursos energéticos pode promover acdes coletivas e o0 desenvolvimento de
subjetividades ambientais inéditas, mas também pode abrir caminho para logicas
legitimadoras oportunistas. Uma correlagao praticamente inexplorada pela literatura de
governanga dos recursos e estudos na area de energia. A discussao parte do conceito
de governamentalidade (governmentality) de Michel Foucault, e eco-
governamentalidade (environmentality) de Timothy Luke. A partir desses referenciais
tedricos sao discutidos como os discursos além de moldar o conceito de meio-
ambiente, justificar o ritmo, uso, e exploracdo dos recursos energéticos podem
também eclipsar falhas nos sistemas de governanca. Nesse contexto, duas paisagens
energéticas sao alvos de pesquisa: os Polos Gauchos de biodiesel no Brasil, e Eagle
Ford Shale nos Estados Unidos. Espacgos caracterizados por atores sociais
heterogéneos; arenas politicas particulares; regras, normas e narrativas especificas.
Os‘direcionadores de governanga dos recursos energéticos’- e seu farol — sdo os
instrumentos de analise propostos para organizar, discutir e avaliar as categorias de
investigagdo. A proposta metodolégica se insere nos elementos do quadro
institucionalista de Elinor Ostrom, e parte dos principios da boa governanga da UNDP,
além de incorporar uma analise de discursos realizada com o software Atlas.ti. Os
resultados obtidos endossam a hipdtese de que as estruturas e processos nos dois
sistemas de governanga diferem consideravelmente, mas que possuem légicas
legitimadoras semelhantes. Ambos os sistemas de governanca foram classificados
como ‘viciososos’ apresentando qualidade sofrivel na descentralizagao, participacao,
cooperacao, responsabilizagdo, equidade e empoderamento. Nos dois casos se
desenvolve um ‘socioambientalismo tempestivo’ onde policy makers e atores
industriais legitimam a regulagéo e gestado dos seus setores a partir de discursos que
interigam a exploracdo do biodiesel e dos folhelhos ao desenvolvimento
socioecondmico e sustentavel. Na pratica, entretanto, a tensdo entre a qualidade da
governanga e os padrdes de eco-governamentalidades revelam quadros pouco
propicios para o desenvolvimento de uma agao coletiva dos recursos energéticos nas
duas paisagens energéticas pesquisadas.



ABSTRACT

Energy resources are critical to the development of humanity. Their different forms of
regulation and management are, therefore, variables that weigh in generating impacts -
positive or negative - during its exploitation. Given this perspective, this thesis was built
in order to discuss how the governance of energy resources can promote collective
action and the development of new environmental subjectivities, but in the other hand
can pave the way to opportunistic legitimating logic. A correlation virtually unexplored
by the governance literature and studies in the energy sector. The analyses are
connected to Foucault's governmentality and Luke’s enivronmentality concecpts. From
these theoretical frameworks are discussed how discourses can shape the concept of
the environment and justify the pace, use, and exploitation of energy resources as well
as overshadow failures in governance systems. In this context, two energy landscapes
are targets of research: the biodiesel Gaucho Poles in Brazil, and Eagle Ford Shale in
the United States. Both productive areas characterized by heterogeneous social actors;
particular arenas, policies, rules, norms, and specific narratives. The 'energy resources
drivers of governance - and its lighthouse - are proposed like analytical tools to
organize, discuss and evaluate the categories of research. The methodological
proposal starts from the institutionalist analysis development framework of Elinor
Ostrom and the principles of good governance of UNDP, as well as an analysis of
speeches held with Atlas.ti. The results endorse the hypothesis that the structures and
processes in the two governance systems differ considerably, but have similar
patterns. Both governance systems were classified as 'vicious' presenting poorly on
decentralization, participation, cooperation, accountability, equity and empowerment. In
both cases it develops a ‘timely socioenvironmentalism' where policy makers and
industrial actors legitimize the regulation and management of their sectors making use
of discourses that undeniably interconnect the exploitation of energy resources for
socio-economic and sustainable development. In practice, the tension between the
quality of governance and environmentality patterns reveals inappropriate scenarios to
the development of a collective action of energy resources in the two energy
landscapes.



RESUMEN

Los recursos energéticos son fundamentales para el desarrollo de la humanidad. Sus
diferentes formas de regulacién y gestion, por tanto, son variables que pesan en la
generacion de impactos - positivos 0 negativos - durante su exploracion. Ante esta
perspectiva, esta tesis se construyd con el fin de discutir como la gobernanza de los
recursos energéticos puede promover la accion colectiva y el desarrollo de nuevas
subjetividades ambientales, sino que también puede allanar el camino para la légica
de legitimacién oportunista. Una correlacion practicamente inexplorada por la literatura
de gobernanza y estudios en el sector de la energia. La discusién comienza en los
conceptos de governmentality de Michel Foucault, y environmetality de Thimoty Luke.
A partir de estos marcos teéricos son discutidos, asi como los discursos dan forma al
concepto de medio ambiente, justifican el ritmo, el uso y la explotacion de los recursos
energéticos y también pueden opacar las fallas en los sistemas de gobernanza. En
este contexto, dos paisajes energéticas son los objetivos de la investigacioén: el Polos
Gauchos de biodiesel en Brasil, y Eagle Ford Shale en los Estados Unidos. Zonas
productivas caracterizadas por actores sociales heterogéneos; arenas politicas
particulares; reglas, normas y narrativas especificas. Los conductores de "gobernanza
de los recursos energéticos'- y su semaforo - son herramientas analiticas propuestas
para organizar, analizar y evaluar las categorias de investigacién. La propuesta
metodolégica es parte de la evidencia de marco institucionalista de Elinor Ostrom, y de
los principios de buena gobernanza del PNUD, asi como la incorporacion de un
analisis de los discursos mantenidos con el software Atlas.ti. Los resultados refuerzan
la hipétesis de que las estructuras y procesos difieren considerablemente, pero tienen
legitimizaciones similares. Ambos sistemas de gobernanza fueron clasificadas
“viciososos” ante la descentralizacion, la participacion, la cooperacién, la
responsabilidad, la equidad y la potenciacién. En ambos casos se desarrolla
uno'socioambientalismo oportuno', donde los politicos y los actores industriales
legitiman la regulacion y la gestién de los sectores hacendo uso de discursos que sin
lugar a dudas interconectan la explotacion de los recursos energéticos para el
desarrollo socioecondmico y sostenible. En la practica, la tensién entre la calidad de
los patrones de gobernanza y los discursos revela escenarios inapropriados para el
desarrollo de una accion colectiva de los recursos energéticos en los dos paisajes de
energia.
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INTRODUGAO

A energia é fundamental para o desenvolvimento da humanidade. As
suas formas de regulagdo e gestdao sdo, portanto, elementos decisivos quanto a
qualidade de sua exploracdo e producdo. Além da natureza e da materialidade propria
das distintas fontes de energia, os processos, as estruturas e os discursos envolvidos
nesses arranjos politico-institucionais carregam em si o potencial de ditar impactos
socioambientais (negativos e positivos) sobre o planeta e seus habitantes. Acreditando
nessa perspectiva, a presente tese foi construida para refletir como as complexidades
e nuances de governanga potencializam, ou prejudicam o desenvolvimento e a
producgéo racional e equilibrada de recursos energéticos. Uma tarefa consideravel,
frente @ miriade de dimensbes técnicas, socioecondmicas, politicas e culturais
envolvidas; e a vasta gama de conhecimentos, informacdes e subjetividades
abrangidas.

Vale ressaltar que, politicas publicas e sistemas de governanca para o
setor energético sdo envoltas, e definidas, prioritariamente por variaveis que
obedecem, e oscilam ao balango de forgas entre os atores sociais e instituicdes que as
compde. Resultados proporcionados pelas relagdes de poder na regulagdo e gestao
de energia tém potencial de afetar instituicdes, empresas e cidaddaos comuns. Em
alguns casos podem provocar assimetrias ao favorecer apenas os atores dotados de
maiores recursos politicos e econdmicos, ou beneficiar aqueles que “andam de
carona” nos resultados, em detrimento daqueles que pagam, ou pagarado, pelos
passivos socioambientais remanescentes nas areas de exploracdo energética
(SOLANA& SAZ-CARRANZA, 2011, p.01).Vale ressaltar, que a produgao de energia é
talvez o mais poderoso instrumento para acdo e modificagdo do meio humano e
natural. E uma atividade produtiva que atrai volumosos investimentos e gera vultosos
retornos econdmicos, mas que promove transformagdes de elevada magnitude na
paisagem e na sociedade (NADAI & HORST, 2010).

A despeito desta complexidade e dos possiveis impactos para a relagao
ambiente-sociedade, analises de governanca de recursos energéticos e de seus
padrées de eco-governamentalidade nao tém sido devidamente feitas na literatura da
area de energia, nem na algada da politica ecolégica. De maneira geral, quando se faz
a correlagdo entre energia e governancga, os trabalhos geralmente se concentram na
discussdo sobre os mecanismos legais necessarios para garantir a seguranga, a
eficiéncia energética; e o enfrentamento dos desafios de concertacdo das politicas
energéticas em escala internacional. Convencionalmente, os trabalhos versam sobre

obstaculos e estimulos para o desenvolvimento de fontes energéticas ‘sustentaveis’,
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mecanismos de desenvolvimento limpo (MDL’s) e o controle das emissbes de
poluentes pela producdo de energia. Boa parte das analises é direcionada quanto as
dificuldades de sincronia entre os paises na implementacao de politicas, acordos e
negociagdes conjuntas.

Tendo em vista essa importante lacuna académica, portanto, foi
construida a justificativa cientifica da tese, que pretende chamar atengao para a
tensdo normativa e empirica da governanga propriamente dita e dos padrdes de eco-
governamentalidade atrelados. Ou seja, trata-se de ver como estruturas, processos e
discursos se desenvolvem na regulagdo, exploragdo e gestdo dos recursos
energéticos. Ou ainda, como se materializam e interferem nos sistemas de
governangas e nas politicas energéticas. Adicionalmente, a discussdo remete como a
relagcdo de poder entre os atores (comunidades, empresas, instituicdes e grupos de
interesse), seus padrdes de interacdes e interdependéncias podem ser conflitantes
com os discursos legitimadores dominantes.

Vale destacar que a implementacdo de sistemas de governanga séao
capazes de gerar praticas coletivas inovadoras entre seus os envolvidos, mas, por
outro lado, também podem promover estruturas que reforcam uma assimetria e
inequidade de direitos e vantagens dos participantes. A regulacéo e gestdo estdo
sujeitas tanto a geracdo de novas oportunidades para a reformulagido e
reordenamentos politicos (i.e. aumento da participagdo e da cooperagao) quanto a
ampliacdo de légicas de legitimacdo e dominio por setores politicos e produtivos
hegemonicos.

Importante ressaltar que, embora as atividades energéticas exibam uma
forte dimensdo local/territorial, niveis distintos de autonomia politica, e normas
constitucionais, muitas vezes condicionam as areas de produgao e suas comunidades
a posicao de meros coadjuvantes frente as decisdes oriundas de escalas superiores
de poder. Muitos desenhos politico-institucionais promovem a marginalizagao,
cooptagdo ou mesmo o tolhimento das prerrogativas politicas dos atores locais, seja
pela concentragao, seja por deslocamentos normativos muitas vezes legitimados pelos
discursos e pela alienagado dos atores locais.

Esse frade-off remete a justificativa politica da tese. Uma vez que,
sistemas de governanca caracterizados pela assimetria de recursos politicos e
econdmicos, com acesso desequilibrado a informagdes, normas e regras, ou mesmo a
formagdo de arenas politicas excludentes, tém o potencial de inibir processos
equilibrados, posturas e praticas adequadas na produgao e exploracéo de energia. Por

esse angulo, a discussdo da qualidade de governanca sob recursos energéticos
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assume grande papel e responsabilidade que governo e sociedade possuem juntos na
consolidacdo de politicas energéticas.

Uma das caracteristicas do inicio do século XXI € o crescimento
exponencial do uso de energia, e do debate sobre formas, fontes e mecanismos de
exploragdo. Alguns recursos energéticos, e seus respectivos arranjos politicos e
produtivos, vém aumentando a polémica sobre a produgdo de energia e a
sustentabilidade das fontes, seja nos paises desenvolvidos, seja nos paises em
desenvolvimento. De igual forma, €& crescente o consenso global a favor do
desenvolvimento de ‘energias renovaveis’, mas também das intituladas energias ‘néo-
convencionais’ defendidas por muitos lideres politicos e governos. Tecnologias de
inovagao em campos como energia solar, producao de biomassa, energia edlica, e a
exploracao dos folhelhos e areias betuminosas tém sido apontados como recursos
energéticos propulsores a inovagao e ao desenvolvimento, e, inclusive, como resposta
a depressao econdmica de paises e regides (NADAI & HORST, 2010 p.144).

Dentro desse contexto, dois recursos energéticos se expandiram
substancialmente na Ultima década: o biodiesel de primeira geragdo, e o0s
hidrocarbonetos nao-convencionais obtidos dos folhelhos. Ambos tiveram um
crescimento substancial na sua participagao na fatia mundial de producao energética
gracas a logicas, racionalidades préprias e arranjos politico-institucionais especificos.
Ambas os recursos, mesmo se tratando de fontes de materialidade distintas, se
propagaram propulsionados como alternativas viaveis, estratégicas, e inclusive
‘sustentaveis’ dentro de modelos especificos de governanga dos recursos energéticos.

No Brasil, por exemplo, parcerias publico-privadas, incentivos
econdmicos, subsidios e isengbes oferecidos pelo Governo Federal a segmentos do
mercado e da sociedade civil conseguiram criar o segundo maior mercado mundial de
biodiesel. A legitimidade das agbes publicas foi pautada pela conciliagao de variaveis
sociais, constituicionais, tecnoldgicas e biofisicas disponiveis para os arranjos
produtivos necessarios. A produgéo foi justificada, entre outros argumentos, pela
reducao nas importacdes de éleo mineral combustivel, pela redugcdo das emissdes de
poluentes, e pelas oportunidades abertas para o setor agroindustrial, e para a
sociedade civil. Os discursos ligados a producao do biodiesel emergiram, por exemplo,
como um importante mecanismo de fortalecimento da agricultura familiar e demais
instituicdes representativas de trabalhadores no campo.

Nos Estados Unidos, por sua vez, o ‘shale boom’ também foi
consolidado a partir de parcerias entre atores estatais e ndo-estatais, bem como, por
incentivos oficiais que colocaram o pais no topo da exploragcdo mundial dos recursos

nao convencionais. A tecnologia do fraturamento hidraulico (fracking) na exploragao
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dos folhelhos também foi legitimada como elemento fundamental para reduzir a
dependéncia das importagdes de petrdleo e gas. Foi também defendida como fator
propulsor do desenvolvimento social de pequenas comunidades. A tecnologia de
prospec¢cdo em larga escala dos recursos nao-convencionais promoveu uma
verdadeira revolugdo energeética e oportunidade impar para a economia norte-
americana (TUNSTALL, 2015a). Uma atividade supostamente capaz de consolidar a
independéncia energética do pais tornando-o em poucos anos um potencial
exportador de hidrocarbonetos liquidos (EXXON MOBIL, 2015).

Nesse contexto, duas paisagens energéticas se destacam: os polos
gauchos de producao de biodiesel (PG) e Eagle Ford Shale (EFS). A primeira se
constitui na mais ativa area de produgdo e no espago social mais heterogéneo
envolvido na producéo de biodiesel no Brasil, o segundo maior mercado mundial do
biocombustivel na atualidade (REN21, 2015). Os PG sdo paisagens energéticas que
contam com uma complexa gama de atores e instituigbes direta e indiretamente
inseridas e impactadas pela regulacao e produgcao agroenergética. A segunda, Eagle
Ford Shale, por sua vez, é igualmente a mais ativa e financeiramente vultosa area de
exploracao de hidrocarbonetos de folhelhos em atividade nos Estados Unidos. Uma
area no sul do estado do Texas, caracterizada por uma ampla e heterogénea
quantidade de atores e instituicdes e, significativamente impactada pelo recente shale
boom no pais.

Vale destacar que nao sao comuns estudos comparativos entre Brasil e
Estados Unidos envolvendo levantamentos de natureza geografica, etnogréfica,
energética e ambiental (BRANNSTROM, 2015). Diante disso, a comparacao realizada
pelo presente estudo tem opotencial de: i) auxiliar nos estudos de como politicas e
pactos federativos nos dois paises se desdobram frente a governanga de recursos
energéticos, ii) analisar se biodiesel e folhelhos, dois recursos energéticos de
materialidades distintas, possuem estruturas e processos semelhantes, e quais
elementos os distanciam, ou os aproximam da pratica de boa governanca; e iii)
analisar como stakeholders e policy makers, distribuidos nas diferentes esferas de
poder nos dois paises, empregam discursos e imagens legitimadoras comuns para
justificar a exploracao dos recursos energéticos.

Por meio do estudo dos PG e de EFS, portanto, a presente tese busca
atingir seu objetivo geral que é: avancgar no arcabouco tedrico, empirico e instrumental
da governanga ao incorporar 0s recursos energéticos e os padrboes de eco-
governamentalidade como focos de interesse. Adicionalmente, a pesquisa tem os

seguintes objetivos especificos:
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i) revisar e expbr os conceitos de governamentalidade e eco-
governamentalidade, de modo a colaborar com literatura da area de
governanga, correlacionando governanga e energia; ii) construir uma
proposta metodoldgica para avaliagcdo de sistemas de governanga de
recursos energéticos, e dos padrdes de eco-governamentalidade; iii)
analisar os arranjos politico-institucionais, processuais-organizativos e
discursos nos sistemas de governanca do biodiesel no Brasil, a partir do
estudo de caso dos Polos Gauchos de produgéo; iv) de forma analoga,
descrever as estruturas, processos e discursos propagados nos sistemas
de governanga dos folhelhos nos Estados Unidos, utilizando como estudo
de caso Eagle Ford Shale; v) realizar uma analise comparativa dos
padrdes de eco-governamentalidade e dos sistemas de governanca do
biodiesel gaucho e dos folhelhos texanos; e vi) discutir como sistemas de
governanga de recursos energéticos de natureza e materialidades
distintas, estruturados a partir de politicas energéticas e estruturas
federativas proprias , se distanciam ou se aproximam da pratica da boa
governanga. E ainda, quais s&o os padrdes de eco-governamentalidade
preponderantes e como trazem desafios aos dois paises na regulacao e
exploragao de recursos energéticos

Diante desses objetivos, a pesquisa pretende responder
simultaneamente trés perguntas norteadoras:

a) Os sistemas de governanga estudados ampliaram os processos

de democracia participativa e agao coletiva, ou sdo apenas palcos de
novos discursos voltados a legitimar a exploracdo de cadeias produtivas
tradicionais?
b) Qual é o grau de cooperagao e participagéo que sociedade civil
e atores ndo-estatais tém na regulagao e exploragao do biodiesel nos PG
e dos folhelhos em EFS?

c) A governanga do biodiesel gaucho e dos folhelhos texanos foi
capaz de promover o deslocamento regulatério, em especial, a
descentralizacao da regulacéo e gestao dos recursos energéticos?

O estudo foi desenvolvido a partir da hipotese de que a governanga do
biodiesel dos PG, e dos folhelhos de EFS, se desenvolve sob estruturas e processos
distintos, mas utiliza de eco-governamentalidades similares que obscurecem
governangas falhas na agado coletiva tanto dos recursos energéticos quanto dos
recursos naturais que dao base as cadeias produtivas. A pesquisa empirica conduzida

nas duas areas de producgao partiu da premissa que a regulacdo e a produgao de
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ambos 0s recursos energéticos se consolidaram a partir de légicas e discursos
similares. Nos dois os casos, inovacédo, sustentabilidade, desenvolvimento, seguranca
e independéncia energética sao fortes elementos utilizados para justificar a produgao
do biodiesel e exploracdo dos folhelhos. Elementos que reforcam, contudo, a
dependéncia dessas areas frente as cadeias de commodities tradicionais de
significativo impacto socioambiental. A soja, no caso do biodiesel gaucho, e do
petréleo, no caso da exploragéo dos folhelhos texanos.

O problema central da tese diz respeito a possivel tensdo tedrica,
analitica e empirica que se estabelece nos padrbes de governanga e de eco-
governamentalidade dentro da analise dos recursos energéticos. Nesse contexto, se
discutem a formacao dos conceitos de governanca e de eco-governamentalidade com
0 objetivo de elucidar o que sdo, e quais sido suas relevancias. E, especialmente,
como se desenvolvem e se medem? Ou ainda, como se aplicam aos casos de
estudo? A literatura das respectivas areas, por exemplo, ndo aponta para
metodologias capazes de responder a essas perguntas. Diante disso, a pesquisa parte
do uso de modelos e de ferramentas para desenvolver uma proposta metodolégica
que se mostre adequada ao desafio.

A tese foi organizada em sete capitulos. O primeiro capitulo versa sobre
0os conceitos de governamentalidade, eco-governamentalidade e de governanca
ambiental, ou governanga dos recursos. Nessa etapa s&o introduzidas as ideias de
Michel Foucault sobre a governamentalidade. Um conceito que surge coligado aos
novos mecanismos aplicados pelo estado no controle e gestdo da populagédo e seu
territério. Novas relagdes de poder e formacdo de arenas inéditas de acgdo politica,
praticas de regulagédo, mas, sobretudo, de procedimentos normativos de ordem social
e econOmica. O texto esclarece como as praticas e estratégias de comando e controle
passam a ser reforcados por processos de doutrinagdo sdcio-cultural nos quais o
discurso assume o papel de propagagéo de légicas dominantes e da formagéo de
subjetividades definidas por nucleos ou campos de poder hegeménicos.

O primeiro capitulo descreve ainda o surgimento do conceito de eco-
governamentalidade, ou enviromentality. Uma forma de interpretacao das relagdes de
poder da governamentalidade, porém, interligada a concepcéo de codigos, aparatos
institucionais, procedimentos e doutrinagdes sobre o controle e uso da natureza. Sob
essa perspectiva, se enfatiza como a nogdo de ‘ambiente’ passa a ser sujeita a
diferentes interpretagbes, bem como, alvo de praticas de gestdo e manejo dos
recursos naturais. Uma pratica igualmente apoiada por discursos e subjetividades,

onde o proprio conceito de natureza assume varias interpretagdes, contraditérias, ou
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mesmo complementares entre si, que oscilam de acordo com as retdricas e ideologias
dominantes.

Na segunda parte do primeiro capitulo, o trabalho explora o conceito de
governanga e suas conexdes com O ambiente, os recursos naturais e o
desenvolvimento de padrdes de eco-governamentalidade. Nessa secdo destaca-se a
governanga como processo inovador dos canais de regulagdo e gestdo tradicionais,
em que novos atores sociais ndo-estatais assumem maior participagdo em assuntos
de dominio publico. O texto destaca que a governanga se apresenta sob a perspectiva
de consolidar arranjos politico-institucionais (e produtivos) inéditos, nos quais
sociedade, Estado e mercado passam a interagir para regulagdo, formulagéo e
execucao de politicas publicas e gestao de setores especificos.

Nas etapas seguintes sao apresentadas diferentes configuracdes dos
mecanismos e desenhos de governanca, em especial, sua forma hibrida e os
principios da ‘boa governanga’. Por fim, o primeiro capitulo explora a emergéncia da
governanga ambiental, ou governanga dos recursos, como o fendmeno coligado, e
influenciado, pelos padrdes de eco-governamentalidade preponderantes.

No segundo capitulo €& apresentado o conceito de paisagens
energéticas como campo disciplinar emergente. Nessa etapa é enfatizada a relevancia
da correlagao entre energia e paisagem, e como as caracteristicas dessa sinergia
tendem a ser decisivas no processo de transigdo energética. O texto destaca o papel
da governanga na (re)configuragéo das paisagens sujeitas a exploragao energética e a
caréncia de pesquisas que adotam a perspectiva da eco-governamentalidade para o
estudo empirico de areas de producdo. Adicionalmente, sao enfatizadas as
materialidades inerentes das fontes energéticas, mas, sobretudo, a importancia dos
sistemas de governanga frente as normas, regras e ordenamentos que regem a
regulacéo e a exploragdo nas paisagens de produgao.

O capitulo é encerrado com a apresentacdo do modelo de analise
Institucionalista de Elinor Ostrom, suas categorias de investigagdo basicas e
elementos referenciais para avaliagdo dos sistemas de governanga dos recursos
energéticos. Ou seja, os eixos basilares de investigacao que incluem os papeis dos
atores sociais; as interagdes, as interdependéncias e os resultados que produzem
dentro das arenas de acdo politica, bem como, as regras que compartilham, as
preferéncias, as crengas e os vieses cognitivos que os conduzem.

O terceiro capitulo descreve a metodologia, a contextualizagcdo e as
areas de estudo. Sio detalhados os padrées e procedimentos empregados na
pesquisa, descritos as correlagbes avaliadas e o encadeamento das categorias de

investigagdo e a incorporacdo da analise dos discursos realizada com apoio do
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software Atlas.ti. O capitulo propée um método de avaliagdo qualitativo-quantitativa, do
tipo likert, para analise dos resultados.

Em seguida é feita a contextualizagédo histdrica e econdmica das duas
paisagens energéticas estudadas: os PG de produgao de biodiesel e EFS. Aqui sao
apresentadas pistas dos principais desafios a governanga de ambos 0s recursos
energéticos em seus respectivos paises. Fechando o capitulo, sdo apresentados os
detalhamentos sobre a aquisicdo dos dados e perfis dos respondentes, bem como, os
padrdes, instrumentos, procedimentos e posicionalidade do autor frente aos PG e
EFS.

O quarto e o quinto capitulo sao referentes a aplicagédo da metodologia
frente aos dados coletados, e a analise de resultados das duas areas de estudo.
Divididos em quatro partes, sdo apresentados: i) as variaveis estruturais, ou aspectos
tecnolégicos, sociais, constitucionais e biofisicos da regulagao e exploracdo de ambos
0S recursos energéticos em seus paises; ii) as respectivas arenas de agao politica e o
perfil socioeconémico dos atores sociais envolvidos; iii) os dados e resultados dos oito
direcionadores de governanga dos recursos energéticos; e por fim iv) uma analise e
discussdo dos resultados na eco-governamentalidade preponderante nas duas
paisagens energéticas.

No sexto capitulo é realizada uma analise comparativa entre os
direcionadores de governanga do biodiesel nos PG e de EFS. Sao discutidos os
desafios a regulagdo e gestdo de recursos energéticos nas duas areas de estudo a
partir dos critérios de descentralizacdo, participacdo, cooperacio, responsabilizacao,
transparéncia, equidade, pertencimento e empoderamento. Também sobre os
discursos e subjetividades na governanga de recursos energéticos nos dois paises,
procurando encontrar consonancias e dissonancias.

A conclusao traz as principais reflexdes sobre a energia como atividade
propulsora de novos paradigmas de sustentabilidade. Sdo respondidas as perguntas
norteadoras e é verificada a factibilidade da hipotese sugerida. Reflete-se sobre como
os discursos e subjetividades, e, portanto, padrdoes de eco-governamentalidade na
regulagcao, gestdo e produgdo de recursos energéticos se constituem como campos
relevantes para a analise cientifica de importantes impactos e resultados na regulagao

e exploracao de energia.
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1. OS CONCEITOS DE GOVERNAMENTALIDADE, ECO-
GOVERNAMENTALIDADE E GOVERNANCA DOS RECURSOS

Parte |- Eco-governamentalidade, relagdes de poder, discursos e subjetividades na
construgdo dasustentabilidade ambiental

1.1 Governamentalidade, biopoder e o pandptico social de Michel
Foucault

Os conceitos de governamentalidade, biopoder e biopolitica surgem das
palestras ‘Segurancga, Territério, Populacao’ e ‘Nascimento da Biopolitica’, proferidas
por Michel Foucault, no final da década de 1970, no College de France, em Paris
(FOUCAULT, 1992). As abordagens desenvolvidas pelo fildsofo francés discutem as
relagcbes e estruturas de poder no processo de formagdo da sociedade moderna.
Mesmo sem a intengédo de formular uma teoria geral do fenémeno, o autor acaba por
apresentar uma analise elaborada de como relacbes e mecanismos de poder se
transformaram a partir de contextos histéricos, campos e espacos especificos.

Foucault (1992) destaca que a formagdo do poder ndo se resume
apenas a capacidade de proibicdo, dominagcao e coergcao; mas inclui a construgao de
subjetividades sociais ligadas aos interesses politicos e econémicos dominantes. O
poder em si, seria construido sob um processo complexo e denso de relagao de
forcas. Seria o resultado final de processos dindmicos, conflitantes e resistentes;
construido em reordenamentos politicos, rupturas e reorganizacao social. Processos
muitas vezes, desassociados de um ponto central, e coligados a uma densa rede
multifocal composta por processos multiplos e distintos.

Segundo Foucault (1992), uma nova racionalidade politica se
desenvolve a partir do século XVII, com o contrato social e o surgimento do Estado
moderno. Dentro desse contexto, a “biopolitica” surge como o processo pelo qual o
Estado passa a se concentrar ndo apenas nos aspectos de soberania territorial, mas
também no controle da populagao na qualidade de espécies bioldgicas, administrando
e conduzindo a sociedade de acordo com suas caracteristicas e padrbes de
longevidade, tamanho, natalidade e mortalidade. “Os tragos biolégicos da populagao
passam a ser elementos pertinentes para uma gestdo econémica, e necessarios para
organizar um dispositivo que assegure ndo apenas sua sujeicdo mas o aumento
constante de sua utilidade” (FOUCAULT, 1992: 198).

E a partir, portanto, da instauracdo de dispositivos politicos de controle
e gestdo da populagdo que Foucault (1992) sugere a emergéncia de uma nova
mentalidade e racionalidade de governo. No qual a prépria a concepgédo de governo

passa a ser o grupo que administra a maquina estatal, aplicando a burocracia do
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Estado, controlando o patriménio publico, mas,sobretudo, uma esfera, um campo de
acao que visa controlar as regras e comportamentos de individuos, grupos sociais
especificos e a sociedade como um todo (MAIA, 1995). E a partir da
‘governamentalizacdo do Estado’ que Foucault (1992) concebe a idéia de
‘governamentalidade’, ou da arte de governar, centrada nas interagbes dos homens
com suas riquezas, seus recursos, suas tradigbes, habitos e culturas. A logica de
governar estabelecida a partir de interagdes sociais aos fatores de ordem natural e
biologica (SANTOS, 2010).

A partir da governamentalidade se produzem técnicas, estratégias,
estruturas e incumbéncias para lidar com questdes centrais de gestdo interna e
externa dos Estados. Nesse contexto emergem os mecanismos e taticas voltadas a
gerir e controlar espagos de contestacdo e conflito, bem como, de delegar
competéncias e atribuicdes. Elementos que garantem a legitimacgéo, consolidacao e a
préopria sobrevivéncia do Estado. A governamentalidade se estabelece, portanto, num
processo continuo de definicdo e redefinicdo de instancias da agcdo do Estado e de
praticas de governo, incluindo a separacdo de poderes e os papeis das esferas
publicas e privadas (FOUCAULT, 1992).

Na andlise de Foucault (1992), o elemento essencial na
governamentalidade é a instauragdo de mecanismos de poder propagados pela
formagdo de procedimentos normativos de ordem politica e econdmica,
simultaneamente reforgcados por processos de controle e doutrinagdo do meio sécio
cultural. (MARTINS E PEIXOTO JUNIOR, 2009). As estruturas e os mecanismos de
controle, ao contrario das medidas disciplinares fisicas dos antigos regimes séao
substituidos por dispositivos de condicionamento moral. Foucault sugere que tais
estruturas de “biopoder’ estabelecem um®pandptico social’, no qual a sociedade
moderna e seu regime de ordenamentos ao mesmo tempo obedecem e controlam
dispositivos de vigilancia e autovigilancia, interiorizam culpa e remorso, moldam
subjetividades sociais, ‘normalizam’ e justificam os padrées de conduta e de
pensamento.

Um dos principais mecanismos destacados por Foucault (1987) como
pratica de doutrinagido social e formagédo das subjetividades € o discurso. Em suas
obras Arqueologia do Saber, Vigiar e Punir, e A Ordem do Discurso, também
publicadas na década de 1970, o autor destaca como as praticas discursivas, com o
emprego de palavras, elementos e conceitos-chave seriam responsaveis por produzir
e consolidar relagdes de poder, tornando-se instrumentos poderosos no processo de

dominacgao e controle do Estado sobre a sociedade. Para o autor, haveria um mutuo
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condicionamento entre praticas discursivas, o condicionamento ideolégico e a
manutencdo dos padrdes de governamentalizagdo do Estado.

Dentro do escopo da governamentalidade o discurso seria, portanto, um
elemento condicionador da disciplina, produzindo e reproduzindo saberes e
concepgdes dominantes. Pelos discursoselementos persuasivos se retroalimentariam
mutuamente por meio de enunciados, elementos visuais, textos e pronunciamentos.
Tendo o papel ndo apenas de referéncia a coisas e objetos, mas de caracteristicas e
regularidades proprias definidas para propagar interesses, e para atingir objetivos e
finalidades especificas.

A pratica discursiva seria o reflexo da mentalidade dos segmentos de
maior influéncia e dominio sobre arenas politicas, representando a consolidagao de
l6gicas predominantes emanadas por nucleos ou campos de poder hegemdnicos
(FOUCAULT, 1987, p.70). Foucault (1980) ressalta como “os efeitos da ‘verdade’ sao
produzidos com discursos que na sua esséncia ndo sido verdadeiros nem falsos”
(p.118), mas que funcionam como doutrinas destinadas a convencer pessoas a partir
de “jogos de verdade” (FOUCAULT, 2000a p.296). Sob essa perspectiva a ‘verdade’ é
construida de acordo com um sistema de procedimentos e uma “construcdo de regras
[e arenas de acao], onde verdadeiro e falso sdo separados, e efeitos especificos de

poder atrelados a nogao de verdade” (p.296).

1.2 A eco-governamentalidade, geopoder e o pandptico ambiental de
Timothy Luke.

A concepcdo de eco-governamentalidade, ou governamentalidade
verde, se origina da tradugéo livre do inglés environmentality, um paralelo tracado por
Luke (1995) frente ao conceito de governamentalidade e biopoder estabelecido por
Foucault (1992). Luke (1995) lembra que environment, ou ‘ambiente’, € uma palavra
oriunda da forma francesa e inglesa do verbo environ, que significa envolver,
incorporar ou cercar. Meio-ambiente, ou ambiente, portanto, emergem com o sentido
de realcar algo que estaria onipresente e dominante no espaco vivido. Na lingua
portuguesa, por exemplo, o termo teria a mesma etmologia, sendo ambiente, ou meio-
ambiente, uma nogao de espaco circundante, sitio, lugar especifico no qual, elementos
fisicos, bioldgicos, humanos e sociais interagem e/ou prevalecem.

Para Luke (1995), a consolidagcdo do conceito de ambiente se manifesta
com o mesmo proposito no qual Foucault (1992) apresenta a légica do biopoder. Se
para Foucault a governamentalidade, ou governmentality, esta ligada a

governamentalizagdo do Estado, a eco-governamentalidade, ou enviromentality, esta
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ligada a governamentalizacdo e a apropriagdo do conceito de natureza como
mecanismo de poder. Na concepgao de Luke (1995), as nogdes de ambiente e meio-
ambiente criam subjetividades voltadas a justificar a apropriagéo de recursos naturais
dentro de lbgicas particulares de relagbes de poder. Um processo conduzido
igualmente por propagacgdes discursivas, e legitimada por elementos técnico-
cientificos, conhecimentos, e saberes propagados dentro de dominios econémicos,
politicos e culturais especificos (SANTOS, 2010).

Na leitura de Luke (1995) a eco-governamentalidade reinventa as
formas de uso e exploragao da natureza no seio das sociedades modernas, apoiadas
num conjunto de ampliagdo do biopoder que articula tecnologia, conhecimento
cientifico, necessidades da populacao, exploragdo econdmica e gestao dos recursos
naturais. O conceito de meio-ambiente emerge nas praticas e mecanismos de governo
como um “artefato histérico” (p.5) nos quais as inter-relagdes e retdricas de sua
regulagdo e exploragdo assumem a necessidade de formacdo de redes de
interferéncias técnico-cientificas e mecanismos cada vez mais especializados.

Para ele o conceito de ambiente estaria, portanto, formando novas
“empiricidades” (p.5) baseadas em mecanismos de controle, e resisténcias, esferas e
campos de dominio, conhecimento e utilizacdo. Luke (1995) intitula esse fendbmeno
como ‘geopoder’ em alusao ao ‘biopoder’ cunhado por Foucault. Conforme observa
Santos (2010), semelhante ao caso da governamentalidade, a ecogovernamentalidade
se estabelece na construgdo de concepgdes, codigos e procedimentos com o intuito
de conceber verdades, ou saberes edificados, para suprir um aparato
institucionalizado, e gerir o meio-ambiente e seus recursos naturais.

Para o autor, o processo de ambientalizacdo da natureza, ou eco-
governamentalidade, semelhante ao que Foucault (1992) tece em sua analise de
poder, também se estabelece a partir de multiplos centros formadores de opinido e de
saber. Luke (1995) os intitula como centros de eco-knowledges, ou nucleos de eco-
conhecimento, dispostos nos espagos normalmente gerados e ocupados pelas
grandes corporagdes e agéncias oficiais de Estado. E a partir deles que emanam os
procedimentos de controle e uso da natureza justificados pela necessidade de manejo
equilibrado e gestdo racional dos recursos naturais em um processo de vigilancia e
autovigilancia semelhante ao panéptico social.

Dentro dessa légica é que o autor sugere a formacdo do pandptico
ambiental, no qual o meio-ambiente passa a ser sujeito de praticas de gestdo e
manejo de seus recursos, apoiado no discurso de equilibrio e racionalidade na
exploracdo de seus mecanismos e sistemas. E sob essa perspectiva, que o autor

lembra a emergéncia dos conceitos de ‘eco-desenvolvimento’ e posteriormente de
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‘desenvolvimento sustentavel’. Se a eco-governamentalidade propulsiona por um lado
reformulagdes de agdes voltadas a preservagao da diversidade biolégica e de um
conjunto de novas praticas socioecondmicas, por outro lado,0 processo justifica e
torna legitimo, um novo regime de ordenamentos e subjetividades apropriadas para
garantir a apropriacdo e uso dos recursos naturais dentro da légica de acumulacao
capitalista (LUKE, 1995).

1.3 A eco-governamentalidade como tecnologia de governo e producgao
de subjetividades de Arun Agrawal

O trabalho de Agrawal (2005) é de especial importancia para as
analises das formagbes de subjetividades socioambientais dentro do escopo tedrico e
experimental da governamentalidade e da eco-governamentalidade. Sua obra debate
como comportamentos e percepgdes também podem ser modificados a partir da
instituicdo de novas arenas de participacao e da acgao politica direta de atores sociais
na regulacéo e uso de recursos naturais. Seu trabalho é relevante, pois é um dos
primeiros a correlacionar elementos teoricos das teorias de grupos sociais a uma
investigagdo empirica e obter resultados da observacéo direta de praticas de acgao
coletiva (HATHAWAY, 2005).

Segundo Agrawal (2005), os elementos-chave na teoria classica de
formacgao ideoldgica estariam apoiados na légica de dominacgédo cultural e acgao
politica. Um processo comum, por exemplo, durante a emergéncia do nacionalismo, e
dos choques entre dominagao e resisténcia de classes e grupos de interesses. Por
esse pressuposto, o processo de formagao da consciéncia coletiva seria resultante da
imposicao da elite dominante e da resignac&do de grupos subjugados na aceitagdo dos
novos parametros. O contrapeso de forcas seria o papel das resisténcias culturais e
das consciéncias autbnomas no rebatimento da imposicdo politica e ideolégica. O
autor destaca, entretanto, a obsolescéncia dessa visdao polarizada entre os que
defendem a imposigcdo da consciéncia soberana dos interesses de classe e daqueles
que interpretam o processo como resultado de colonizagdo do imaginario por grupos
de interesse e/ou agentes politicos.

Para Agrawal (2005), existem processos mais complexos que
determinam o tempo e as motivagdes para que atores sociais comecem a modificar
suas subjetividades e ideologias. Para ele, as novas praticas de gestdo baseadas em
acdes coletivas se apresentariam como alternativas inéditas na modificagdo de formas
tradicionais de relacdes de poder, e do rompimento entre a dicotomia de dominagao e
resisténcia. O processo estaria ligado essencialmente ao estimulo de grupos e
individuos em vivenciar seu espacgo, organizar seus pensamentos, e correlacionar sua

consciéncia na conducao de seus atos. As condicbes estariam correlacionadas ao
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estimulo de novos desenhos institucionais, de uma governamentalidade capaz de
estimular interesses coletivos na implementagcdo de esferas de negociagdes sobre
praticas ordinarias dos cidadaos (AGRAWAL, 2005).

Baseado numa série historica de carater etnografico, Agrawal examina
como varios niveis diferenciados de envolvimento da sociedade em regimes de
regulacéo e exploracao estimularam maneiras inéditas de compreensao, interpretacao
e uso do meio-ambiente. O autor defende que, embora atores sociais sejam
compelidos a atender prioritariamente seus interesses e necessidades dentro de uma
I6gica imediatista, seria possivel por meio do estimulo ao engajamento em praticas
regulatoriaslocais de consolidar ambientes inovadores e comportamentos capazes de
produzir uma reconfiguracdo das posturas e atitudes na exploragdo de recursos
naturais comuns.

Agrawal sugere que a participacdo em conselhos comunitarios e
comités, além de promover o rompimento da dicotomia entre dominagao e resisténcia,
seria capaz de incentivar o delineamento de objetivos comuns e promover o
sentimento de responsabilizacdo e pertencimento dos atores sociais. A convicgado do
autor emana das suas pesquisas conduzidas nas Van Panchayats, ou conselhos
comunitarios de gestdo de recursos florestais na India. Seus resultados apontaram
que as localidades em que houve maior envolvimento direto dos aldedes no controle e
regulacdo da exploracdo de madeira, lenha, manejo de animais ruminantes,
queimadas e lavouras, apresentaram importantes modificagdes nas posturas e visdes
das comunidades sobre o papel das florestas, e sobre a importancia das arvores no
equilibrio e manutencédo do meio-ambiente.

Agrawal concorda com Luke (1995) que o objeto da eco-
governamentalidade esta na insercéo da natureza e do meio ambiente no centro das
racionalidades politicas das nagdes modernas. Agrawal (2005) compreende também
que a eco-governamentalidade resulta de um quadro no qual as relagbes de poder
podem se desenvolver na criagdo e propagacao de subjetividades para a apropriacéo
dos recursos naturais. Entretanto, ele fornece uma visao mais otimista em relagéo ao
panoptico ambiental ao defender a possibilidade de uma modificacdo das légicas de
uso e exploragao dos recursos naturais a partir da experiéncia participatéria politica e
do engajamento direto da sociedade em praticas regulatérias. O trabalho de Agrawal
(2005) sugere que a descentralizagao das fungdes tradicionais de gestdo do Estado e
a formacdo de sistemas de governancga de recursos seriam elementos fundamentais
na consolidagdo de novas praticas, posturas e atitudes dos atores sociais em relagcao

ao seu meio natural.
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1.4 Eco-governamentalidade, ambientalismo e sustentabilidade

Segundo Luke (1999a), o conceito de ambiente, ou meio-ambiente,
tinha até poucas décadas atras somente a denotacio bioldgica e zooldgica, e nao
fazia referéncia ao ambiente natural e humano. O processo histérico revelou,
entretanto, que o conceito de ambiente nao esta restrito apenas a uma “esfera natural
dos processos ecologicos”, mas sim a um conceito historico e social maior,
frequentemente utilizado de forma intercambiavel com os termos natureza, ecologia,
conservacao, mas também de outros termos e critérios como sociedade, preservagao
e degradagao dos recursos naturais (LUKE 1999a, p.120-121).

Por esse pressuposto, Luke (1999a) afirma que o conceito de ambiente
tem sido compreendido pela sociedade sob diferentes perspectivas, sendo definido
desde “as condi¢cdes sobre as quais uma pessoa ou coisas vivas se desenvolvem”, ou
ainda pela “soma total da influéncia que modifica e determina o desenvolvimento da
vida e suas caracteristicas” (p.121). O autor ressalta, porém, que somente a partir de
poucas décadas atras, em especial apoés 1970, € que as definicbes de ambiente
passaram a ser associadas com o meio natural e que foram real¢cados a necessidade
de mecanismos para sua protecao e aproveitamento. Na mesma época o adjetivo
‘ambiental’, e o nome ‘ambientalista’ passam a ser incorporados aos dicionarios de
lingua inglesa e gradativamente alcangaram o vocabulario académico e popular.

A partir de entdo a ideia de ambiente ficou sistematicamente associada
com a protecdo do ambiente natural, e o0 ambientalismo criou igualmente um caminho
de conhecimento e procedimentos para sua protegao e controle (HAMLIN, 2011). Luke
(1999a) destaca que “o ambiente se torna o resultado de uma agao sinalizada” e se
forma carregado de um sentido de agdo estratégica semelhante ao feito por forgas
militares, ou policiais, para cercar (verbo to environ) e anexar uma area. Sob essa
perspectiva, numa visdo ideal, ambientalistas protegem e delimitam o ambiente ao
gerir um espago geografico (bioma, regido, territério) anexando-o a quadros de
disciplinas, ou regulamentagdes, como por exemplo, adotando a gestdo de recursos
naturais, onde o ‘ambiente’ e seus recursos sdo protegidos, supervisionados e
explorados (LUKE, 1999a, p.126-127).

Nesse contexto, a sustentabilidade ambiental estaria ligada a
manutengdo de longo-prazo dos recursos ambientais num contexto de evolugdo
humana. Uma perspectiva que nao impede que diferentes interpretagcdes do conceito
‘ambiente’ possam produzir distintas utilizagbes e fungdes da ideia de
sustentabilidade. Para economistas, engenheiros, e gestores de recursos, por

exemplo, sustentabilidade ambiental caberia em “uma abordagem que leva em conta a
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manutencao dos estoques de capital’. Para ambientalistas, por outro lado, estaria “na
deplecdo dos recursos naturais e como sua utilizagcdo pode ser sustentada para um
futuro distante” (ESTY ET AL, 2005 p.11). Sob essa perspectiva, a sustentabilidade se
reveste de uma dinamica mutavel e variavel de acordo com o qual o conceito de
‘ambiente’ € moldado, interpretado e adotado nas relagdes entre sociedade, Estado e
mercado.

Para Luke (1999a), as nuances que envolvem os conceitos e controles
exercidos a partir da definicdo e controle do ambiente ajudam a explicar como os
discursos ambientais, e de sustentabilidade, se transformaram em novas formas de
governamentalidade, ‘eco-governamentalidade’, ou ‘governamentalidade verde’, sendo
incorporados pelos policy makerse propagados pelos discursos dos stakeholders, nos
paramentros da “arte de governar”. Tal qual a governamentalidade de Foucault (1992),
os elementos justificadores da eco-governamentalidade se edificam dentro de
entendimentos especificos da natureza e do ambiente de forma anal6éga para garantir
‘o bem-estar da populagdo, o melhoramento das condigbes, o aumento da saude,
longevidade e riqueza” (FOUCAULT, 1992 p.100).

A eco-governamentalidade se baseia, portanto, em “premissas
particulares, cédigos e procedimentos” ou em “verdades” sobre a sustentabilidade, a
partir de discursos de eco-conhecimento que produzem condicionantes ao afirmar
explicita ou implicitamente, como as industrias devem produzir como 0 mercado deve
comercializar e como a sociedade deve encarar formas de consumo e modos de vida.
Para Hamlin (2011), eco-governamentalidade ndo apenas introduz as questbes
ambientais na arte de governar, mas também traz novas retéricas nas praticas de
governanga aplicadas tanto pelo Estado quanto instituigbes nao-estatais (FOUCAULT,
2000Db).

A sustentabilidade ambiental representa dentro do escopo da eco-
govenamentalidade uma forma de “green power ou eco-knowledge” (poder verde ou
eco-conhecimento) que gera uma base de interpretagdo da natureza, do ambiente,
dos seus padrdes e sinais significativos (LUKE, 1996). Formas de eco-conhecimento
comumente utilizadas por uma miriade de atores e instituicdbes, como governos,
agentes de mercado e grupos de interesse, geralmente utilizado por universidades,
orgaos de pesquisa e cientistas da area ambiental “para capturar e conter as forgas da
natureza pela implementagcdo de tecnologias avangadas [...] interligando suas
estruturas e processos a estratégias de racionalizacao da gestdo ambiental” (p.2).

Segundo Hamlin (2011), portanto, a natureza por meio desses discursos
de eco-conhecimento é transformada em uma base produtiva, controlada e legitimada

pelas lentes de disciplinas tecno-cientificas de “gerenciamento dos recursos e da
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avaliagao de riscos” (LUKE, 1996 p.4). Ainda segundo Hamlin (2011), o processo faz
parte de uma tentativa de despolitizacdo da interpretacdo da natureza como recurso,
em que os discursos tecno-cientificos supostamente apoliticos, na pratica favorecem a
continuidade do desempenho econdmico em detrimento da preservagdo ambiental.
Praticas que prevalecem entre os gestores, produtores, e mesmo cientistas para
consolidar o ambiente natural como “o sitio de recursos acumulados, que
contém/detém capitais” (p.35).

Essa visdo é compatilhada por autores como Li (2007) e Fletcher
(2010). Eles chamam a atengdo para os padrdes de eco-governamentalidade
empreendidos pelo Estado, em conjunto com de atores de mercado, numa tendéncia
ampla de legitimar formas neoliberais de gestdo e se apresentar sob a aparéncia de
formas pluralistas de governanga (GORDON, 1991). Uma tendéncia destacada por
Ferguson (1990), da eco-governamentalidade como construcdo e legitimacao de
visdes globais, construida a partir de organizacbes e setores especializados, com o
objetivo de persuasado e redugdo do debate publico. Uma “conducdo da conduta”
(FOUCAULT, 1992), em que as “analises da eco-governamentalidade chamam a
atengdo para a conducado de estratégias concretas de formatacdo das condutas”
(AGRAWAL, 2005 p.223).

Parte Il — O conceito de Governanga, conexdes com ambiente, recursos naturais e
padrdes de eco-governamentalidade

1.5 Governanga como desenho politico-institucional nas relagdes e
estruturas de poder modernas

As primeiras citagdes da palavra governanga remontam aos trabalhos
publicados por autores da economia politica (POLANYI, 1944), sociologia econbmica
(GRANOVETTER, 1985), relagdes internacionais (KRASNER, 1983; ROSENAU,
1991) e da nova economia institucional (NORTH, 1990). Sua emergéncia esta ligada a
critica as teorias de acgdo politica e econbmica, ao ceticismo frente a economia
neoclassica, as analises marxistas, e as premissas de competitividade perfeita dos
mercados (BRIDGE E PERREAULT, 2009).

A governanga pode ser entendida pela forma que grupos de pessoas e
instituicbes interagem, administram seus interesses e influenciam o meio social e
natural que compartilham (CAMARA, 2011). Uma concepgéo baseada na perspectiva
de formagao de arranjos politicos especificos para negociagdes e acordos possiveis
entre os multiplos interesses, atores e temas em jogo na sociedade (FONSECA,

2009). Um conceito que faz com que a maior parte dos assuntos interligados as
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ciéncias politicas, econdmicas e sociais, de uma maneira ou de outra, se enquadrem
no campo da governanca (KEEFER, 2004).

Para instituicbes e organismos supranacionais como a Organizagao
Econdmica de Cooperagao e Desenvolvimento (OECD), a governanga deriva do uso e
delegacdo da autoridade politica no controle e gestdo de recursos sociais, naturais e
econbmicos. Um conceito, portanto, que se desenvolve frente ao processo de
organizacdo da sociedade e da necessidade de consolidacdo de ambientes
adequados para que o Estado, mercado e a sociedade possam operar conjuntamente
nas suas fungdes essenciais e construir beneficios mutuos para governantes e
governados (OECD, 1995).

Na visdo do Banco Mundial, governancga seria 0 modo pelo qual o poder
€ exercido na administracdo de recursos socioecondmicos a partir de principios de
participacao politica, gestdo compartilhada, informacgéo e transparéncia orgcamentaria
(WORLD BANK, 1992). Para o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), a governanga também estaria ligada ao compartilhamento da autoridade
econbmica, politica e administrativana implementacdo de novos mecanismos de
gestdo e processos nos quais grupos e pessoas buscam a articulagdo de seus
interesses, exercendo seus direitos e mediando suas diferengas (UNDP, 1997).

A Comissao Global de Governanga das Nagdes Unidas, instituida em
1992, define governanga como um mecanismo de formagédo de arenas de agéo e
modos de gestdo, em que individuos e instituigdes interagem no escopo das esferas
publicas e privadas negociando assuntos de interesse comum. Ou ainda, regimes de
poder baseados em interesses multiplos, diversos e conflitantes, caracterizados pela
presencga de arranjos formais, informais e espontaneos. (COMMISION ON GLOBAL
GOVERNANCE, 1995).

Rosenau (1995) destaca que a emergéncia do conceito de governanga
se deve essencialmente a um processo de reconfiguragao de canais de regulagao e
gestao para além dos mecanismos tradicionais de governo. O autor enfatiza que os
mecanismos de governanga teriam potencial de promover uma realocagdo da
autoridade central dos Estados e de seus mecanismos de comando e controle
tradicionais. Para ele, o fenbmeno estimularia num processo irreversivel de
reconfiguracdo de estruturas e processos politicos tradicionais por meio da
emergéncia e da evolugdo de mecanismos de inovacao social e tecnoldgica.

Melo (1996) também classifica a governanga como novo modus
operandi das politicas de gestdo, a partir da ampliagado da participagao politica e da
incorporacdo de outros atores sociais nas fungdes tradicionais de governo. A

governancga estaria atrelada a emergéncia de novos arranjos politico-institucionais, ao
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compartilhamento de poderes entre entes publicos e privados; e a redistribuicdo de
competéncias entre Estado e sociedade. Esses novos arranjos implicariam
simultaneamente na formacao de espacgos de participagcdo solidarios, mas também
conflituosos, erigidos para a finalidade de encontrar solu¢gdes comuns para problemas
de natureza diversa (COELHO E DINIZ, 1995).

Seguindo essa mesma linha de pensamento, Bgas (1998) destaca que
governanga estaria baseada na aproximacgdo entre Estado e sociedade, com a
emergéncia de um novo dominio para ambos os setores. Para o autor, governanga se
sustentaria essencialmente sobre um novo civismo capaz de propulsionar a
participacdo de novos atores sociais em assuntos de dominio publico. Para ele, o
processo definiria novos modos, formas e estruturas politicas para além do instituido
pelo governo. Ele destaca que o processo de transformagao envolveria, sobretudo, a
incorporacao de instituicdes informais e ndo-governamentais na esfera de assuntos e
temas de dominio de interesse publico.

Baseado em estudos sobre a gestao publica na Inglaterra conduzidos
no final da década de 1990, Rhodes (1996) sustenta que a governanga se refere a um
conjunto de “novos processos de governo, baseados em auto-organizagao, redes de
trabalho interorganizacionais e interdependentes, que promoveria uma autonomia em
relagdo ao Estado” (p.2). Ele sustenta que essas redes de trabalho eliminariam
sistematicamente a necessidade de gestao direta pelo Estado, reduzindo as estruturas
de governo, a partir de mecanismos de ajustamento mutuos, confianga e
reciprocidade, estabelecidos a partir da competicdo equilibrada e a légica de mercado.

Slaughter (1997), entretanto, chama atengao para a banalizagado e a fé
excessiva no processo de “governanga sem governo”’. Para a autora é necessario
cuidado ao entoar o mantra do fim do Estado-nacdo, e da transferéncia excessiva de
poder a atores e instituicbes supra, para, endo-estatais. Ela acredita que uma nova
ordem mundial permite que os governos se beneficiem da flexibilidade dos sistemas
de governanga, mas questiona a intensidade com que o Estado deve ser tolhido de
seu protagonismo. Para Slaughter (1997), parte da problematica estaria na
incapacidade de governos estabelecerem a ordem, realizarem a infraestrutura e
delegar poderes a atores sociais adequados para assumir tais responsabilidades.

Esses debates discutem o posicionamento da governanga enquanto
exercicio tedrico na formagdo de novos desenhos politico-institucionais. De maneira
geral, os trabalhos se concentram nos desafios e oportunidades das novas relagdes,
mecanismos e reconfiguragcbes de poder emergentes a partir da perspectiva de
implementacdo da governanca. Tais perspectivas se reproduzem nas instituicbes

supranacionais e organismos internacionais, como OECD, PNUD e Banco Mundial.
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Nesses casos, porém, a governanga, € assumida como um procedimento normativo,
apresentado por comum enfoque mecanicista que destaca a governanga como um
processo implementavel a partir de mecanismos supostamente controlaveis.

Estudos da governanga enquanto fendmeno empirico, entretanto, como
os feitos por Agrawal (2005), ainda tém natureza incipiente, sendo poucas as
pesquisas em que sdo avaliados casos concretos de formas, processos e
subjetividades propagados em sistemas de governanga dos recursos. Ou seja,
situagdes envolvendo diferentes configuragdes de participagao e distribuicdo de papéis
entre os atores estatais e nao-estatais e os respectivos resultados frente a
implementagdo desses arranjos politico-institucionais. Além do enfoque conceitual e
normativo, portanto, os sistemas de governanga carecem de pesquisas que levem em
consideracdo estudos temporais, espaciais e setoriais capazes de identificar os
desafios de transicdo das formas tradicionais de governo para novas formas de
governanga (JORDAN ET AL. 2005 p.478).

1.5.1 Governanca hibrida ou soft governance: entre a forga
dos governos centrais e a gestdo compartilhada com
atores ndo-estatais.

Como destacado anteriormente, sistemas de governanga emergem a
partir da perspectiva de relagdes ponderadas entre sociedade e governo, em
proporgdes variadas de interagdo, modos e ordenamentos. De maneira geral, o
processo de emergéncia da governanga nas sociedades modernas implica
necessariamente no desafio de formacgao e distribuicdo de poderes em novos arranjos
sécio-politicos e institucionais. Estruturas capazes de agregar tanto atores publicos
quanto privados na resolugdo de problemas conjuntos, e na consolidagdo de
ambientes favoraveis para todos participantes e instituicdes envolvidas (KOOIMAN,
2000 e 2003).

Para Jordan et.al. (2005), sistemas de governanga estdo longe de
substituir por completo as fungdes classicas de governo, sendo eventualmente muito
mais um processo que oscila entre a coexisténcia, fundigcdo e a complementagao com
as estruturas tradicionais. O trabalho desse grupo de pesquisadores € de essencial
importancia, pois introduz uma ordem logica no debate para identificar graus

diferenciados entre sistemas de governanca e de governo tradicional (Tabela 1).
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governo determina os fins sociedade determina os fins

(objetivos sociais) (objetivos sociais)
governo seleciona os governo forte governancga hibrida
meios (politicas) “big government’ “soft governance”

(hierarquia central de controle)

sociedade selecionaos governanca hibrida governanca plena
meios (politicas) “soft governance” (sociedade é auto-gerida e
auto-controlada)

Tabela 1 — Tipologia simplificada dos graus de interagdo entre governanga e governo.
Fonte: adaptado de Jordan et al. (2005).

Segundo os autores, a governanga plena aconteceria quando a
sociedade consegue determinar tanto as finalidades quanto os meios de
implementacao de medidas, planos, politicas e regulagdes. Governo forte, ou big
government, por outro lado, seria caracterizado pela determinagdo unilateral dos
meios e fins unilateralmente pelo Estado. A governanga hibrida, também conhecida
como soft governance, seria aquela em que o Estado e a sociedade determinam de
forma equilibradaos meios e as finalidades de politicas publicas e objetivos sociais.
Esse padrdo de governanga estaria situado, portanto, no meio-termo entre a
distribuicdo de forgas, formulagcdo de estratégias e pontos de comum acordo entre
governo e atores ndo-governamentais (BRANNSTROM, 2012).

Os niveis distintos entre governo forte e governanga se manifestariam
de acordo com as diferentes jurisdigbes, programas, planos e politicas setoriais
analisadas. Ou seja, a governanga forte de um determinado setor ndo implicaria
necessariamente na mesma configuragdo em outros setores. Adicionalmente, os
instrumentos de novas politicas de governangca requerem graus distintos de
envolvimento do Estado. Poucos arranjos politico-institucionais estdo totalmente
descolados da acdo dos mecanismos de governo. Diante dessa caracteristica,
pesquisas interessadas em sistemas de governanca devem explorar a complexidade
nos quais atores estatais e nao estatais interagem e interferem na regulacao,
formulacdo e execucdo de politicas publicas e de setores especificos (JORDAN
ET.AL.,2005).

Numa linha de raciocinio semelhante, Lemos e Agrawal (2009),
exploramo conceito de soft governancedentro da complexidade das possiveis relagdes
estabelecidas entre Estado, sociedade e mercado em sistemas de governanca. Para
os autores existem diferentes configuragdes entre os papeis desempenhados pelos
atores sociais e suas responsabilidades nos processos e fungbes de regulagdo e

gestao de recursos (Figura 1).
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Estado

co-gestao ou
co-governancga

parceria publico-privada

governanga
de parcerias
Multiplas

parcerias mercado
socio-
privadas

sociedade

Figura 1 — Estrutura de relagbes de poderes entre Estado, Sociedade e Mercado a partir da
perspectiva de governanga hibrida ou Soft Governance.
Fonte: adaptado de Lemos & Agrawal (2009).

Para eles, o compartilhamento de fungdes entre o Estado e a sociedade
(i. e. comunidades locais, ONG’s, associacdes, cooperativas) caracterizaria uma co-
governanga ou cogestao. Arranjos semelhantes formados entre o Estado e o mercado
(i. e. empresas, corporagdes, industrias) resultariam nas parcerias publico-privadas. A
aproximacao, por sua vez, entre sociedade e mercado seria responsavel pela
formagdo das parcerias socio-privadas, chamadas por Cashore (2002) de nonstate
market-driven (NSMD), ou governanga nao-estatal conduzida pelo mercado. A
condicado de parcerias multiplas seria baseada na distribuicao equitativa de fungdes e
responsabilidades entre os trés entes.

Esse conjunto de configuragbes dos mecanismos e desenhos de
governanga carregaria consigo perspectivas de promog¢ao de inovagdes sociais has
relagbes de poder e gestdo, especialmente, pela expansdo do processo de
cooperacdo entre atores sociais previamente excluidos do processo politico, como
movimentos sociais e organizagcdes nao-governamentais (HAAS, 2004). Os autores
destacam, entretanto, que o sucesso dessas configuracdes depende essencialmente
da qualidade dos sistemas de governanca. Ou seja, dacapacidade dos atores sociais e
instituicdes de superar problemas de dissonancias no nivel de participacao politica e
coordenacgao de agdes, bem como, de superar barreiras impostas pelas assimetrias de
poder e confianga mutua (LEMOS E AGRAWAL, 2009).
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1.5.2 Os principios da boa governanca

O estimulo a implementagao de sistemas de governanga tem se tornado
cada vez mais comum no processo de formulagcdo de politicas setoriais na
implementacdo de mecanismos de desenvolvimento. A propagacéo dessas estruturas
trouxe, entretanto, duvidas quanto a eficacia dos critérios e parametros pelos quais
tém sido implementadas, tornando a avaliagdo dos arranjos politico-institucionais
correlacionados a governanga fundamentais para preencher a lacuna entre a teoria e a
pratica da efetividade de projetos, planos e leis que envolvam tais configuragdes
(FONSECA E BURSTYN, 2009).

A governanga implica a redistribuicdo da tomada de decisbes e de
processo imparciais e neutros entre os poderes envolvidos, sem necessariamente
ampliar o grau de justica e a reparticdo de beneficios. A inclusdo de novos atores
pode conduzir a assimetrias no processo, com favorecimento de uns em detrimento de
outros, beneficiando mais alguns grupos do que outros segmentos da sociedade.
Diante disso, o conceito boa governanca emerge e se difunde na literatura académica
(BURSZTYN, 2008).

A perspectiva da chamada boa governanga parte do atendimento de
padrées e parametros minimos de formas, processos e mecanismos de
implementagcdo. Praticas de natureza humana, politica, comportamentais e
institucionais que em conjunto assegurem a existéncia de condi¢des basicas
necessarias para que sistemas de governanga alcancem seus objetivos. Ou seja, de
arranjos equilibrados de poderes entre a miriade de novos atores e instituicbes
componentes (DOBSON, 2000).

De forma muito abrangente, 6rgdos de governo, corporagdes, agéncias
internacionais e organismos supranacionais comeg¢aram a incorporar como elementos
basilares da boa governanga, principios correlacionados a legitimidade, ao pluralismo
politico, e ao incentivo a participacdo da sociedade civil. A incorporagdo desses
elementos, por sua esséncia, teria a capacidade de estimular a representatividade e
voz ativa dos atores sociais edificando formas transparentes e equanimes nas
estruturas de governanga que vem sendo moldadas.

Os trabalhos intitulados de ‘Sustainable Human Development and
Governance’, UNDP and Governance: Experiences and Lessons Learned; e
‘Decentralization a sampling of definitions’do Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento (UNDP, 1997, 1999a, 1999b), sao bons exemplos de relatérios que

apresentamos atributos considerados basicos para a boa governanca. Esses
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documentos sintetizam uma série de atributos entendidos na esfera internacional

como principios basilares na classificagdo de bons sistemas de governanga:

- O principio da descentralizagao

A descentralizagdo é entendida como um atributo-chave na qualidade e
eficacia dos sistemas de governanga. O processo refere-se a capacidade de
reestruturagédo ou reorganizagao das formas de regulagao e gestao frente a autoridade
tradicional de governos centrais. Pela descentralizagdo seria possivel desenvolver
processos de co-responsabilidade, e delegacdo de poderes para as instituigdes,
governos regionais, e locais. Na teoria, ela promoveria a maior oportunidade de
participacao politica de atores e comunidades locais e maior legitimidade de suas
decisdes econdbmicas, sociais, e ambientais.

O atributo esta interligado a ideia de devolugao (devolution), ou
restituicdo da autonomia e do desenvolvimento endégeno para governos locais, da
passagem do big government para small government, e do estabelecimento de
padrdes hibridos de governanga ou soft governance. Caracteristicas compativeis com
a existéncia de autoridades centrais, mas que atuariam de forma conjunta na tomada
de decisbes sobre areas/leis especificas, distribuindo maior competénciaaos atores
locais.

Por meio da delegagcdo de poder e autonomia as instancias
comunitarias locais por via da descentralizagcdo, tais sistemas de governanca
permitiriam aos cidadaos maior grau de acesso e influéncia junto as arenas politicas e
as instituicdes responsaveis na deliberacdo de planos, projetos e servigos. Na teoria
esse layout representaria o rompimento de deliberagbes unilaterais tradicionais, do
tipo top-down, ou de cima para baixo, em que as decisdes politicas sdo derivadas
unicamente de esferas superiores de poder.

Pelo principio de descentralizacado, portanto, arenas e espagos politicos
de regulacao e gestdo seriam sujeitos igualmente as decisdes do tipo bottom-up, ou
de baixo para cima, em que as comunidades e governos locais estabelecidos na
esfera de condados, municipios, territérios e regides teriam maior voz ativa e

participacao politica nas deliberagbes de gestao publica.

- O principio da participacao:

7

O quesito de‘participacdo’ é talvez um dos elementos de maior

destaque para a qualidade e eficacia dos sistemas de governancga. A participacao de
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todos atores sociais nas arenas de agao politica pressupde uma caracteristica
democratica do processo, seja exercida diretamente pelos individuos, seja por meio de
suas representagoes coletivas ou instituigdes oficiais. A participagéo carregaria em si o
atributo elementar de estimular o nivel de representatividade dos atores sociais e dar
voz ativa aos participantes.

O critério de participacao seria estimulado pela existéncia de escrutinios
formais e espacos de tomada de decisdes, sobretudo, os estabelecidos pela
descentralizagcdo de poderes e atributos em favor de atores na escala local; voltados a
agregar atores diretamente interessados e afetados. Frente a essa perspectiva, a
participacdo esta ligada a existéncia e ao acesso de atores sociais dos mais diversos
setores da sociedade aos conselhos, comités e audiéncias publicas em que
idealmente todos possam exercer a livre associagdo, discurso, e capacidade de
colaboracgéo.

Para Teixeira (2002), a participacdo consiste na elaboragdo e
formulagcdo de diagndsticos conjuntos entre os principais atores envolvidos nos
sistemas de governancga, identificando obstaculos e potencialidades em diferentes
setores da regulagdo publica. A participagcdo envolve, portanto, o debate e a
mobilizacdo da sociedade civil, sobretudo, para a tomada de decisdes e definigdes,
entre outros aspectos, em torno das alternativas ao processo de desenvolvimento, da

implementacao de medidas especificas e da deliberagao sobre politicas publicas.

- O principio da cooperacéo:

A cooperacédo entre atores sociais e instituicdes é outro elemento crucial
na edificagdo de bons sistemas de governanga. Diferente da participagdo em
escrutinios pontuais a cooperagao € um processo continuo de colaboragdo entre
atores sociais. A cooperagao seria um mecanismo social essencial para o objetivo de
consolidar uma agéo coletiva, em um processo continuamente construido (RING E
VAN DE VEM, 1994).

Suas formas e mecanismos, bem como, a qualidade da coordenagao
entre os atores sociais, tém o potencial de ditar a emergéncia de processos de
colaboragao e cooperagdo, mas igualmente de competicdo e concorréncia. Por esse
pressuposto a cooperagdo vai além de conselhos e audiéncias. E esta ligada ao
desenvolvimento de parcerias continuas, de agbes conjuntas e permanentes entre as
partes interessadas, como por exemplo,a gestao e exploragédo de recursos energéticos
e de recursos naturais. A cooperagado se alimentaria simultaneamente, pelo nivel de

qualidade, entre outros, pelo nivel de concertacao entre as politicas publicas federais,
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estaduais e locais; e pela qualidade das parcerias sécio-privadas,publico-privadas e de

co-gestao.

- O principio da responsabilizaco:

O principio da responsabilizagéo, por sua vez, estaria ligado a qualidade
e clareza dos critérios de normas e penalidades aos atores sociais e as instituicdes
participantes nos sistemas de governanga. Ou seja, a clara atribuicdo de cédigos e
responsabilidades; frente as decisbes e agbes tomadas no escopo desses arranjos
politico-institucionais. A responsabilizacdo esta ligada diretamente a qualidade dos
tramites politicos, administrativos e financeiros da governanca, pois reflete a
responsabilidade legal dos atores, por exemplo, na precaucédo durante o processo de
regulacdo na exploragdo e uso dos recursos naturais; no controle e ordenamento
necessario do uso do territério e a responsabilidade dos atores e instituicoes frente a

conservacgao do meio natural e biofisico.

- O principio da transparéncia:

Um dos principais aspectos na qualidade dos sistemas de governanga
estaria conectado ao critério de ‘transparéncia’. Ou seja, a disponibilidade de acesso
as informagdes e aos dados no escopo dos arranjos politico-institucionais de
governanga. O principio diz respeito a capacidade de manuseio das informagdes
pertinentes no escopo de processos e tramites politicos em curso, bem como, de
detalhes administrativos, produtivos e gerenciais. Conforme destacam Bursztyn e
Bursztyn (2012), sistemas de governanca considerados de boa qualidade
normalmente dispdem de canais de comunicacgdo rapidos, claros e de facil acesso aos
atores e operadores participantes. A transparéncia é fundamental na condugéo de
projetos, diretrizes e estratégias; na identificagdo das fontes de recursos; orgamento;
mobilizagdo dos meios disponiveis e mapeamento de gargalos, desvios, mas também

potencialidades e oportunidades de aprimoramento (TEIXEIRA, 2002).

- O principio da equidade:

A ‘equidade’ €& considerada um elemento fundamental ao
desenvolvimento da boa governanca. Para o PNUD, a equidade se manifesta a partir
da paridade politica dos atores na implementagcdo de processos regulatérios e

deliberativos. Também esta refletida, por exemplo, na igualdade politica frente a
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decisdo quanto a aplicagdo das receitas e taxas derivadas na gestao e exploragio de
setores e atividades econdmicas especificas. Esta ligada a paridade nas
oportunidades de ganhos e direitos, e a imparcialidade do tratamento aos diferentes
géneros, culturas ou credos envolvidos (UNDP, 1997, 1999a, 1999b).

- O principio depertencimento:

O principio de pertencimento € considerado um elemento de grande
pertinéncia para a qualificagdo dos sistemas de governanga. O principio diz respeito
ao grau de projecao, interesse e envolvimento dos atores sociais frente as estruturas e
processos de governanga. A auséncia dessas caracteristicas, ou o baixo grau de
ownership tem o potencialde fragilizar, ou mesmo inviabilizar ag¢des conjuntas,
parcerias e estratégias de governanca.

Como destacam Bursztyn & Bursztyn (2012), a auséncia de
pertencimento de atores locais pode condenar projetos, planos e programas a uma
existéncia limitada e a vigéncia de seus instrumentos aos apoios externos. Em geral, o
baixo nivel de pertencimento estaria atrelado a medidas implementadas de cima-para-
baixo (top-down) realgando a percepc¢ao dos atores locais como iniciativas contrarias,

dissonantes, ou mesmo irrelevantes as suas vontades e interesses.

- O principio do empoderamento:

O principio do empoderamento diz respeito a capacidade dos sistemas
de governanga de promover mecanismos de inovagao social e diversificagdo produtiva
capazes de desencadear processos politicos e sociais que permitam a inclusdo e a
capacitacdo de grupos sociais considerados mais frageis e vulneraveis. O
empoderamento esta ligado a capacidade de ampliar poderes politicos de segmentos
sociais mais vulneraveis e de lhes oferecer novos meios politicos e usos culturais e
econdmicos sobre seu territorio (BECKER, 1993).

E ligado & perspectiva de aumentar o poder de segmentos socias
desprivilegiados aumentando sua capacidade efetiva de negociar e pleitear
reivindicagdes. Estratégias capazes de gerar alternativas a imposicdo da ldgica
exclusiva das forcas de mercado e da preponderancia dos grupos de interesse
hegemonicos no estabelecimento das "regras do jogo". (MOULAERT ET. AL., 2005,
2006; SWYNGEDOUW, 2005 p.1).

Vale ressaltar, dentro dos sistemas de qualificagdo da governanga, o

conceito de good enough governance, ou governanga suficientemente boa (GRINDLE
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2004). A ideia surge da critica a necessidade do alcance maximo dos principios da
boa governanga como condig&o obrigatoria para o processo de desenvolvimento. Para
a autora, a edificacdo e capacitagdo das instituicdes responsaveis por sistemas de
governanga demandam tempo e amadurecimento que variam de acordo com o pais,
regido ou territério em que o processo esta sendo implementado. Diante disso, ela
sugere que € necessario estabelecer padrdes razoaveis na definigdo de agendas

politicas destinadas a alcancar a plenitude dos atributos de boa governanca.

Descentralizacao

(subsidiaridade, flexibilidade, e
decissdes bottom-up)

Ruim

Empoderamento Viciosa Participacao

(Empowerment)
Regular
Suficiente-
mente boa
' Boa

Boa .. Cooperagéo
Governanca (cooperation)

(participation)

Pertencimento -
(Ownership)

Equidade
( Equity)

Transparéncia
(transparency)

N

Responsabiilizagéo e
(accountability)

Figura 2 — Principios, ou atributos elementares da boa governanca.Fonte: elaborado pelo autor
a partir dos principios estabelecidos pela UNDP (1997, 1999a, 1999b).

A analise de variagbes qualitativas de governanga, entre boa,
suficientemente boa, ruim (ma), ou viciosa, é particularmente pertinente por que a
natureza dos arranjos politico-institucionais de governanga eventualmente apresentam
aspectos contraditérios em relagdo aos objetivos para os quais sdo implementadas.
Em muitos casos esses sistemas se desenvolvem como mecanismos de legitimagéo e
ampliagcdo espurios da influéncia de determinados setores ou grupos, trazendo
tensdes e desvios das diretrizes originais de aumentar a democracia participativa e o

empoderamento dos cidaddos. Nessas circunstancias, se estabelecem ‘mas’
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governangas caracterizadas por deficiéncias e desvios nos processos participativos,
revestidas de um carater antidemocratico e autoritario (SWYNGEDOUW, 1996, 2000).

N&o raramente, entretanto, slogans, retoricas e dicursos de participagéo
e descentralizagdo na regulagéo e gestao de atividades econdmicas e produtivas tém
sido utilizados por governos centrais como um dispositivo retérico para fortalecer seu
poder e atender interesses de grupos econdmicos dominantes (OSMANI, 2000).
Nesses casos, fendmenos de personalizagédo, e re-concentragaode poder de grupos
de interesses desvirtuam os objetivos da governanca e desenvolvem um ciclo vicioso
entre acdo de “velhos expedientes de manipulagao” e o fortalecimento do clientelismo
pelas elites locais (BURSZTYN & BURSZTYN, 2012 p.153). Sob essa condigdo, uma
“‘governanca viciosa” edificaria ambientes conflituosos e revelaria contradigdes e

choques de interesses entre atores sociais participantes.

1.6 Governanga ambiental ou governanga dos recursos

Como visto nas segbes anteriores, uma caracteristica do final do século
XX é a emergénciada governanga como processode (des) regulacdo de fungodes
tradicionais do Estado envolvendo sociedade e mercado na gestdo de politicas e
assuntos publicos. Um fendbmeno politico que surge interligado a proposta de gerir e
utilizar diferentes tipos de recursos humanos, financeiros, corporativos, e naturais.
Uma nova perspectiva de consolidar /layouts e agdes conjuntas inéditas entre
organizagdes, instituicbes, e diferentes escalas degoverno (LEMOS E AGRAWAL,
2006). A governanga ambiental, ou governanga dos recursos, emerge a partir dessa
mesma concepgdo, como um importante mecanismo de mediagdo de poderes e
relagdes formais, informais, cédigos e comportamentos entre os atores sociais no
processo de regulagéo e uso de bens naturais (BRIDGE & PERREAULT, 2009).

Sem sombra de duvida, um dos principais propulsores de estudos de
governanga ambiental foi a obra “Tragedyof the Commons”’(HARDIN, 1968), escrita
pelo ecélogo Garret Hardin. Pela teoria de Hardin, o livre acesso aos bens naturais
comuns os levaria inexoravelmente a uma superexploragdo e ao exaurimento. A
teoria, entretanto foi questionada por “Governning the Commons” de Ostrom (1990),
que realcou asdiferentes capacidades de atores sociais e instituicdes em formar “auto-
governos” (p.6) capazes de romper com essa légica predatéria e estabelecer formas
equilibradas e duradouras na exploragdoe uso de recursos naturais. A partir da
perspectiva de Ostrom (1990), portanto, emerge a ideia basilar da governancga

ambiental como arranjo propulsor para 0 manejo ou a acgéo coletiva dos recursos
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naturais, em que a participacdo e cooperagao sao elementos fundamentais (MEHTA
ET. AL. 2001).

A mesma linha de raciocinio passa a conduzir uma série de outros
trabalhos seminais da area, como os de Bridge & Jones (2002) no qual a ideia central
€ a necessidade da re-criagdo de formas de coordenagdo politica sob o controle,
exploracao e uso de recursos naturais. Para esses autores, por exemplo, a negligéncia
na gestdo compartilhada de recursos naturais como agua, minérios, e madeira, estaria
se tornando o grande desafio para o século XXI. Diante disso, consideram essencial a
implementacdo de eixos de negociacdo e gestdo compartilhada com as industrias do
setor primario como crucial para evitar potenciais conflitos e choques entre atores
sociais inseridos nos territérios ou impactados pelas atividades de extracdo e
produgéo.

A governanca dos recursos emerge, portanto, como um campo de
expectativa de ampliagdo da participacado politica e poderes da sociedade civil,
especialmente, pela perspectiva de expansdo da democracia representativa. O
processo traz em seu bojo o intuito de estimular audiéncias publicas e a perspectiva
de aumentar a participacao politica, ao promover maior descentralizagdo, peso e
responsabilidade da populacéo na regulacéo e gestao de recursos naturais. A partir da
reorientacdo de instituicdes, de novas regras e normas consitucionais séo desenhadas
politicas para promover a garantia e o bem-estar socioambiental. Dentro de um novo
layout capaz de (re)definir praticas, competéncias, e desenhos politico-insitucionais,
bem como, atenuar conflitos, promover a cooperagdo e estimular a acaocoletiva
(YOUNG, 1994, p.15).

Como destacado por Bursztyn e Bursztyn (2012), por se tratar
essencialmente da gestao de bens coletivos, especificamente de ativos ambientais, a
emergéncia da governanca dos recursos lida com a dificuldade de mediagéo e
compatibilizagdo entre diferentes e antagbnicos interesses. Por essa razao, leis,
programas e planos atrelados a consolidagdo da governanga dos recursos passam a
se consolidar como verdadeiras “pedras angulares” (p.155) na emergéncia de novas
estruturas politico-institucionais de regulagao publica. Diante disso, os autores frisam a
dificuldade do amadurecimento de processos equilibrados e isentos, nos quais
viciosde implementacdo e gestdo se tornam relativamente comuns. Isso ocorre por
que as politicas e estruturas de regulacao e exploragdo de recursos naturais trazem
consigo o desafio de incorporar atores de interesses heterogéneos e poderes
assimétricos, tendo que cumprir simultaneamente como atendimento de critérios de
justica ambiental, interesse publico eo respeito aos direitos das geracdes futuras
(BURSZTYN, 2008).
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Vale destacar que a perspectiva da governanga dos recursos emergiu
sob circunstancias politicas, econdmicas e sociais bastante complexas durante a
virada do século. O contexto historico-politico trouxe elementos complexos que
desafiam o desenvolvimento da governanga ambiental por causa da ecloséo e
ressurgimento de movimentos sociais e populares, do ativismo ambiental, da
emergéncia das organizagbes nao-governamentais, mas, sobretudo, da crescente
influéncia do mercado sobre o vacuo deixado pelo esvaziamento da forga do Estado
provocado pela maré desestatizante do neoliberalismo. O desafio a governanga dos
recursos se estabelece, portanto, de subtrai-la da sua dimensao instrumental, e torna-
la factivel frente a participagédo ampliada e envolvimento e cooperagéo consensual de
todas as partes interessadas (JACOBI & SINISGALLI, 2012).

A partir dai, os estudos dos desafios a implementacao da governanga
ambiental, ou da governanga dos recursos, se desenvolvem tendo por base pelo
menos seis de diferentes correntes, posturas analiticas e areas de conhecimento.
(Tabela 2). Quase todas as linhas de pesquisa, seus autores e escolas consideram a
governanga dos recursos como um processo repleto de percalgos e desvios. Para
alguns, por exemplo, o principal desafio esta na implementacio de novas regulagdes e
negociacdes politicas diante dos obstaculos criados pelas diferentes jurisdigbes e
escalas de governo. Para outros, a dificuldade esta napromog¢ao de mecanismos de

governanga ambiental inter-regional ou internacional.

Escala e Coordenacao Acéao Participacdo | (Des)Regu- Regras e
Reescala de cadeias de coletiva Politica lagao do | ordenamento
commodities para manejo Estado (socio-
de recursos natural)
Swyngedouw Keil and Bridge
(2000); Desfor (2000),
Postura McCarthy Mutersbaugh Ostrom (2003), Bakker Darier (1996),
Analitica (2005), et. al. (2005) (1990) Backstrand (2003), Watts (2003),
Perreault Taylor (2005) (2004), Whitehead Dalby (2004)
(2005) Swyngedou | et.al.(2007)
w (2007)
Postura Mol and
Normativa ou Utto (1997), Global Young Wapner Sonnenfeld
Descritiva Borgese (1999) Witness (1994), (1995), (2000), Luke (1999)
(1998), Bass Buck (1998) Palmer Fischhendle
et.al.(2001) (2006) r
(2006)
Area de Economia
conhecimento, Geografia Economia Antropologia, Ciéncia Institucional, | Governamen-
Tradigédo Politico- Politica: Relacdes Politica: Economia e tabilidade,
intelectual e econdmica: Teoria da Internacionai Teoria Sociologia: | Estudos Pos-
antecedentes | Dgsenvolvimen | Dependéncia s Critica Teoria da coloniais:
histéricos to Social Regulagio Teorias de
desigual Império

Tabela 2 — Seis abordagens ou enfoques de anélise da Governanga Ambiental.
Fonte: Adaptado de Bridge e Perreault (2009).
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Outras pesquisas concentram-se na analise da coordenagao de papéis
e distribuicdo de poderes entre atores socias ao longo de cadeias de produgdo de
commodities. Ha também aqueles que seguem como elemento central a abordagem
de Ostrom (1990) que define a governanga como mecanismo de agéo coletiva de
recursos naturais. Uma andlise focada no papel desempenhado pelas relagdes
formais, informais, convengdes, codigos e comportamentos dos atores sociais no uso
de recursos naturais comuns.

Algumas correntes sugerem que estruturas e discursos em governanga
dos recursos estariam eventualmente subordinados ao processo de ‘commodificacao’
da natureza e de legitimagdo do processo de acumulagdo. Caracteristicas que
estariam desencadeando novos desafios aos mecanismos, acoes, relacdes de poder e
regras de ordenamento, oferecendo tanto oportunidades de maior participagao politica
eexpansao da democracia representativa, quanto ao aumento da esfera de interesse
de atores do mercado e de sua influéncia e capacidade real de controle dos recursos
naturais no contexto de esvaziamento das competéncias prévias do Estado (BRIDGE
E PERREAULT, 2009).

Essencialmente, a regulagdo e gestdo de recursos energéticos nao se
enquadram na categoria de governangca dos recursos naturais, ou governanga
ambiental. Entrentanto, os enfoques estabelecidos por seus autores trazem as linhas
basilares quanto ao desafio do estabelecimento de novas regras, da coordenacao de
papéis e do balanco de poderes entre atores sociais participantes. Ou seja, da
abordagem e analise necessaria da governanga enquanto estrutura e processos de
interacdes e interdependéncias, e ao mesmo tempo, palco de discursos legitimadores.

Linhas basilares que norteiam a presente tese.

50



1.7 Governo, governabilidade, governamentalidade, eco-
governamentalidade e governanga (ambiental): uma sintese dos
conceitos

Os conceitos de governo, governabilidade, governamentalidade, eco-
governamentalidade e governanga embora de naturezas proximas e complementares,
tém significados proprios e interpretagdes distintas. Diante disso, € importante
diferencia-los para esclarecer fronteiras entre suas concepcdes e alcances teoricos.
(Tabela 03). Governo, por exemplo, € convencionalmente entendido como o aparato
formal do Estado dedicado a tomada e a producdo das decisbes distribuidas pelas
diferentes escalas nacional, estadual e municipal (LEMOS E AGRAWAL, 2009).

Governabilidade, de forma distinta, sdo habilidades legais que o
governo langa mao para promover acdes e medidas necessdrias a instauragado e
efetividade de suas politicas e interesses. Também se da nas “condicoes de auto-
sustentacdo do governo no exercicio de sua autoridade, nos quais atuam de forma
mais incisiva fatores macroestruturais e politicos” (CAVALCANTI, 2001: p.1). Esta
ligada, portanto, as condi¢cdes imperativas do exercicio do poder, distribuidas nas
relagbes entre executivo, legislativo e judiciario, no balanceamento de forgas entre
partidos politicos aliados e de oposi¢éo, e na capacidade de praticar politicas, planos e
programas na esfera dos entes e agentes publicos.

Governamentalidade, por sua vez, € a governamentalizagcado do Estado
a partir da incorporagcdo de racionalidades, técnicas e estratégias de gestdo para
formacdo da ordem politica, econdmica e social. Essa concepgdo parte da
consciéncia, capacidade e interesse do governo em articular diferentes interesses,
atores sociais e instituicbes ou para gerir e administrar determinados setores e
politicas especificas (DINIZ, 1996). Isso se baseia na definicdo e redefinicao de
instancias, incumbéncias e competéncias do estado. Extrapola a esfera publica por
adotar novos formatos institucionais e relagbes de poder entre sociedade, estado e
mercado na tomada de decisdes e processo de gestéo.

A governanga, por sua vez, € um conceito que parte da incorporacéo de
novos atores e instituicdes para aprimorar praticas de governo e sua governabilidade.
Parte da implementagcédo e coordenacgdo de politicas, medidas, planos e projetos em
conjunto aos mais variados setores da sociedade. Vale destacar, que a governanga
esta essencialmente ligada a possibilidade da emergéncia de conflitos e choques de
varios interesses, objetivos e subjetividades dos atores sociais participantes no

processo de formagao desse campo de acgao politica.
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Conceito

Descrigao

Governo

-grupo que administra a maquina estatal, que
administra a burocracia do estado e controla o
patrimdnio publico;

-Campo de acédo que controla a interacdo dos

individuos, grupos e sociedade;

Governabilidade

-qualidade e fluxo da relagdo entre os poderes
(legislativo, excecutivo e judiciario);

-Articulagao politica entre aliados e adversarios;
-capacidadede “implementagdo e coordenagao

das politicas”, medidas, planos e projetos;

Governamentalidade

-governamentalizacdo do Estado com técnicas,
estratégias e estruturas de governo para
formacgéo da ordem econdémica e politica;

-definicdo e redefinicho de instancias,
incumbéncias e competéncias do estado;

-mecanismos de regulacgéao, seguranga,
doutrinagdo e instrumentos de controle da
populacdo e de meio sécio-natural; Biopoder e

panoptico social;

Eco-governamentalidade

-governamentalizagcdo e apropriagdo do conceito
de natureza como mecanismo de poder;

-regime de ordenamentos e subjetividades
apropriadas para garantir a légica de apropriagédo
dos recursos naturais;

-meio-ambiente €& sujeito de discursos de
equilibrio e racionalidade; geopoder e pandptico

ambiental;

Governanga

-capacidade de articular diferentes atores sociais
e instituicdes nas estruturas e relagbes de poder;
-nova racionalidade instrumental frente aos
mecanismos de coordenagéo de governo;
-incorporacdo de instituicdes informais e nao-
governamentais a esfera de assuntos e temas de

dominio de interesse publico;

Governanga ambiental ou dos recursos

- mecanismo de mediagado de poderes e relagdes
formais, informais, convengdes, codigos e
comportamentos entre os atores sociais na
regulagdo, exploracdo e gestdo de recursos

naturais;

Tabela 03— Sintese dos conceitos de estruturagéo e gestdo de poder.

Fonte: elaborado pelo autor.
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Governamentalidade e governanga, portanto, converge num Jlayout de
nova racionalidade instrumental e, sobretudo, por meio de novos mecanismos de
coordenagao baseados na reconfiguragdo do modelo centralizador de Estado-nagéo,
pelos desafios emergentes na agenda politica e governanga domeéstica e internacional,
alcangando no século XXI as questdes ambientais (CAVALCANTI, 2001).

A ideia de governamentalidade estda embasada na emergéncia de
mecanismos de regulacdo, seguranga, e doutrinagdo dotados de instrumentos de
controle da populagdo, bem como, de seu meio sécio-natural. E esse justamente o
ponto de convergéncia com a eco-governamentalidade e governanca ambiental.
Ambos emergem de principios analogos, porém, interligados cada qual a nogéo de
governamentalizagio e apropriagdo do conceito de natureza e meio-ambiente.

A eco-governamentalidade e a governanga dos recursos emergem,
portanto, como novos mecanismos de relagbes de poder, bem como, de novos
elementos para a formacao de subjetividades, estratégias de disputas no processo de
controle e uso dos recursos naturais. Partem de regimes de ordenamentos, discursos,
l6gicas e subjetividades que podem servir tanto ao desenvolvimento da acao coletiva
dos recursos, quanto a racionalidades distorcidas na apropriacdo dos recursos
naturais e acumulacao capitalista. Um fendbmeno atrelado a diversidade de arenas e

espacos politicos especificos, atores, instituicdes e interesses distintos.
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2. PAISAGENS ENERGETICAS, GOVERNANCA E ECO-
GOVERNAMENTALIDADE DE RECURSOS ENERGETICOS SOB
ESCOPO DA ANALISE INSTITUCIONALISTA DE ELINOR OSTROM.

Parte | — As paisagens energéticas: um campo disciplinar emergente

2.1 Olhando para as paisagens por meio das lentes da energia

Olhar a produgéo de energia por meio das lentes da paisagem é um
caminho para revisitar os possiveis impactos provocados pelo uso dos recursos
energeéticos e compreender como suas distintas naturezas e materialidades podem se
torna-las multidimensionais e correlacionais. Diante disso o estudo das paisagens
energéticas € um campo emergente na analise de correlacdo entre o tripé energia-
ambiente-sociedade, e um lécus essencial para a avaliagdo de sistemas de
governancga de recursos energéticos.

Tal convicgao leva pesquisadores a adotar a analise de paisagens sob o
enfoque da energia, ao delimitar e estudar diferentes territérios e suas respectivas
paisagens, tal como: as hidro-energéticas (MITCHELL, 2007; OWEN, 2006; URENA &
OLLERO, 2001), as de linhas de transmissao (NAVRUD ET AL, 2008)as petroliferas e
as paisagens de producdo de energias renovaveis (JANSSEN & KNIPPENBERG,
2008). Em comum esses estudos tém o foco na tenséo entre exploragdo dos recursos
energéticos, a protecdo do meio-ambiente e, sobretudo, o papel da participagdo da
sociedade nos processos de planejamento e gestdo (COLLIER & SCOTT, 2008;
JONES, 2007).

O aumento do uso dos biocombustiveis e dos hidrocarbonetos néo-
convencionais, por exemplo, ndo pode ser entendidos sem a consideragdo de como
sdo as materialidades desses recursos energéticos, como se desenvolvem suas
cadeias produtivas e os papeis de seus atores. Aspectos revelados pelos processos
politico-institucionais, produtivos, mas igualmente influenciados pelos discursos sobre
a correlagéo ecologia, agricultura e desenvolvimento (NADAI & HORST, 2010).

Vale ressaltar que embora a maior parte dos trabalhos na area foi feita
ha pouco tempo, a atencao para as intersecgbes, e conexdes, entre a paisagem e o
desenvolvimento energético contribui para formulagdo de novos debates, bem como,
para propostas de ferramentas analiticas inéditas e resultados singulares. A
exploracao interdisciplinar da questdo tem revelado novas facetas e a riqueza da
correlagdo. Desde 2008, por exemplo, grupos de académicos incluindo gedgrafos,
planejadores, cientistas politicos, urbanistas, antropdlogos, socidlogos e ecologistas

da paisagem de diferentes paises vém estudando a fertilizacdo cruzada entre as
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politicas orientadas para a pesquisa e desenvolvimento de fontes de energias e os
estudos tedricos e empiricos no processo de formacdo e desenvolvimento da
paisagem.

Dentre eles, se destacam a equipe liderada por Alain Nadai do Centre
International de Recherche sur L’Environement et le Développment (CIRED), da
Franga, e a equipe de Dan van der Horst da University of Birmingham. De forma
semelhante, académicos reunidos pela Harvard University dedicaram uma edi¢cdo
completa do periodico New Geographies ao tema de paisagens energéticas, na qual
discutem como a extragéo, produgéao e distribuicdo de energia tém papel fundamental
na organizagdo do espaco, sobretudo, na dindmica territorial. No cerne da questao,
estd um nucleo de escritores, e pensadores, inspirados na “constru¢do social da
energia” sugerida por Ivan llich ([1983] 2009), que interpretam a energia como um
agente e a0 mesmo tempo um produto da organizagao socio-espacial.

Os enfoques baseiam-se, portanto, na exploragdo dos recursos
energéticos como instrumentos poderosos de acdo e modificacdo do meio natural e
humano. Isso porque promovem a intensificagcdo das atividades humanas e de praticas
que atraem volumosos investimentos e vultosos retornos econdmicos, e implicam em
processos politico-produtivos que normalmente sdo fonte de transformagdes sem
precedentes na paisagem e na sociedade. Essa perspecitva faz com que novos
enfoques sejam observados nos usos, servicos e subjetividades nas areas de
produgéo de energia e dos reflexos sobre a paisagem e a natureza, reflexos que nao
costumavam ser observados (NADAI & HORST, 2010).

A partir desse enfoque, aspectos contraditérios, ou trade-offs, se
tornaram explicitos diante das mudancas e/ou intensificagdes no mix de producéo de
energia e seus reflexos nas comunidades locais e nos seus ambientes. Energias
renovaveis, por exemplo, amplamente dispersas pelo planeta em extensdo dependem
das caracteristicas especificas de certas localidades, muitas vezes promovendo a
modificagao significativa de territérios e suas respectivas paisagens. Esses resultados
sdo oriundos, entre outros elementos, da descentralizacdo da infraestrutura de
producao de recursos energéticosque geram e recebem impactos e sao justificadas
por um leque de discursos e legitimagdes incluindo a seguranca energética,
preocupagdes ambientais, e o desenvolvimento rural (NADAI & HORST, 2010).

O apoio oficial do Estado para energias renovaveis, por exemplo, tem
crescido substancialmente na maior parte dos paises desenvolvidos e muito paises
em desenvolvimento. De igual forma, cresce o consenso a favor do desenvolvimento
global de “energias alternativas” e “ndo-convencionais”. Tecnologias de inovagao em

campos como energia solar, producido de biomassa eenergia edlica surgem em
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paralelo a crescente exploragdo dos folhelhos, areias betuminosas e plataformas
continentais (NADAI & HORST, 2010 p.144). A crescente preocupagao da agenda
global em direcdo a uma economia de baixo carbono igualmente induz ao
desenvolvimento sem precedentes na exploragdo de novos recursos e politicas
energéticas inéditas. Até o inicio dos anos 1990, por exemplo, poucos paises tinham
formulado politicas para promover energia renovavel. Quase 20 anos depois, tomando
0 ano de 2009, pelo menos 73 paises tinham adotado medidas e diretrizes pertinentes.
(REN21, 2009).

A revolugao industrial, como caso exemplar, foi propulsionada em fases
distintas pelo carvao, petréleo e gas, que resultaram na modificagdo da paisagem de
vastos territérios e das sociedades nelas instaladas. Para Nadai e Horst (2010) resta
pouca duvida de que a producgéo de energia continuara sendo o principal direcionador
das transformagdes do ambiente e sociedade no século XXI, diretamente interligada
aos mecanismos de extragdo, transporte e uso, mas também indiretamente ligada a
processos de mudanga de uso do solo, redugédo da biodiversidade, pressédo sobre os
recursos hidricos, emissao de poluentes e gases de efeito-estufa.

Diante disso, a compreensao das relagdes entre paisagem e energia e
dos seus mecanismos de retroalimentacdo oferece um campo emergente para a
observacao de casos de estudo. Recursos energéticos, como a energia edlica, solar,
biomassa, geotérmica, energia ndo-convencional e marinha s&do exemplos da miriade
de opcgdes existentes nem sempre pensadas por meio da descentralizagao
participativa da sociedade e da governanca territorial das paisagens. Recursos
energéticos que requerem outra visdo, outra pratica de unificagdo de politicas
territoriais/da paisagem eenergéticas (NADAI & HORST, 2010).

2.2 Transicdo energética: percepgao, planejamento, participacéo e poder,

ou “os quatro P’s”da governanga de paisagens e recursos energéticos

O fenbmeno intitulado ‘gestdo da transicdo energética’ tem sido
recentemente utilizado como um amplo campo analitico inspirado pelo novo
institucionalismo, pela economia evolutiva e pelos nichos da administragdo publica. A
‘gestao da transig¢ao’ sinaliza diferentes niveis institucionais envolvidos e o papel de
atores nao-estatais na formulacao, implementagao e gestao de politicas publicas para
o setor de produgcao de energia. Embora os recursos energéticos continuem sendo
amplamente analisados com vistas as suas dimensdes e instrumentos econdmicos
(subsidios, incentivos, retornos e taxas diferenciadas), novas inspiragdes, estruturas e
subjetividades vém emergindo. Entre as principais dimensdes, estdo sendo

adicionados parametros de modernizagao ecoldgica, € o novo institucionalismo com a
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implementacao de paradigmas inéditos de governancga, sobretudo, pela perspectiva de
incorporaragdo de segmentos da sociedade nas politicas do setor (GEELS &
SCHOTT, 2007, SMITH ET AL, 2005).

Segundo Nadai e Horst (2010),analisar a transigéo energética por meio
da paisagem contribui, pressiona e aprofunda a agenda politica para além das
politicas energéticas tradicionais incorporando a paisagem como elemento material,
dindmico e socialmente inserido no ambito local/territorial. Como tal, a paisagem
ajuda entender o papel da heterogeneidade socioambiental na transicdo energética e
a romper com o pensamento econémico hegemdnico. A paisagem, dessa forma,
incorpora a ideia de lugar/fenbmeno e assume uma materialidade, localizada e
situada. Dentro dessa perspectiva, se tornam locus de uma situacdo que ajuda a
compreender o caminho pelo qual tecnologias se desenvolvemem territorios e
comunidades locais.

Nesse contexto, a paisagem assume um conceito geografico basico,
dentro dos territérios que a contém, e assumem protagonismo como arenas-chave
para o debate de politicas energéticas, desafiando esquemas politicos tradicionais
para acessibilidade da participagdo da sociedade. O reverso também € verdadeiro,
uma vez que, a exploracdo de novos recursos energéticos traz dimensdes que
promove novas politicas territoriais e alteragbes da prépria paisagem, com impactos
sobre a economia, sociedade e meio-ambiente. O processo se externaliza em
aspectos visuais e materiais em que se torna explicito que a energia vem de algum
lugar e que traz impactos e consequiéncias diretas e indiretas (PASQUALETTI, 2000).

O impacto espacial, por exemplo, € apenas uma das decorréncias das
ligagdes socio-tecnologicas entre paisagem e energia (NADAI & HORST, 2010).
Outros aspectos resultam das relagbes entre uma miriade de escolhas coletivas,
individuais e sociais. Uma visdo defendida pelo grupo de pesquisas da paisagem
(LANDSCAPE RESEARCH GROUP / LRG, 2015) reunido na cidade de Dresden,
Alemanha, em setembro de 2015. Por esse motivo, para esses pesquisadores, a
transicdo energética remete a quatro aspectos principais, que intitulam de “quatro P’s”
da governanca de paisagens energéticas: Percepcao, Planejamento, Participacao e
Poder.

Percepcgao esta interligada aos mecanismos pelos quais as paisagens
energéticas sdo percebidas, determinadas e avaliadas pelas diferentes instituicbes e
atores sociais que as compbéem. Ela se baseia, por exemplo, em como as paisagens
sdo socialmente construidas. Para o LRG (2015) essa perspectiva gera
questionamentos sobre qual extensdo a percepcédo € influenciada pelas retéricas,

discursos, ideoldgias e normas culturais? Como tais elementos podem modificar, ou
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mesmo alterar a dindmica na implementacao dos processos de planejamento e
tomada de decisao nesses espagos geograficos?

O planejamento, diz respeito a forma pela qual as paisagens
energéticas sao produzidas e geridas. Como agentes publicos, gestores e politicos
(policy makers), e os principais atores sociais (stakeholders) conduzem disputas
decisorias correlacionadas as tecnologias e regulagdes energéticas. Ou em qual
subjetividade, visdes cognitivas, ou seja, percepg¢des sao feitos provisionamentos
legais, planjejamentos operacionais, exploracdo e gestdo dos recursos. Por essa
perspectiva, sdo estabelecidas as questdes atreladas aos tipos desejaveis de
planejamento e sistemas de governanga para as paisagens energéticas. Ou seja,
como instituicdes e politicas nacionais, regionais e locais sdo constituidas e interagem
entre si? Quais as implicagbes de visdes pluralistas (planejamento territorial e
percepgdo ambiental) no engajamento publico em novas formas deliberativas de
governanga?

Essas perguntas conduzem ao terceiro aspecto, correlacionado a
participacdo, ou seja, o desafio de planejadores e gestores de adotar aspectos
inclusivos nas tomadas de decisdo. Politicas capazes de incorporar a populagao, e
especialmente, grupos mais afetados pela exploragcdo dos recursos enegéticos na
escala local. Nesse caso, o interesse se da nas causas que aumentam ou diminuem a
aceitagdo de fontes de energia nas escalas nacional, regional e local. Quais as
oportunidades e desafios de diferentes formas de participagdo em relagéo a regulagao
e exploragao de energia e o0 processo participatério? Quais as formas mais adequadas
de participagdo no contexto de manter a cooperacgao e evitar confitos e cooptagcéo?

Por fim, os pesquisadores do LRG (2015) destacam que todos os
aspectos estdo diretamente interligados as relagbes de poder. Ou seja, como as
praticas e processos sao profundamente influenciados por estratégias de grupos de
interesse, instituicbes ou atores especificos. As questdes transitam em desvendar os
papeis desempenhados nas relacées de poder dentro dos sistemas de governancga e,
especialmente, o padrdo predominante de governamentalidade e eco-
governamentalidade. Quem define o futuro e as diretrizes das paisagens energéticas?
Quais as hierarquias nas escalas de governo? O que € mais poderoso: atores e seus
recursos, discursos hegemébnicos, ou a materialidade das paisagens e as

infraestruturas energéticas?
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Parte Il - Governangca sob enfoque da eco-governamentalidade de recursos
energéticos

2.3 Governanga dos recursos € o enfoque da eco-governamentalidade
nas paisagens e recursos energéticos

A andlise da governanga ambiental ganhou sistematicamente um
significativo espago entre pesquisadores interessados em desvendar os impactos
produzidos pela reorganizacdo de arranjos politico-institucionais na regulagéo e
exploragao de recursos naturais. Isso ocorreu porqueas estruturas e processos de
governanga dos recursos sdo compostos por multiplos atores, interesses e instituicdes
que oferecem uma oportunidade impar na interpretacdo de novos de mecanismos
inéditos de desenvolvimento. Por outro lado, essa mesma complexidade de
composi¢cao pode formar desvios em diregdo a consolidagdo de clientelismos,
cooptagdes, contradigdes e conflitos, numa trajetéria rumo a governangas espurias,
mal conduzidas, ou a processos Viciosos quanto ao uso e a exploracido dos recursos €

preservagao do meio-ambiente (MCCARTHY 2006; BAKKER E BRIDGE 2007).
Embora trabalhos como de Agrawal (2005) destaquem que novas
estratégias de governanca de recursos florestais promoveram atribuigcdes culturais
inéditas ao conceito de ambiente, desencadeando modos positivos de apropriacéao e
utilizagcdo dos bens naturais comuns, outras pesquisas na area de governancga dos
recursos indicam distorcbes no grau de participagdo politica, cooperacdo e
responsabilizagdo dos atores participantes. Muitos sistemas estruturados a partir de
diferentes configuracbes politicas e baseados em discursos da gestdo equilibrada
acabaram apresentando resultados questionaveis na légica de apropriacao dos bens
naturais e das modificacdes nas subjetividades ambientais (BRIDGE E JONES, 2002).
Um estudo de governanga dos recursos pesqueiros em Southland,
Nova Zelandia, conduzido por Haggerty (2007) utilizou a ideia de environmentality e a
ideia de implementacdo das novas tecnologias de governo sugeridas por Agrawal
(2005). Haggerty analisou como novos espacos deliberativos participativos na gestéo
do pescado influenciavam a forma de pensar e agir dos atores envolvidos, sobretudo,
em relagdo ao que estes identificavam como ‘ambiente’. A autora conclui que o
processo de devolugao (devolution) e de participagao politica nas comunidades locais
produziuum fendmeno casual, ndo espontaneo, que intitulou de “ambientalistas
acidentais” (p.10). Onde, especialmente, os pescadores passaram a adotar, ainda que
de forma nao cognitiva, de novas posturas e conceitos em relagdo a exploragéo de

seu ambiente e aos seus recursos naturais.

Numa direcdo oposta, Shoreman e Haenn (2009) observaram que

sistemas de governanca para a gestdo de recursos hidricos nos Estados Unidos
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tinham mudado o perfil “ultraconservador” (p.95) de certos atores, em sua maior parte
compostos por fazendeiros tradicionais do Delta do rio Mississipi. Segundo os
autores, eles viraram“ambientalistas relutantes” (p.96) pois passaram a adotar
discursos ambientais e modificaram algumas de suas praticas, porém, muito mais em
fungdo da ameaga de aumento da regulamentagdo ambiental e pela possivel
intervengéo pelas autoridades federais.

Curiosamente, embora tenham grande impacto nas areas de produgéo
energética e nas comunidades envolvidas e impactadas, a correlacdo entre
governanga e eco-governamentalidade n&o tém sido devidamente analisadas.
Pesquisas pautadas na analise de sistemas de governanca e de padrdes de eco-
governamentalidade com potencial de afetar territérios e suas respectivas paisagens
de producao sao consideravelmente escassas (Figura 3). Como consequéncia, pouco
sdo os resultados e discussbes sobre as novas relagoes de forcas na regulagao e
gestdo de energia. A duvida paira se sdo oportunidades inéditas para a reformulagao
de posturas, reordenamentos politico-participativos e procedimentos de produgao
equilibrados e racionais, ou sao apenas novas ldgicas de legitimacao na exploragao e
producao de recursos energéticos, inclusive, que ampliam mecanismos de controle e
cooptacgao pelos atores mais poderosos.

Nos casos em que a correlacdo entre energia e governanga é tratada,
os trabalhos se resumem a discutir os arranjos politico-institucionais necessarios a
seguranga e a eficiéncia energética, ou em alguns casos aos desafios de conciliagao
das politicas energéticas em nivel internacional. Em geral, esses trabalhos versam
sobre desafios e estimulos para o desenvolvimento de fontes energéticas
‘sustentaveis’ e sobre o controle das emissdes de poluentes correlacionados a
produgédo de energia. As analises em geral se concentram nas dificuldades de
concertagdo dos paises quanto a implementagéo de politicas, acordos e negociagées.

Autores como Jepson et. al. (2012), em um dos raros trabalhos voltados
a preencher tal lacuna, dirigiram um estudo pioneiro sobre a governanga de recursos
tendo como base tedrica a eco-governamentalidade na regulagdo e gestdo sobre
paisagens de producdo energética. Os pesquisadores trabalharam no chamado
“epicentro da geragao eolica nos Estados Unidos” (p.851), em Sweetwater, no oeste
do Texas.O estudo revela, por exemplo, que as formas de governanca n&o foram
suficientes para superar o que intitulam de “ceticismo ambiental’ (p.851) dos atores
locais, mesmo diante de um quadro que a energia renovavel se tornou parte
significativa da economia e da paisagem. Os autores denominaram de: "ceticismo
ambiental reflexivo"” (p.852) as subjetividades desenvolvidas pelos atores sociais

participantes. Uma visao que aceita os produtos econdmicos, processos € inovagdes
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politicas preconizados pela modernizagdo ecologica sem, contudo, aceitar a
reivindicagdo de que essas inovagbes sdo necessarias frente as mudangas climaticas
e ambientais.

Diante disso, analises de eco-governamentalidade e governanga
derecursos energéticos ganham importadncia devido a complexidade de estruturas,
processos e discursos envolvidos. Sistemas de governanga sao comumente formados
por atores heterogéneos, instituicbes e grupos de interesse distintos onde discursos
nem sempre sao consonantes as praticas estabelecidas. Ou seja, podem néo
contemplar todos atores e ainda obscurecer relagdes assimétricas que favorecem
retéricas hegemdnicas interessadas apenas na manutencgéo dos processos produtivos
e de praticas tradicionais. Estruturas e processos de governanga que condicionam as
paisagens energéticas e suas comunidades, a elementos coadjuvantes frente as
decisbes e retoricas legitimadoras oriundas de escalas superiores de poder, ou
mesmo aos interesses de elites regionais.

Dito de outra forma, a implementacao de sistemas de governanca de
recursos energéticos se apresentam como oportunidades reais a consolidagao de
acdes coletivas e posturas ambientais inovadoras, mas também podem induzir a
subjetividades in6cuas, ou mesmo desfavoraveis frente a consolidacdo de atores e
grupos de interesse econdmico e produtivo de maior poder. Isso implica que, seja pela
assimetria de recursos politicos e econémicos, seja pelo acesso desequilibrado a
informagbes e a espagos de tomadas de decisao, ‘sistemas de governanga espurios’
ou ‘viciosos’ podem inibir o desenvolvimento de processos equilibrados de praticas,
posturas e atitudes socioambientais entre os atores envolvidos e a exploracao
sustentavel de seus territorios.

A literatura sobre sistemas de governancga traz pardmetros e categorias
de analise aplicaveis para a governanga dos recursos energéticos. Por esses
principios é possivel tecer conjecturas sobre os graus decomplexidade, interesses e
resultados, e inferir como a qualidade da governanga pode produzir impactos e
resultados diretos e indiretos nas areas de producéo.

Vale ressaltar que: a transicdo do século XX para o século XXI
testemunhou dois fendmenos: a) o crescimento da pressao por participacdo exercida
por movimentos sociais, organizagdes, corporagdes e demais membros da sociedade
civil. Momento histérico em que ocorrem processos de modificacdo de funcgdes
classicas de governo em dire¢cao a implementagdo de novos mecanismos e sistemas
de governancga; b) o aumento da preocupacao ambiental e a exploragao dos recursos
naturais de forma estavel, eficiente e segura para a producdo de energia. Essa

transicdo provocou tanto o aumento da producao de fontes energéticas renovaveis,
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como energia hidrica, edlica, solar e biocombustiveis, mas também a expansao de
novas tecnologias para exploragao das chamadas fontes ndo-convencionais, como por
exemplo, areias betuminosas e folhelhos.

As questdes ligadas a esses dois fendbmenos sao: qual € a participagao,
cooperacao, responsabilizacdo e transparéncia que a sociedade civil e atores nao-
estatais vém exercendo na regulagéo e exploragéo de recursos energéticos? Quais os
beneficios e impactos dos sistemas emergentes de governanga relacionados aos
recursos energéticos? Esses arranjos politico-produtivos tém se demonstrado capazes
de desenvolver novas subjetividades ambientais e consolidar espagos de acado
coletiva, ou sdo apenas palcos de discursos estabelecidos em arenas de acéo e
espacos de poder assimétricos propagados para legitimar processos de regulagéo e
gestao dos recursos energéticos?

Essas questbes levam ao problema central da tese que é a tenséao
tedrica, analitica e empirica entre governanga e a eco-governamentalidade. Diante
disso, se discutem a formacdo dos conceitos de governanga e eco-
governamentalidade de modo a elucidar o que sao? Qual sua relevancia e,
especialmente, como se medem? Ou ainda, como se aplicam a dois recursos
energéticos de natureza, materialidades, politicas e pactos federativos distintos?Diante
desse desafio, a pesquisa parte de modelos e de ferramentas especificas para
desenvolver e propor uma proposta metodoldgica para colaborar com o debate sobre
o papel da governanga, da eco-governamentalidade e da analise institucionalista no

estudo de recursos energeéticos.

2.4 Materialidade dos recursos energéticos

Materialidade diz respeito as propriedades fisicas de um determinado
fendbmeno. Leva-la em conta mostra a influéncia tanto material sobre o meio ambiente
natural quanto fisica no escopo social. Diante disso, as caracteristicas materiais dos
recursos energéticos, sejam eles de natureza renovavel ou nao-renovavel produzem
impactos especificos. Essa se¢cdo destaca sucintamente como diferentes recursos
energéticos sao, portanto, portadores de caracteristicas inerentes e implicam em
padrées de uso e exploracao com potencial para modificar paisagens, territorios de
producao e, formas particulares de relagbes sociais. A exploragao de recursos
energéticos fosseis, por exemplo, imprimiu e continua a imprimir materialidades
contudentes e impactantes nas relagdes econOmicas, sociais e ambientais

(PRUDHAM, 2005). Outras fontes de energia mais recentes, como os biocombustiveis
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também tém materialidades préprias que promovem intervengdes biofisicas e sociais
nada despreziveis (BORRAS ET AL, 2011).

Autores como Mitchel (2011) destacam que as diferentes materialidades
do carvao mineral e do petrdleo causaram significativas alteragbes biofisicas e
modificagdes politico-produtivas. O carvao, por exemplo, enquanto recurso energético
solido, armazenado em depdsitos subterrdneos, se desenvolveu tendo por base
atividades mineradoras préprias, com a formagao de grupos sociais caracteristicos, e
com espacos de prospeccao e consumo especificos. Dito de outra forma, o carvao
promoveu a materializagao de atividades econémicas e sociais particulares, ligados as
suas formas de exploragcdo, beneficiamento, transporte e uso. Propriedades fisicas
que resultaram na modificacao de paisagens, na consolidagdo de nucleos urbanos,
industrias energéticas, mineradoras, ferrovias e nucleos produtivos com relagdes de
trabalho e poder dependentes da atividade.

O petréleo, por sua vez, trouxe consigo uma materialidade distinta, uma
vez que € um hidrocarboneto liquido com propriedades, cooprodutos, formas de
prospecc¢ao, beneficiamento, e transporte distintos. Essas particularidades
consolidaram, entre outros, o desenvolvimento de oleodutos, navios-tanque e ferrovias
especializadas, um apartato tecnoldgico de perfuracao de pocos e a expansao das
atividades petroquimicas e de refino, que ampliou exponencialmente a quantidade de
trabalhadores especializados em comparagao aos grupos mineradores do carvéo.

Prudham (2005) destaca que a materialidade do petréleo trouxe novos
choques tanto na sua produgdo como recurso natural quanto mecanismo de produgao
social. A cadeia de producido do petréelo se ampliou para escalas mundiais como
fonte de energia, mas igualmente como matéria-prima para novos produtos (resinas,
tintas, tecidos, lubrificantes, plasticos, fertilizantes, etc.). Uma materialidade que
imprimiu novas dimensdes ao petrdleo dentro e fora das areas produtoras e
consumidoras. Em ambas, as propriedades fisicas e produtivas do recurso energético
provocaram uma sobrecarga exponencial para a capacidade assimiladora do meio-
ambiente, mais especificamente na sua capacidade depuradora de emissbes e
poluentes derivados das fases de prospeccao (upstream), beneficiamento e transporte
(midstream) e de utilizagdo (downstream).

Adicionalmente, a materialidade do petrdleo exerceu uma poderosa
influéncia sobre as areas e redes de produgido estabelecendo concorréncias e
interdepedéncias entre consumidores e produtores. Além disso, conforme destaca
Bridge (2008), as caracteristicas comerciais do petréleo promoveram “intervencdes
tecnolégicas constantes” (p.19) que expandiram ainda mais sua materialidade. Novas

formas e areas de prospecgdo, como por exemplo, a exploragao oceénica nas
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plataformas continentais (off shore), bem como, o avanco de tecnologia de exploragao
dos hidrocarbonetos nao-convencionais, como os folhelhos, rochas e areias
betuminosas aumetaram ainda mais os seus impactos materiais.

No que se referem aos biocombustiveis, eles também tém
materialidades préprias, sobretudo os liquidos de primeira geracéo, obtidosa partir de
fontes agricolas. Pesquisadores organizados por Borras et.al. (2011) destacam, por
exemplo, que a materialidade da producdo do biocombustivel trouxe uma nova
dindmica aos padrdes agroindustriais e agricolas locais. Para os autores, os
biocombustiveis intensificaram os cultivos de base, sobretudo, de monoculturas
trazendo consigo substanciais impactos bioldgicos (desmatamento e presséo sobre a
biodiversidade) e biofisicos (solo, mananciais, precipitagdo temperatura, umidade etc.).
Para eles, a materialidade dos biocombustiveis enquanto recurso energético gerou
impactos socioecondmicos negativos em termos de justica ambiental e assimetria de
oportunidades, direitos e ganhos.

Os autores frisam que as cadeias agroindustriais envolvidas na
producao de biocombustiveis se estabelecem como resultado de processos politicos e
pressbes econdmicas que além de intensificar o ritmo e intensidade de exploragcéo das
areas de plantio ampliam significativamento o uso e exploragdo de recursos naturais.
Além da exigéncia biofisica, demandam altos investimentos publicos para se
consolidar e se desenvolvem sob estruturas atreladas ao mercado de commodities
agricolas e a pacotes de incentivos oficiais (BORRAS ET AL, 2011).

Autores como Ariza et.al. (2010) demostram, por exemplo, que a
tentativa de implementagado do biodiesel de jatropha (pinhdo-manso) na india, formou
materialidades impactantes e inadequadas tanto para os agricultores empresariais
quanto para os pequenos produtores. Outros trabalhos ressaltam aspectos negativos
da materialidade do biodiesel obtido a partir de culturas e setores agroindustriais
especificos, entre eles, a palma/ 6leo de palma na Indonésia, (MCCARTHY, 2010), a
soja e 0 seu 6leo no Brasil (WILKINSON & HERRERA, 2011). De acordo com esses
autores, essas materialidades intensificaram o ritmo em que vastas areas tém sido
transformadas e seus recursos naturais consumidos, gerando impactos preocupantes
em termos de justica socioambiental (BORRAS ET AL, 2011).

Adicionalmente, White &Dasgupta (2010) observam que a materialidade
dos biocombustiveis ndo se da apenas pela ética da expansao das culturas agricolas
de base, pois se estende aos processos industriais atrelados, que dependem do uso
intensivo de recursos naturais e de insumos e componentes ambientalmente

impactantes. Adicionalmente, as cadeias produtivas proprias dos biocombustiveis sdo
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muitas vezes sustentadas por relagdes espurias de trabalho e regimes de
comercializagdo inadequados.

Para Borras et. al. (2011),0 problema maior se da na visdo de que os
biocombustiveis representam um padrdo produtivo inédito, ou de uma "nova
agricultura" (p.6), quando na maior parte das vezes eles se inserem em cadeias
agricolas tradicionais, aproveitando-se devultosos subsidios governamentais voltados
a setores econdmicos consolidados. Os autores afirmam que os biocombustiveis sdo
produzidos pela premissa de serem recursos propulsores para o desenvolvimento
comunitario rural e local. Entretanto, defendem sondagens mais profundas e éticas e
uma critica sobre como a “visado tecnocratica [que] tende a mascarar os verdadeiros
interesses do agronegécioe de especuladores” do setor (p.06).

Diante desse debate, entende-se que é necessario considerar a
materialidade inerente das fontes energéticas, mas, sobretudo, compreender as
normas, regras e ordenamentos que regem 0s recursos energéticos caso a caso. O
petréleo, carvao e gas, por exemplo, se encontram disponiveis sob forma natural em
jazidas minerais sendo simultaneamente recursos naturais e energéticos. Suas formas
de uso e exploragido sao regidas pelas normas constitucionais de cada pais, regiao,
estado em que se encontram. Em alguns paises sdo considerados bens publicos, com
sua prospeccao e extragdo reguladas e concedidas exclusivamente pelo Estado. Em
outros sistemas juridicos, entretanto, podem ser enquadrados como bens privados.
Esse é o caso da exploracdo dos folhelhos nos Estados Unidos, onde os direitos
mineirais ou do subsolo sdo comercializados como propriedade privada junto ou
mesmo desmembrado dos direitos de superficie.

A exploracdo da biomassa, por sua vez, como por exemplo, os
biocombustiveis de primeira geragdo obviamente nao envolvem a exploracdo de
depodsitos naturais. Apesar disso, esses recursos sdo obtidos por meio do uso
intensivo de insumos animais e/ou vegetais. E como visto, devido as suas
materialidade inerentes exercem grande influéncia e impactos nos recursos hidricos e
edaficos. De forma semelhante ao caso dos hidrocarbonetos, os biocombustiveis
também estao sujeitos a normas e regulagdes diferenciadas caso a caso, legislagao a
legislacdo, pais a pais. Ou seja, as variaveis constitucionais, politicas, pactos
federativos e sistemas de regras que vao ditar prioritariamente o ritmo, intensidade,

objetivos da exploracao, além das formas de regulagéo, gestao e uso.
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Parte Ill - O quadro de desenvolvimento e Andlise Institucionalista de Elinor Ostrom

para avaliacdo de sistemas de governanca

2.5 Aanalise institucional dos sistemas de governancga

A Andlise Institucionalista, ou Institutional Analysis and Development
framework (IAD), foi concebida por Ostrom (2005) como um modelo para analisar
elementos estruturais e processuais no escopo de formacao de politicas publicas e de
sistemas de governancga. Seus eixos basicos de investigacdo concentram-se: i) nos
atores sociais, ou participantes dos arranjos politico-institucionais; ii) nas regras que
regem os comportamentos deles, e iii) nas interagdes, interdependéncias e resultados
derivados da participacdo, negociacdo e coordenacao nas arenas de agao politica.
Semelhante aos focos abordados pela governamentalidade, e eco-
governamentalidade, o IAD langa luz sobre o papel das preferéncias, crencas, e vieses
cognitivos dos atores sociais. A analise institucionalista procura desvendar como as
assimetrias de recursos e informagbes, as subjetividades e discursos afetam e

determinam as decisdes e estruturas da governanca (OSTROM, 2005).

i) O papel dos atores sociais

O IAD é centrado no entendimento das motivagbes e estratégias que
levam atores individuais e coletivos a escolhas e tomadas de deciséo distintas dentro
de arenas de acgdo e espagos politicos. Seu escopo concentra-se na analise dos
comportamentos, do grau de influéncia, das relagdes de poderes, das competéncias e
das atribuicbes que levam diferentes atores sociais a desempenhar papeis distintos
nas agdes coletivas na esfera de politicas publicas ou nos sistemas de governanca.

As categorias de analise do IAD partem da interpretacéo e aplicagao de
um seleto grupo de teorias sociais (Figura 3). Em primeiro, os pressupostos da teoria
da acédo racional, segundo a qual todos os atores sempre buscam tomar decisées
conscientes, intencionais e racionais, aplicando os seus potenciais maximos para
atingir objetivos particulares e gerar beneficios a sociedade. A critica de Ostrom (2000)
ao principio da acao racional se da com base na interpretacdo idealizada dos
comportamentos dos atores. Ela questiona a concepg¢do de funcionamento perfeito
dos mercados em que patamares politicos, econdmicos e sociais seriam nivelados, e
que todos os atores sociais seriam bem informados, ocupando posicdes equilibradas

dentro de uma estrutura ideal de relacbes socioeconémicas.
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Teoria da Racionalidade
Limitada
(Simon, 1955)

Teoria da
Dissonancia Cognitiva
(Festinger, 1957)

Teoria da
Acéao Coletiva
(Olson, 1965)

Figura 3 — Teorias formadoras da analise institucional de Elinor Ostrom.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Para Ostrom, as condutas dos atores sociais seguem um padrao muito
mais complexo e dindmico, seguindo na pratica, os principios da teoria da
racionalidade limitada de Simon (1955). Nessa outra teoria os comportamentos e as
interacbes entre os agentes estariam sujeitas a falhas de execugdo, a erros
interpretativos, agdes limitadas e mesmo tendenciosas. Para a autora, a desigualdade
de recursos (politicos, econdbmicos, culturais) e a assimetria no acesso e no
processamento de informagdes podem levar os atores a escolhas e decisbes
imprevisiveis, ou mesmo indesejaveis. Condicionantes e comportamentos irracionais,
ou mesmo inconsistentes, seriam elementos presentes nas caracteristicas dos atores,
com a possibilidade de resultados construidos mais na obtengdo de vantagens rapidas
e imediatas do que em ganhos permanentes e duradouros (OSTROM, 2005).

Diante de tal perspectiva, Ostrom (1998; 2005) defende que os valores,
interesses e vieses cognitivos dos atores afetam os resultados e o desempenho nas
arenas de acao politica. Partindo de elementos semelhantes ao da teoria da
dissonancia cognitiva de Festinger (1957), a autora destaca que atores séo suscetiveis
a contradigdes nas tomadas de decisdo chegando a deliberagbes e resultados nem
sempre condizentes com suas opinides e posturas. Vicios e interpretacdes se
manifestariam por meio de juizos de valor, interesses e comprometimentos com o uso
e propagacao de informagdes mais disponiveis e adequadas, e ndo necessariamente
de informagdes mais confidveis ou proveitosas.

Dentro do universo de possibilidades comportamentais, Ostrom (2005)

incorpora também os elementos da teoria da agéo coletiva de Olson (1965), com o
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debate sobre as logicas que conduzem os atores a se reunirem sob forma de
coalizbes em arenas de acdo politica. A autora procura correlacionar quais os
comportamentos conduzem atores heterogéneos a se organizarem e atuarem em
torno de interesses comuns. Quais motivos e légicas levam um participante a uma
posigao indiferente, ou mesmo prejudicial, na formagéo desses espagos?

O principio da agao coletiva é empregado, portanto, como elemento
central para debater a heterogeneidade de interesses e recursos de atores e grupos
sociais durante negociagbes e estabelecimento de regulagcdes nos sistemas de
governanga. Seguindo a légica de Olson (1965), Ostrom procura interpretar por quais
motivos se estabelecem os grupos sociais grandes, por exemplo, aqueles marcados
por grande disparidade socioeconémica interna. Quais incentivos e estimulos coletivos
e individuais esses grupos permanecem coesos, ou tendem a se dissolver? Como
desenvolvem comportamentos oportunistas, interessados em obter vantagens sem o

devido engajamento e envolvimento nas a¢des politico-produtivas?

ii) As arenas de acgéao politica e as regras

Junto com os atores, as regras ocupam uma posi¢cao central no escopo
do IAD. Sao elas que definem, essencialmente, os padrdes e ritmos de interagdes e,
os resultados das de governanga. De acordo com Ostrom (2005), as regras devem ser
entendidas como meios de prescrever, proscrever e/permitir os comportamentos
adotados e admitidos nas arenas de acao e espacgos politico-produtivos. As regras
desempenham a fungédo de: i) criar posi¢gdes e fungdes; ii) instituir os requisitos para
adquirir, ou ser destituido de, posi¢des e fungdes; iii) determinar as agbes requeridas,
permitidas ou proibidas e; iv) selecionar e julgar os resultados obtidos. As regras sao,
portanto, os elementos para compreender quais mecanismos, incentivos e restricdes
determinam as interagdes e fatores de interdependéncia entre os atores sociais.

De acordo com Ostrom (2005), as regras sao classificadas pelos
cientistas sociais em quatro diferentes concepgdes: regulagdes, instrugdes, preceitos e
principios. Quando utilizadas no sentido de regulagdes, as regras se referem a algo
estabelecido por uma autoridade instituida (legisladores, juizes, magistrados, diretores
de uma empresa, etc.). Nesse caso, tém caracteristicas formais e legais para serem
instituidas, oficializadas, publicadas, revogadas ou mesmo reformadas. Quando as
regras tém o sentido de instrucdes, entretanto, elas operam apenas como
procedimentos para solucionar problemas praticos e usuais. Regras com o sentido de

preceitos, por sua vez, sdo utilizadas como elementos condutores de comportamentos
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morais ou culturais. Por fim, regras quando consideradas como principios sao
entendidas como leis fisicas ou bioldgicas que apresentam padrdes reproduziveis.

No IAD as regras denotam regulagcbes e sdo entendidas como o
conjunto de mecanismos criados para gerir uma situagao de agédo dentro de ambientes
e situagbes particulares. Sdo as regras que ditam, por exemplo, os sistemas de
direitos e deveres que os participantes possuem em diversas estruturas politico-
institucionais. Para Ostrom (2005), nos sistemas de governanga é essencial perguntar
onde, e como, as regras sdo originadas. E necessario compreender como as
diferentes regras séo criadas e utilizadas, ou como s&o estabelecidas dentro de
diferentes escalas de gestdo como, por exemplo, o conjunto de regulagdes
estabelecidas por um governo central, em consonancia com, ou com autonomia em

relacdo a legislagcdes aprovadas por governos regionais ou locais.

iii) Interagdes, Interdependéncias e resultados

De crucial importdncia para a analise proposta pelo IAD é o
questionamento sobre como se institucionalizam as interagdes, como se reproduzem
as interdependéncias entre os atores sociais, e ainda, como geram diferentes
resultados. Pelo quadro de analise institucional proposto por Ostrom (2005), situagdes
de interdependéncias sao criadas frente a um conjunto de variaveis sociais,
constitucionais, tecnoldgicas e biofisicas, e influenciadas pelas preferéncias, crengas e
viesses cognitivosdos atores sociais. Estariam submetidas também ao conjunto de
regras ligadas aos recursos distintos dos diversos atores sociais inseridos em arenas
politicas, e envolvidos em ag¢des coletivas no seio de estruturas politico-institucionais.

A abordagem das situagbes de interdependéncia na formulagdo de
politicas publicas e na consolidagdo de sistemas de governanga faz parte do esforgo
do IAD para compreender a complexidade dos processos e mecanismos de acao
coletiva. Conforme destaca Ostrom (2005), as situagdes de interdependéncia seguem
uma légica semelhante a oferecida pela teoria dos Jogos e pela teoria dos paradoxos
sociais do dilema do prisioneiro. Isso se da porque, analogamente aos jogos, O
conhecimento das regras, o acesso e a forma de tratamento do conjunto de
informacdes, as escolhas das estratégias e o0 acesso as arenas de agio estipulam
ganhadores e perdedores. Dito de outra forma, atores e grupos de atores sao
favorecidos em detrimento a outros e o dilema se reproduz em uma situagdo em que
existem cooperacdes, mas também conflitos entre os interesses individuais e coletivos

dos participantes.
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Nesse contexto, conforme destacado por Flexor (2011a), uma estrutura
politico-institucional caracterizada, por exemplo, por atores com acesso privilegiado as
arenas politicas de decisdo e as informagdes sobre as “regras do jogo” sera
consideravelmente diferente de outros arranjos nos quais os atores sao tolhidos ou
afastados dos espacos e arenas de decisdo, ou tém niveis de conhecimento e
informacdes assimétricos sobre os processos, e as agdes permitidas.

O resultado distributivo gerado, portanto, por um sistema de governancga
deve ser compreendido, e analisado, como consequéncias da acdo, inagdo, ou
distorgéo dos atores sociais frente as regras que estruturam suas interagdes. Dessas
interacbes podem se originar tanto processos de cooperagdo, mas também de
conflitos, com efeitos diretos nas variaveis estruturais sociais, constitucionais,
tecnolégicas e biofisicas que deram origem a toda estrutura institucional. De uma
forma sintética, os elementos da analise institucional de Ostrom (2005) estao
embasados sobre:

- os participantes da situagao: envolvendo a quantidade de atores
sociais (numerosos/ poucos), suas configuragdes socio-politicas e produtivas (atores
individuais/ coletivos), seus recursos (significativos/ escassos) e os seus atributos
especificos;

- as posicoes na situacdao: ou as fungdes desempenhadas pelos
atores sociais, sua hierarquia (posicbes de membros e participantes em comissoes,
orgéos publicos, grupos de interesse, grupos de pressado/ lobbying, papel de
organizagdes nao-governamentais, associagdes, confederagcdes e movimentos sociais,
etc.);

- 0 conjunto de a¢oes permitidas: o conjunto de alternativas possiveis
frente as regras, regulagbes e demais limitagcbes de ordem mercadoldgica, tecnolédgica
e institucional;

- os resultados potenciais: as oportunidades, os efeitos, as
consequéncias e os impactos possiveis das acdes e interacdes dos atores sociais;

- o grau de controle sobre as decisdes: a intensidade em que o
conjunto de regras e normas influenciam e determinam as decisées tomadas;

- as informagdes sobre a situagdo: dados e particularidades a
respeito dos recursos em jogo, dos ganhos potenciais e das caracteristicas politicas,
comerciais e produtivas dos demais “jogadores” (participantes), ou atores sociais;

- custos e beneficios: bénus e ganhos ou 6nus e perdas esperados do
conjunto de agdes e dos resultados potenciais.

A analise institucional serve de apoio a avaliagdo dos sistemas de

governanga enquanto somatdria de estruturas, processos e discursos. Suas categorias
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de analise procuram entender os desenhos especificos, formas e composi¢cbes dos
arranjos politico-institucionais da governanca e contribuem para o entendimento de
formatos de regulagédo e gestdo de politicas, e de setores especificos. Seus
parametros langam luz sobre a importancia de identificar e avaliar as formas
centralizadas, descentralizadas, ou desconcentradas de poder que se propagam em
arenas e espagos de tomadas de decisdo (SANCHEZ, 2000).

O IAD serve igualmente como base para a compreensao dos sistemas
de governanga enquanto processo, pois foca os balangos de forgas, as interagdes e as
dependéncias entre atores estatais e ndo-estatais. Concentra-se nos mecanismos e
influéncias que iniciam, mantém, fortalecem, ou enfraquecem as metas e diretrizes da
governanga. Pelas categorias de analise € possivel discutir os meios, e modos de
governo, ou a eco-governamentalidade pelas quais se estabelecem o dominio politico
e as relagdes de poder “exercidas e orquestradas em contextos espaciais, historicos e
econdmicos particulares (BULKELEY ET.AL., 2005 p.16). A analise do IAD esta ligada
a responder como a regulacédo e exploragédo de recursos se desdobram como “uma
fonte potencial de tensbdes” entre grupos de interesse e os diversos atores sociais
envolvidos (GIBBS E JONAS, 2000 p.306).
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3. METODOLOGIA, CQNTEXTUALIZA(}AO E DESCRIGAO DAS AREAS
DE ESTUDO; PADROES E PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Parte | - Metodologia de pesquisa: modelos, ferramentas e instrumentos de analise
de sistemas de governanga de recursos energéticos

3.1 O quadro de analise institucional de Elinor Ostrom como modelo
norteador das categorias de investigagao

O quadro de analise institucional e desenvolvimento, ou institutional

analysis and development framework (IAD) proposto porOstrom (2005) é utilizado
como modelo norteador para a analise das estruturas politico-institucionais e
processuais dos sistemas de governanga de recursos energéticos. Com o uso das
categorias do Quadro de Analise Institucional (Figura 4), a presente pesquisa procurou
constatar como as regras, normas e regulagdes séo estabelecidas; como se formam
as arenas de acdo e espacos politicos deliberativos e consultivos; e ainda, como as
interacbes e interdependéncias entre os atores sociais produzem resultados e

feedback’s distintos que afetam a qualidade de regulagéo e exploragdo de recursos

energéticos.

Variaveis Arenas/Atores/Regras Resultados
- arenas politicas; espacos consultivos
e deliberativos; Distributi
- normas e regras legais; -d' 'f‘ E ;J Ivos,
- papeis e perfis dos atores sociais redistn | ut Ivos ou
(responsabilidades e fungdes legais); regg adorlos
- crengas; viesses cognitivos; e ( perhedores -e

SOCIAIS discursos; ganhadores);

—_— - ECO-GOVERNAMENTALIDADE -

CONSTITUCIONAIS I

INTERDEPENDENCIAS

- Aprendizagem das

TECNOLOGICAS

BIOFIiSICAS

l

- DIRECIONADORES DE GOVERNANCA -

-descentralizagdo, participagao, cooperagao,
responsablizagédo; transparéncia, equidade,
pertencimento e empoderamento (*)
(choquesde interesse, conflitos, assimetria
de recursos - econbdmicos, informacionais,
politicos);

falhas e potencialidades;
Necessidades de ajuste;
(revisao;
refor¢co de medidas;
Inacdo e Causacéao
Cumulativa de impactos;

—

Figura 4 — Modelo/quadro de analise institucional de Elinor Ostrom.

Fonte: Elaborado a partir de Ostrom (2005) e adaptado de Flexor (2011a).

Usando esse modelo buscou-se analisar as variaveis estruturais que

condicionam a implentagcédo das politicas e dos sistemas de governanga de recursos
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energéticos. Foram exploradas as seguintes questdes: i) como os condicionantes
sociais, ou os critérios e justificativas socioeconémicas oficiais foram utilizados na
implementagdo dos arranjos politico-institucionais; ii) quais normas constitucionais e
particularidades das leis e regras viabilizaram e ampararam a regulacao e exploragao
dos recursos energéticos ; iii) que apectos tecnologicos foram necessarios a
exploragao do recurso; e iv) como o conceito de meio ambiente foi incorporado, ou sob
qual padrdao os meios biofisicos sdo considerados no processo de exploragdo dos
recursos.

As variaveis estruturais do modelo estabelecem, portanto, as bases
observaveis dos sistemas de governanga dos recursos energéticos. O modelo sugere
que pela compreensao dos espacos de tomada de decisdes é possivel inferir como se
desenvolvem as competéncias, direitos, prerrogativas, os deveres e as incumbéncias
dos participantes. O entendimento do conjunto de regras e das arenas oferece,
portanto, indicagdes sobre como se edificam as interagcbes e interdependéncias, e
consequentemente, como se desenvolvem mecanismos de cooperacao e conflitos
derivados do desequilibrio das relagdes de poder.

As categorias do |IAD destacam o papel do controle e ampliacdo das
vantagens na exploragdo dos recursos por grupos privilegiados, por estratégias de
lobbying, agao e pressao politica de grupos de interesse frente as esferas oficiais de
governo. Também contemplam o papel das preferéncias, crengas, e viesses cognitivos
propagados pelos atores participantes (DRYZEK 2005; HAJER E VERSTEEG, 2005).
Elementos que sdo a base da governamentalidade de Foucault, e da eco-
governamentalidade tratada por Luke (1995) e Agrawal (2005). Em especial, como
discursos sao utilizados para justificar e legitimar a regulagdo, e a exploragao de
recursos energéticos (LUKE, 1995; LIVERMANN, 2004, AGRAWAL, 2005).

A partir dessas categorias de analise € possivel chegar a consideragdes
sobre resultados dos arranjos politico-institucionais estudados. Ou seja, o
desempenho de politicas publicas e dos seus respectivos sistemas de governanga,
determinando o peso em que as estruturas, processos e discursos produzem
possiveis beneficiados (ganhadores) ou prejudicados (perdedores). Ou ainda, como
indicam feedback’s (ou retornos) necessarios ou o ajuste, a revisdao, e medidas de

reavaliagcdes de aspectos configurativos.
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3.20 emprego do software Atlas.ti como ferramenta de analise de

conteudo dos discursos dos atores sociais

O Atlas.ti € um programa de suporte de analise de dados qualitativos do
tipo computer assisted qualitative data analysis software (CAQDAS). Sua versao inicial
foi concebida pela Universidade Técnica de Berlim no escopo de projetos voltados a
desenvolver ferramentas de apoio a pesquisas multidisciplinares. O nome Atlas deriva
da abreviagao de Archivfuer Technik, Lebenswelt und Alltagssprache, ou Arquivo para
Tecnologia, Mundo da vida e a Linguagem Cotidiana (BANDEIRA-DE-MELLO, 2006).

O Atlas.ti é basicamente uma ferramenta de apoio para tratamento de
dados qualitativos que facilita o gerenciamento e analise de diferentes fontes
documentais. Ele permite manipular e analisar textos (respostas de questionarios
semi-estruturados, transcricbes de entrevistas, relatérios de observacido, notas de
campo, documentos administrativos, cartas, artigos jornalisticos, literarios e
académicos), audios (entrevistas de radio, gravagbes de reunides), imagens
(propagandas, folders, gravuras, fotos, desenhos) e videos (documentarios,
declaragdes, e reportagens televisivas).

Seu emprego tem quatro fungbes basicas: i) rapida e facil
visualizagao da complexidade dos dados e do processo de analise como um todo; ii)
facilidade de integracdo, organizagdo e conjugagdo de toda a base de dados e
elementos de analise dentro de um unico espago: as unidades hermenéuticas; iii)
possibilidade de descobertas casuais, ou insights, ao longo do tratamento e manuseio
dos dados; e iv) oferecimento de procedimentos de destaque, triangulagéo e interagéo
dos materiais de pesquisa, possibilitando maior profundidade na exploracdo dos dados
e dos resultados obtidos.

O uso do programa oferece suporte a identificagcdo e a interpretagao de
fendbmenos, percepgbes e subjetividades dos atores sociais. O processo se da
essencialmente por meio da identificagdo e classificagdo de padrbes, ou codigos,
revelados pelos discursos presentes na estrutura de entrevistas, depoimentos e
demais materiais de divulgacdo em multimidia (Figura 5). No escopo do programa
Atlas.ti, as unidades hermenéuticas (UH) s&o as bases operacionais basicas em que

0s projetos de pesquisa sao criados e desenvolvidos.
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Entrevistas, e gravacoes de depoimentos
IR — + (audiencias, palestras) e materials
de divulgado em multimidia

Processo hasico de alimentaco
das Unidade Hermeneuticasdo +
software

TranscrigGes

Nomenclaturas de codigos frente aos
» Conceftos teoricos e referenciais
analfticos perseguidos.

Codificdo

Passagens, citacoes (quotations)
(ue revelam trechos relevantes, «
dubios ou esclarecedores

- (itagdo Paries, subjetividades, mas

tambem paradoxos e contradicoes
ceeemreeeneeeeeeeny 0 CONUNEO de documentos
analisados.

Anilise dos
Resultados

Figura 5 — Etapas do processo de analise pelo software Atlas.ti

Fonte: elaborado pelo autor.

No caso do presente estudo, duas unidades hermenéuticas distintas
foram criadas para analise de conteudo dos dados obtidos nas areas de pesquisa:
uma para os polos gauchos de producao de biodiesel, e outra, para os territérios
texanos de exploragéo de folhelhos de Eagle Ford Shale. Elas s&o a base operacional
do tratamento e analise dos dados, sendo compostas essencialmente pelos materiais
obtidos a partir de transcricdes de entrevistas e notas de campo, mas igualmente de
outros documentos e materiais obtidos, como gravagdes de reunides, palestras e
audiéncias durante as etapas de coleta de dados.

A intengdo principal desse procedimento metodolégico é identificar
trechos, passagens, citagbes (quotations) que revelam raciocinios, concepgoes,
ideologias e posturas dos atores sociais frente as caracteristicas politicas e
regulatérias dos sistemas de governanca dos recursos energéticos. A funcdo do
software Atlas.ti, portanto, € dar suporte a analise de conteudo dos discursos dos
participantes inseridos, e interligados, a regulagédo e gestdo da exploragdo de energia
nos dois territérios de produgéo, identificando viesses cognitivos, preferéncias, crengas

e subjetividades.
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3.3 Proposta dos ‘direcionadores de governanga dos recursos

energéticos’.

O método dos direcionadores de governanga dos recursos energéticos,
proposto por essa pesquisa, parte da perspectiva de organizar, avaliar e correlacionar
os resultados obtidos nas areas de estudo frente aos atributos da boa governanca. O
método foi elaborado de modo a qualificar os sistemas de governanga de recursos
energéticos baseado em oito principios: 1) descentralizagdo, 2) participagao, 3)
cooperagao, 4) responsabilizagédo, 5) transparéncia, 6) equidade, 7) pertencimento, e
8) empoderamento. Para atingir esse objetivo, para cada um desses principios, ou
direcionadores de governancga, foi criada uma escala do tipo likert de atribuicdo que
permitiu a atribuicdo de valores de desempenho.

Tomando-se, por exemplo, isoladamente apenas o direcionador:
participacao (Tabela 4), ha trés componentes, ou subfatores: i) a existéncia de
conselhos, comités e audiéncias publicas; ii) a presenga da sociedade civil:
movimentos sociais, organizagdes nao-governamentais e liderangas comunitarias; e iii)
a representatividade de atores sociais e instituicbes nos pleitos e escrutineos. Esses
subfatores sao sujeitos a uma escala de avaliagcao psicométrica que varia assim: muito
favoravel (MF = +2); favoravel (F = +1); neutra (N= 0); desfavoravel (D = -1) e muito
desfavoravel (MD = -2).

direcionadores grau de controle: governo / governancga memoria de calculo
peso do avaliagdo
(niveis e sub-niveis dos CcG QCG QcCs cS direcionador avaliagao likert ou X
Sistemas de (controlado | (quase (quase | (controlado | e peso de psicométrica peso
governanca - SG) pelo controlado | controlado pela seus
governo) pelo pelo sociedade) | subfatores
governo) | sociedade) qualitativa | quantitativa
participacao X=0,15 Z=0,09
i) conselhos, comités e
audiéncias publicas; X 0,60 F +1 0,60

ii)sociedade civil:
movimentos sociais,
organizagdes nao-
governamentais e X X 0,20 N 0 0,00
liderangas comunitarias

iii)representatividade dos
atores sociais e X 0,20 N 0 0,00
instituicbes envolvidos

Sub-total P =1,00 Y =0,60

Tabela 4 — Exemplo da composi¢cao e meméria de calculo do direcionador: participagao.

Fonte: elaborado pelo autor.

Nesse caso, o primeiro subfator (conselhos, comités e audiéncias
publicas), considerado favoravel (F= +1), tem seu resultado obtido pela multiplicagao

de sua avaliagdo psicométrica pelo seu peso, ou seja, +1 x 0,60 = +0,60. Os demais
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subfatores neutros (N= 0) tém pesos de 0,20; os seus resultados séo obtidos de forma
idéntica, ou seja; 0 x 0,20 = 0,00. O resultado total do direcionador (Z) se obtém por
uma regra de trés simples entre o peso do direcionador (X), a soma dos seus

subfatores (Y), e o total dos pesos dos sub-fatores (P).

Z.1,00 (P)=0,25 (X) . 0,60
(Y)
Z=0,09

Com esse procedimento € possivel atribuir valores de desempenho de
cada um dos direcionadores e determinar um resultado agregado para o conjunto de
direcionadores, estabelecendo uma avaliagdo geral para cada sistema analisado,

conforme detalhado na Tabela5.

direcionadores grau de controle: governo / governancga memoria de calculo
Peso do
(niveis e sub-niveis dos CcG QCG Qcs CcS Direcionador avaliagdo avaliagdo
sistemas de (controlado | (quase (quase | (controlado | e de seus X
governanca - SG) pelo controlado | controlado pela subfatores peso
governo) pelo pelo sociedade)
governo) | sociedade) qualitativa | quantitativa
1) descentralizagdo 0,15 0,15
- niveis de autonomia do X
governos locais na 0,70 F +1 0,70

regulacéo energética

- subsidiaridade e X 0,30 F +1 0,30
flexibiilidade dos
governos centrais
Sub-total 1,00 1,00
2) participagao 0,15 0,09
-conselhos, comités e
audiéncias publicas; X 0,6 F +1 0,60
- movimentos sociais,
organizagdes nao-
governamentais e
liderangas comunitarias X X 0,2 N 0 0,00

- representatividade dos
atores sociais e X 0,2 N 0 0,00
instituigdes envolvidos

Sub-total 1,00 0,60

3) cooperagado 0,15 0,09
-coordenagéao entre as
politicas publicas

federais, estaduais e X 0,40 N 0 0,00
locais;
- parcerias: socio-
privadas; publico- F
privadas X X X 0,60 +1 0,60

ou co-gestao

Sub-total 1,00 0,60
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4)responsabilizagao 0,15 0,13

- incorporagéo de +1 0,30
principios de precaugao X X 0,40 F
em casos de riscos e
incertezas;
- controle e ordenamento X 0,30 MF +2 0,60
do uso do territério
- responsabilidade X X 0,30 N 0 0,0
socioambiental;
Sub-total 1,00 0,9
5) transparéncia 0,15 -0,15
-acesso as X
informagdesde dados 0,50 D -1 -0,50
produtivos e técnicos
- canais de acesso a X
tramites administrativos, 0,50 D -1 -0,50
processuais regulatorios
Sub-total 1,00 -1,00
6) equidade 0,15 0,10

- equidade de voto na
implementacéo de 0,35 F +1 0,35
regulacdes energéticas;

- paridade de ganhos e
direitos na exploragao 0,35 F +1 0,35
dos recursos energéticos

-equidade de decisdo da
aplicagdo das receitas e 0,30 N 0 0,00
taxas arrecadas

0,70
Sub-total 1,00
7) pertencimento 0,15 -0,15
- projecéo, interesse e
envolvimento dos atores X 1,00 D A 1,00
sociais frente as
estruturas e processos
de governanga
Sub-Total 1,00 -1,00
8) emponderamento 0,15 -0,16
- diversificagdo da 0,30 D -1 -0,30
economia local; novos X X
arranjos socio-
produtivos locais
-mecanismos de apoio X X
ao Desenvolvimento 0,30 N 0 0,00
Regional/ Rural;
- processo propulsor de X X
educacéo formal e sécio 0,40 D -2 -0,80
ambiental;
Sub-total 1,00 -1,10
TOTAL 0,10

Tabela 5 — Exemplo da avaliagdo qualitativa-quantitativa dos ‘direcionadores de governanca de
recursos energéticos’.

MD= muito desfavoravel (-2-); D= desfavoravel (-1); N= neutro (0); Favoravel= F (+1); MF=
muito favoravel (+2).

Fonte: elaborado pelo autor.
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Os resultados obtidos sao igualmente expressos dentro de faixas
likert’s, que variam de -015 a 0,15 nos direcionadores; e de - 2 até + 2 no resultado
agregado do conjuto de direcionadores. Eles permitem montar um grafico visual de
sintese de desempenho dos sistemas de governanga (Figura 6). Isso permite ‘ligar o
farol’ de governanca dos recursos energéticos, e estabelecer uma ferramenta util de

leitura rapida e identificagao visual de gargalos e potencialidades caso a caso.

Descentralizagéo
(Subsidiaridade, flexibilidade e

decisoes bottom-up)
Faixas de resultados do direcionador:
(ou<)-0,15/-0,10

-0,10/- 0,05 Participacio
Empoderamento i g
-0,05/ 0,00 (Participation)
(Empowerment) 0,00/ 0.10

0,10/ 0,15 (ou >)'

. .: I:I:l Cooperagéo
Pertencimento (Cooperation)

(Ownership)
Faixas de resultados do Farol:
-2,00/-0,99 RUIM
-1,00/ 0,00 VICIOSA
0,01 /0,60 REGULAR
0,61/1,50 SUF. BOA

1,51/2,00 BOA

Equidade
( Equity) Responsabiiliza¢ao
(Accountability)
Transparéncia

(Transparency)

Figura 6 — Farol da governanga dos recursos energéticos.
Fonte: elaborado pelo autor.

No exemplo hipotético, ilustrado pela Figura 7, a avaliacédo de
Governanga do Recurso Energético “Y”, embora tenha atingido 6timas avaliagdes nos

critérios de descentralizagdo (0,15) e responsabilizagédo (0,13); e de bons

desempenhos nos atributos de participagao (0,09), cooperagdo (0,09) e equidade
(0,10); obteve uma performance ruim nos principios de transparéncia (-0,15),
pertencimento (-0,15) e empoderamento (-0,16). Essa disparidade na qualidade dos

atributos de governancga, ou dos indices de desempenho dos direcionadores, resultou
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no valor agregado total de 0,10. Ficou, portanto, dentro da faixa de 0,01 a 0,60

caracteristico de um sistema de governancga regular.

Parte Il — Contextualizacao e descrigdo das areas de estudo
3.4 Descricao das areas de estudo
3.4.1  Os Polos Gauchos de Biodiesel (PG)

Os PG de biodiesel, designacdo criada pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), sdo um dos mais ativos terrritorios de produgéo de
biocombustiveis no Brasil. Ao todo nove usinas de biodiesel com certificagdes oficiais
do governo federal (Selo CombustivelSocial) operam nessas paisagens
agroenergéticas (BRASIL, 2016). Trés estdo entre as seis maiores unidades de
producdo do pais e as outras seis correspondem a plantas de médio e grande porte.
Os PG de biodiesel teriam sido responsaveis pela geragao de 1.500 empregos diretos,
e 6 mil indiretos, e incorporar 38 mil produtores familiares na base produtiva de um
setor que gerou desde sua chegada ao Estado, com cerca de R$ 200 milhdes apenas
em impostos (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Alguns fatores basicos foram responsaveis pela rapida expansado das
industrias de biodiesel nessas paisagens energéticas. O Rio Grande do Sul é o
terceiro maior produtor, e exportador de soja do Brasil com uma area de
aproximadamente 5,0 milhdes de hectares plantados. E também o maior produtor
nacional de canola, com cerca de 30 mil hectares plantados, e um dos trés maiores
produtores de girassol, com aproximadamente de 20 mil hectares deareas produtivas
(IBGE, 2008; BRASIL, 2014).

Adicionalmente, grandes empresas processadoras de soja e pelo
menos 33 cooperativas de produgao e comercializagdo agricola operam nos PG,
sendo expressiva a presenga tanto de agricultores empresariais quanto familiares. Os
dois tipos de produtores, especialmente, os de soja tém contratos ativos ou tém
experiéncias recentes na oferta de matéria-primas para as empresas de biodiesel. Por
isso os PG se estabeleceram como as areas de maior produgio de biodiesel no pais
sendo responsaveis por cerca de 25% de toda producdo nacional, e por 21% da
capacidade nominal instalada (BRASIL, 2011).

A economia dos PG de Biodiesel (Figura 7), porém, nem sempre esteve
ligada ao dinamismo das modernas culturas agroenergéticas. De uma maneira geral,
antes da metade do século XX, a pecuaria era a atividade central nos diversos
municipios hoje situados nos Polos Nordeste, Planalto, Alto-Uruguai e Missbes. A

partir da década de 1960, entretanto, com a incorporagédo de pacotes tecnoldgicos da
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revolugdo verde, ocorreram profundas transformagbes e reconfiguragdes
socioecondmicas e produtivas nesses espacos. A pecuaria tradicional cedeu espaco
sistematicamente para a instalacdo de sistemas agroindustriais intensivos envolvendo
a expansao do plantio e beneficiamento de trigo, milho, e, especialmente, a soja
(FURSTENAU, 1990).

Polos Galuchos de Biodiesel

I mEbio ALTO URUGUAI +
B NOROESTE MISSGES -/ " ¥
[ PLANALTO RS =]
E NORDESTE / 4
[] CENTRO pu

B su Sl

bE W
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Figura 7- PolosGauchos de producgéo de biodiesel.
Fonte: adaptado de MDA (2011).

Com condi¢des favoraveis para o desenvolvimento das monoculturas de
exportacao, e com apoio dos “bons precgos internacionais, crédito abundante e barato,
o Rio Grande do Sul assistiu a um verdadeiro surto de crescimento na lavoura de soja”
(FURSTENAU, 1990: p.219). A produgao agricola, especificamente, da oleginosa, se
intensificou adpatando-se ao modelo agroexportador promovendo o ‘boom’ da
produgéo de soja nas areas centro-norte, norte e noroeste do Estado (BRUM ET AL.,
2005: 6; MOREIRA E MEDEIROS, 2014).

Vale destacar que essas transformacgdes socioeconémicas tiveram
reflexos diretos e indiretos em boa parte do pais. O crescimento exponencial das
atividades agricolas, a auséncia de reforma agraria, e o fracionamento de grandes
propriedades, divididas por inventarios familiares, promoveram a especulagao e a

super valorizacao fundiaria no estado. Adicionalmente, a facilidade de acesso aos
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créditos oficiais do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), a experiéncia dos
produtores rio-grandenses com a agricultura mecanizada, e a perspectiva de terras
baratas e aptas ao plantio no centro-norte do pais, conduziram a chamada ‘diaspora
gaucha’ pelo pais (SIMOM, 2009).

Inumeros produtores gauchos, apostando no mercado agroexportador
da soja, venderam suas propriedades no Rio Grande do Sul e adquiriram grandes
parcelas de terra em areas de expansao da fronteira agricola brasileira. O processo
promoveu a modificagdo de extensas areas naturais nos grandes platés de Cerrados
nos estados do Mato Grosso Sul, Mato Grosso, Rondbnia, Maranhao, Bahia, Goias e
Minas Gerais (NAVARRO, 1998).

Ao final da década de 1970, e inicio dos anos 1980, entretanto, houve a
retracdo na comercializagdo e na intensidade das lavouras de soja. Os impactos
negativos atingiram especialmente o Rio Grande do Sul, em decorréncia da brusca
reducdo de oferta dos créditos rurais, agravada pela instabilidade dos precos
internacionais e a concorréncia com novas areas produtivas no Centro-Oeste. A
centralidade da soja ndo desaparece da economia galcha, mas sua pujancia é
abalada. A retirada dos altos subsidios e empréstimos, somadas as perdas de espaco
de outras culturas agricolas reduzem a competitividade da soja e dos produtores rio-
grandenses (BRUM ET AL., 2005).

O padrao que se estabeleceu ao longo dos anos 1980 trouxe uma
realidade de precos modestos para a soja no mercado internacional. Essa condi¢ao
refletiu-se em crescimentos inexpressivos da produgédo da soja no Estado. A area
cultivada, de uma maneira geral, permaneceu estagnada. Na comparagdo entre
regides, os estados do Centro-Oeste que tinham 14% da participagéo de soja no pais
no inicio da década de 1980, passaram a ter 36% em 1998. A regido Sul, por sua vez,
perde sua competitividade, caindo no mesmo periodo, de 77% da producio total
brasileiro para 40% (BRUM ET AL., 2005).

Um novo periodo de crescimento da participagdo da soja na economia
do estado ocorre na segunda metade da década de 1990, ligada a retomada ao
crescimento da demanda, e dos pregos e as condicbes favoraveis de acesso ao
mercado internacional. Desoneracgdes fiscais na exportacdao de produtos primarios,
oferecidas pela Lei Kandir em 1996, o reestimulo as vantagens comparativas e
créditos agricolas e as demandas expressivas do mercado chinés e europeu voltaram
a estimular o volume de soja produzida e exportada em grdo em todo pais, e para o
Rio Grande do Sul (ANHOLETO E MASSUQUETI, 2014).

A emergéncia da politica industrial do biodiesel, no inicio da década de

2000, esta ligada a essa retomada internacional da soja e a vasta oferta de 6leo de
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soja, considerado quase um subproduto no beneficiamento da oleaginosa. O setor foi
atraido pela presenga da cadeia produtiva bem estruturada, de politicas publicas
vantajosas, e da super oferta de insumos. Medidas legais que incluiam subsidios e
linhas de créditos especiais para aquisicdo de terrenos e de equipamentos de
producdo. De fato, a entrada da industria do biodiesel trouxe uma opgao vantajosa
para as empresas processadoras de soja, em especial, pela nova destinagdo a ser
dada ao dleo vegetal.

Desde entao, cresceu a influéncia das atividades das empresas do setor
na economia local dentro dos municipios inseridos nos Polos Gauchos. A cidade de
Rosario do Sul, por exemplo, presenciou a chegada de uma planta capaz de processar
130 milhdes de litros. Durante curto tempo a cidade de apenas 40 mil habitantes viu
seu PIB municipal aumentar de R$ 314 milhdes para 597 milhdes. Em 2008,
entretanto, com a perda do Selo Combustivel Social (SCS) e problemas de gestado a
planta fechou gerando desemprego e desvalorizagao imobiliaria local.

Na direcao contraria, outras cidades continuaram com a expansao das
atividades de outras industrias concorrentes. Nos municipios de Veranopdlis,
Cachoeira do Sul, ljui, Erechim e Passo Fundo, por exemplo, plantas de outras
grandes empresas produzem juntas aproxidamente 1,3 bilhdes de litros de biodiesel
por ano. Parte desses municipios, e seus governos, destacam a responsabilidade do
setor por gerar milhares de empregos diretos e indiretos, mas relatam também
pressdes nos servigos basicos de infraestrura (BOREKI, 2013).

A despeito de qualquer externalidade negativa, as industrias de
biodiesel e setores do Governo Federal enfatizam a producdo de biodiesel nos PG
como atividade promissora, seja para geracdo de ‘energia sustentavel’, seja para
promogdo do desenvolvimento regional e rural dos territérios agricolas. A ténica do
PNPB, e dos materiais de divulgacao das industrias ligadas ao setor, é que a produgao
de biodiesel estaria cercada de caracteristicas socioeconémicas capazes de estimular
a densidade e articulagdo institucional, e promover a formagdo de arranjos
socioprodutivos inéditos. Os materiais de divulgacdo das industrias, e do Governo
Federal, concentram-se principalmente na capacidade do setor em promover
mecanismos de participacdo e cooperagdo entre agricultores, sindicatos rurais,
cooperativas de producgao, industrias de 6leo vegetal e de biodiesel no pais (BRASIL,
2011).

3.4.2 Desafios a governancga de biodiesel no Brasil

Desde a implemetacido dos programas de biocombustiveis no Brasil, e

de suas politicas publicas complementares, muitos arranjos politico-institucionais se
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formaram para consolidar as respectivas cadeias produtivas. De maneira geral, até a
década de 1990, os mecanismos de gestdo politica e mercado de biocombustiveis
foram determinados quase que exclusivamente por mecanismos de comando e
controle centralizados pelo Governo Federal. Muitos instrumentos, ainda utilizados,
foram instituidos por meio da obrigatoriedade da mistura dos biocombustiveis aos
combustiveis fdsseis (alcool/ gasolina — biodiesel/diesel), estipulagdo de pregos
minimos, subvengdes para participagdo de atores sociais especificos e de
mecanismos de incentivo econdmico como subsidios, isengbes e créditos especiais
(HERRERA, 2014).

A experiéncia com o etanol, por exemplo, foi marcada durante anos por
um sistema de gestdo fortemente centralizado, caracterizado por uma estrutura de
governo forte, e por regulacédo e gestdo bastante centralizados e hierarquicas do tipo
top-down. A governanga do etanol se consolidou baseada na presenga de poucos
atores sociais, concentrado em orgaos do Governo Federal, agéncias oficiais como a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), e empresarios (usineiros e
grandes proprietarios de terra do setor canavieiro).

A partir da internacionalizacdo dos mercados de biocombustiveis, no
contexto de enxugamento das estruturas de gestdo de Estado em diferentes paises,
incluindo o Brasil, novos atores sociais e instituicdes foram inseridos nos sistemas de
governanga de biocombustiveis (HERRERA, 2014). Houve a incorporacdo de
participantes n&o-estatais oriundos da sociedade civil organizada e do mercado
(JACKSON E DEEG, 2008). Uma transicado significativamente influenciada pela
propagagao de convengdes internacionais e certificagdes socioambientais de
combustiveis justos, ou fair fuels, decisivos na definicado de procedimentos produtivos
domésticos e no acesso a mercados globais (MOL, 2010).

A governanga do biodiesel surge nesse contexto, procurando
proporcionar ambientes organizacionais e produtivos inovadores, por meio da
participacdo e cooperagao, interligando Estado, sociedade e mercado por meio das
industrias de biodiesel, 6leo vegetal, cooperativas de produgéo agricola, associagoes,
sindicatos rurais e agricultores familiares na escala regional/local.

Para Favareto (2008), “a estrutura de governanca dos arranjos
produtivos [do biodiesel] trouxe implicagdes econdmicas, sociais e ambientais nada
despreziveis” (p.18). A governanga trouxe, entretanto, questionamentos sobre o real
teor de inovacgao, responsabilizacdo e equidade nesses arranjos. Ela gerou duvidas
sobre a compatibilidade entre os discursos e comportamentos dos atores, os
mecanismos e incentivos criados e a incorporacao de elementos de inclusédo politico-

social, racionalidade e precaucdo ambiental.
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Ainda de acordo com Favareto (2008), levando em consideragédo que o
mercado do biodiesel se formou sob forte influéncia de critérios socioambientais
tornou-se fundamental considerar a eficiéncia dos sistemas de governanga do
programa. Para o autor, os dispositivos vigentes, mecanismos e certificagbes do PNPB
se reveleram insuficientes frente aos impactos socioambientais negativos. Para ele,
seria necessario reestruturar regras e estruturas de gestédo, na forma de alocagao dos
recursos, participacdo e inovacao social nos sistemas locais de produgdo e
organizagao do segmento. E ainda, a forma como estao estabelecidos os direitos, as
concepgdes de controle sobre 0 acesso e 0 uso aos recursos e, finalmente, as regras
de troca (FAVARETO ET. AL., 2011; DINIZ & FAVARETO, 2012).

Segundo Stattman et.al. (2013) os sistemas de governanga do biodiesel
no Brasil promoveram uma maior articulagdo entre diferentes ministérios e outros
stakeholders né&o-estatais do mercado e da sociedade civi. Mas a despeito das
estruturas criadas, na pratica, as formas de regulagcao e gestado continuam bastante
centralizadas, em especial, pela manutengdo de mecanismos de subsidios na
exploragcdo das vantagens comparativas agricolas e energéticas. Além disso, os
arranjos politico-institucionais do biodiesel nao estariam conseguindo evitar a
concentracao geografica produtiva e o dominio de grupos de interesse, restando
pouca influéncia pratica de outros setores sociais (STTATMAN ET AL., 2014).

Partindo de raciocinio semelhante, Hall et al. (2009) chegaram a tragar
paralelos entre a "teoria da maldicdo dos recursos" e a “maldicdo do (bio)dleo” (p.2),
afirmando que o crescimento pujante do setor estaria assentado numa distribuicao
desigual dos ganhos e impactos socioambientais gerados. Para os autores, os
arranjos politico-institucionais seriam os principais responsaveis pelas politicas
inadequadas e os efeitos adversos, que entre outros impactos estariam realgando a
dependéncia de regides e terriérios das oscilagbes de commodities agricolas
internacionais e dos passivos ambientais.

A sustentabilidade do biodiesel estaria ligada, portanto, a qualidade do
processo de governanca, ligada as condi¢cdes de implementagcdo politica e aos
padrdes de eco-governamentalidade nas quais essas cadeias produtivas sdo inseridas
e reguladas, tanto no ambito nacional quanto internacional (HERRERA, 2014). As
relagbes assimétricas de poder e o dominio dos espagos deliberativos seriam os
fatores de maior impacto na sustentabilidade desses recursos energéticos
(HUMPHREYS ET AL. 2007).

A partir desse pressuposto, os sistemas de governanga na regulagao e
produgdo de biodiesel se revelam como estruturas-chave para compreensdo de

potencialidades, mas também dos desafios e contradicbes na exploracéo de energia.
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Pesariam além de climas seguros e incentivos para as industrias, a incorporagéo de
da participacao politica e a representatividade dos atores envolvidos.

Além da légica das certificagbes de venda e produgdo, contaria o
equilibrio entre os objetivos socioeconémicos e ambientais (SCHUT, 2013). Um
problema de ordem legal que envolve esforgos politicos na construgao de estruturas
de regulagdo que assegurem a transparéncia e a equidade dentre um universo de
relagbes de poderes assimétrico (LIMA, 2009).

Segundo Stattman et. al. (2013), o desenvolvimento do setor de biodiesel
acabou sendo dominado por grupos de interesses do setor agroindustrial sojicultor.
Para os autores, outras matérias-primas nao alcangcaram o suporte adequado de
atores estatais e instituicdbes para obter uma resposta rapida as suas capacidades
produtivas. Na pratica, o PNPB seguiu a mesma légica do Proalcool, mantendo énfase
na quantidade e velocidade da oferta de insumos. Para eles, os sistemas de regras,
normas e ordenamentos nao foram capazes de estabelecer uma governancga
autbnoma para o biodiesel. De modo geral, as regulagdes e prioridades foram
dominadas pelos grupos de interesses da agroindustria interessadas em ingressar no
setor energético, excluindo sistematicamente questdes socioambientais.

Tais consideragdes fizeram com que Padula et. al. (2012), abrissem um
debate ético sobre a manutencido do layout atual do PNPB considerando que: i) a
producao de biodiesel ¢ artificialmente rentavel, baseada em uma estrutura de
redugbes de taxas e isengbes em favor de um setor industrial dominado por grandes
companhias; ii) a estrutura politico-instituicional do programa n&o foi capaz de
diversificar as culturas agricolas e inserir a agricultura familiar; iii) os altos niveis de
demandas sociais e caréncias estruturais néo justificam os altos recursos empregados
na forma de subsidios para um setor rico e pujante. Para os autores, essas razdes
seriam suficientes para redesenhar as diretrizes, objetivos e sistemas de regulacéo do
PNPB, beneficiando diretamente a fase agricola, e criando novas formas e

oportunidades de participagao da agricultura familiar.

3.4.3 Os folhelhos texanos de Eagle Ford Shale (EFS)

A denominagao Eagle Ford Shale descreve uma das maiores e mais
lucrativas areas de exploracdo de hidrocarbonetos de xisto em todos Estados Unidos.
Localizado no sul do estado do Texas, EFS atraiu em 2012 investimentos da ordem
de US$ 19 bilhdes, e aproximadamente US$ 28 bilhdes em 2013. Investimentos
realizados por companhias energéticas em projetos de infraestrutura, tais como

centros de operagbes, tubulagdes, dutos, terminais de estocagem e plantas de

86



processamento (TUNSTALL ET AL. 2014; TUNSTALL ET AL.2015a). Segundo Dittrick
(2012) e Hughes (2015) o atual volume de capital fisico e financeiro coloca EFS como
a reserva de folhelho mais explorada no mundo.

Pelo menos vinte e seis condados texanos estdo localizados sobre o
deposito de Eagle Ford Shale (Figura 8). Atascosa, Bee, Bexar, Brazos, Burleson,
DeWitt, Dimmit, Edwards, Fayette, Frio, Gonzales, Houston, Jim Wells, Karnes, La
Salle, Lavaca, Lee, Leon, Live Oak, Maverick, McMullen, Milam, Nueces, San Patricio,
Victoria, Webb, Wilson, Wood, Uvalde e Zavala. A maior parte dessas localidades
passou por consideraveis mudangas socioeconémicas a partir da segunda metade do
seculo passado.

No passado, quase todas as cidades de EFS avancaram nas atividades
nas atividades agricolas, com mecanizagao e pacotes tecnoldgicos da revolugao verde
que reduziram muito o numero de trabalhadores bragais empregados. O subsequente
éxodo rural fez com que alguns condados como DeWitt, Dimmit, Gonzales, Karnes, La
Salle, e McMullen perdessem até 40% de suas populagdes entre 1950 e 2010. As
cidades de San Antonio, Dallas, Houston e Austin foram responsaveis pela absorgao
do fluxo migratério, com crescimento expressivo de suas populagbes. Em
contrapartida, a maior parte das pequenas e médias cidades da regido estagnou ou
decaiu economicamente (TUSNTALL et al.2015a).
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Figura 8 — Folhelhos texanos de Eagle Ford Shale.
Fonte: eaglefordshaleoiljobs.com (2015).
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Segundo Tunstallet al. (2015a), o desenvolvimento econémico desigual
no sul do Texas promoveu o surgimento de cidades fantasmas. Comunidades inteiras
que expandiram suas populagdes entre o final do século XIX e inicio do século XX nao
conseguiram se enquadrar aos novos ciclos econdmicos do periodo do pds-guerra.
Além do declinio das ocupag¢Bes nas atividades agricolas, muitas cidades pereceram
por causa de sua distancia em relagcdo a novos eixos rodo/ferroviarios, de secas
prolongadas e da relocagcdo de assentamentos provocados pela criagdo de
reservatorios e lagos artificiais (BAKER, 2003).

A area da bacia permiana do Texas, onde atualmente se desenvolvem
parte das atividades de EFS também testemunharam num passado ndao muito distante
uma corrida de empresas e funcionarios do setor de energia. A exploragao de petrdleo
nao &, definitivamente, uma novidade no estado do Texas, e boa parte dos municipios
do sul do estado tem alguma experiéncia na exploragéo do recurso. Entre o final da
década de 1970, e o inicio dos anos 1980, a extracdo de pogos por métodos
convencionais das camadas sedimentares dos depdsitos de Austin chalk promoveu o
boom do petroleo e da economia local.

Muitos condados como Lee, Burleson, Fayette, Gonzales, Washington,
Brazos e Bastrop encararam a chegada das atividades como uma beng¢do para a
recuperagcao econbmica. Em um curto intervalo de tempo, varias cidades como
Giddings, no condado de Lee, presenciaram a construgao de centenas de pogos e 0
aumento exponencial das taxas de arrecadacgdo, impostos e tarifas. Familias de
fazendeiros e rancheiros que ainda detinham seus direitos minerais incrementaram
suas rendas de concessao/aluguel de terras para as companhias de petroleo.
Entretanto, isso ndo trouxe apenas aspectos positivos (HARRY, 1981).

O boom das atividades do petréleo promoveu o desequilibrio na oferta e
na demanda de mao-de-obra, atraindo fluxos expressivos de trabalhadores. Isso
promoveu o aumento repentino dos valores de produtos de primeira necessidade e
provocou pressdo sobre a infra-estrutura de servicos locais, sobretudo, moradia,
transporte e seguranga. A intensificagdo do fluxo de dinheiro atraiu igualmente
atividades ilegais e a criminalidade. Muitos fazendeiros acusaram as companhias - e
seus funcionarios - de derespeitar seus limites de propriedade, derrubar cercas,
danificarem estradas, poluirem cérregos, corpos d’agua e praticarem caca ilegal. O
rapido declinio das reservas e a subsequentemente desaceleracédo das atividades de
exploragao indicou nao apenas o fim da pujancia econdmica, mas de todo uma janela
de oportunidades (HARRY, 1981).

A identificagdo das atuais reservas recuperaveis de hidrocarbonetos de

xisto, e dos respectivos volumes e qualidade dos depdsitos de EFS reacendeu a
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expectativados condados e seus municipios de retomar seu desenvolvimento perdido.
Essa esperanca se baseia grande parte, a descoberta das caracteristicas geolégicas
dos depdsitos de EFS que contém grandes quantidades nao somente de gas natural,

de gas natural liquido, ou condensate, mas também de petréleo bruto (Figura 9).
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Figura 9 — Delimitagdo das areas dos principais hidrocarbonetos de Eagle Ford Shale.
Fonte: E.I.A (2010).

A potencialidade mineral, entretanto, trouxe novamente o desafio para
as cidades inseridas em EFS quanto a definicdo/redefinicdo de normas coletivas de
aproveitamento e uso desses recursos energéticos. Na implementagéo e definicao de
regulagdes apropriadas capazes de diversificar as economias locais e evitar a
repeticio dos mesmos erros cometidos no passado. As comunidades de EFS
encaram o desafio de gerir a potencialidade dos shales e fugir dos efeitos indesejaveis
da “maldicdo dos recursos”, a partir do qual paises, ou mesmo territérios ricos em
recursos naturais ndo conseguem melhorar seus niveis socioeconémicos por razao do
mau emprego e da ma gestao da riqueza gerada durante os auges de exploracido dos
recursos naturais (SACHS E WARNER, 1995, 2001).

Se por um lado os prefeitos, city managers e conselheiros locais dos
municipios tém novamente as vantagens de administrar um crescimento substancial
no fluxo de receitas e arrecadacdes, por outro lado, tém a tarefa de superar os

provaveis desafios socioecondmicos e ambientais atrelados ao shale boom. O
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principal deles é a superagcao dos chamados ‘efeitos de exclusdo’ provocados pelo
auge da produgdo energética. Um fendmeno de concentragdo excessiva nas
atividades de prospecgao e exploragdo dos hidrocarbonetos que acaba por
marginalizar, ou invialibilizar, outros negocios e processos de desenvolvimento
local/regional.

Os desafios estdo correlacionados também aos impactos que o novo
pico provoca nos setores de infraestrutura e servigos, como habitagdo, transporte,
comércio, seguranga e saude publica. Muitas cidades inseridas na area de Eagle Ford
apresentam descompassos entre a demanda e a oferta do setor de habitacdo. Valores
inflacionados de imoveis e aluguéis tém causado impacto no acesso a moradia. Em
algumas cidades, a resposta tem se condicionado ao aumento desproporcional do
numero de hotéis, motéis e acampamentos de trabalhadores, ou trailer parks.

Além disso, os salarios de baixa especializacao oferecidos pelo setor de
energia tém criado obstaculos para contratacdo de mao-de-obra nas areas de servigo
e comércio local. Empresarios no setor de restaurantes, lojas de varejo, € mesmo
servicos publicos tém encontrado dificuldades em contratar e reter funcionarios. Todos
esses fendbmenos criam obstaculos impactantes para o desenvolvimento de outros
setores industriais nao ligados direta ou indiretamente ao setor energético (TUNSTALL
ET AL, 2015).

Outro fator ligado a intensificagdo das atividades de exploragéo dos
hidrocarbonetos € o aumento do trafego gerado por veiculos pesados. O volume de
cargas aumentou consideravelmente o transito de veiculos pesados nas principais
auto-estradas, rodovias secundarias e nas vias de acesso a areas rurais, conhecidas
como farm to market. Sdo comuns carretas transportando agua, areia, fluidos,
residuos, equipamentos, materiais de construcdo pesados e funcionarios das
empresas do setor energético. A sobrecarga tem provocado danos estruturais na
pavimentagao asfaltica e 0 aumento da periculosidade e acidentes (TUNSTALL ET AL,
2015). Todas essas questbes de infraestrutura em seguranga, saude publica,
transporte e moradia, de prioridade para estratégias de investimentos e recursos
passam necessariamente pela estrutura, qualidade e processo de governanga

correlacionado a regulagao e exploragao dos hidrocarbonetos.
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3.4.4 Desafios gerais a governanga dos folhelhos nos Estados

Unidos

O ‘boom’ da produgao de hidrocarbonetos ndo-convencionais promoveu
um intenso jogo e relagdes de forgas entre empresas, sociedade e governo em torno
da definicdo das regulagdes para o setor. As relagbes se déo dentro de um quadro de
otimismo quanto ao novo dinamismo econémico propiciado pelas novas atividades,
mas também pelas incertezas e riscos para as localidades e regibes envolvidas.
Diante desses dilemas é que se estabelecem as discussdes sobre as regulacdes da
exploracéo de hidrocarbonetos ndo-convencionais nos Estados Unidos (EIA, 2011).

Uma pesquisa comportamental conduzida pela Carnegie Mellon
University procurou identificar os principais dilemas e controvérsias coligadas as
regulacbes dos shales, tendo como foco as percepcbes de atores sociais nas
comunidades impactadas pela exploragdo de Marcellus Shale no Estado da
Pensilvania (PAROGI, 2014). Seis pontos principais foram revelados entre as
respostas mais comuns dos entrevistados:

i) prevalece a cultura corporativa industrial nos processos deliberativos; ii) os
“atalhos regulatérios”, ou excecbes obtidas pelas industrias reduzem a
autonomia das autoridades para regular as atividades, agravado pela falta de
tempo, experiéncia e recursos dos governos locais; iii) Sdo comuns a
inadequacgado de informagdes e os dados imprecisos e parciais sobres os
impactos das atividades de fracking. As industrias sao protegidas por
mecanismos legais de nao-divulgacdo de elementos quimicos utilizados no
fracking; iv) ndo ha uma responsabilizagéo (accountability) adequada para o
setor industrial em casos de desrespeito e negligéncia que causem danos
socioecondmicos e ambientais as comunidades; v) os critérios de justica
ambiental inexistem e vi) a participagdo publica é inadequada, e as opinides
sdo moldadas por visdes polarizadas.

Apesar das criticas constatadas por Small et. al. (2014), os resultados
revelaram também um ceticismo ambiental entre boa parte dos entrevistados que, de
uma maneira geral, ndo acreditam que existam dados suficientes e razbes para
condenar a atividade. O trabalho destaca que embora existam incertezas, falta um
debate aprofundado e a incorporagcdo de principios de precaugdo ou mesmo de
critérios de justica ambiental na regulagao local da exploragao dos folhelhos. Para os
autores, importantes questdes ndo esclarecidas colaboram para o0 aumento dos riscos

e incertezas na exploragédo dos shales, sobretudo, a escassez de conhecimento e de
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estudos de possiveis ameagas a saude publica, de impactos sobre os ecossistemas,
qualidade da agua e do ar, e de impactos socioeconémicos.

De acordo com Rabe (2014), um dos principais problemas dos sistemas
de governanga dos folhelhos nos Estados Unidos € o federalismo sub-estatal
americano, com a descentralizacdo de poderes e pouco controle dos Governos
Estaduais e Federal. Parte consideravel do poder de regulacdo é controlado pelos
governos locais e, apesar da possibilidade de intervengdo e controle pela Unido, as
leis e normas federais acabaram por beneficiar o setor energético por meio de
excecOes estatutarias, ou statutory exemptions, que desobrigaram o setor de
fiscalizagbes mais rigidas. Para Rabe, as formas de regulagdo das atividades de
exploracao dos folhelhos levantam duvidas quanto as implicagcbes de delegar tanto
poder para os sistemas de governancga local. O autor conclui que a aposta é ariscada,
e que dois caminhos opostos podem ser esperados: 0 mais comum, uma corrida
competitiva de mentalidade politico-econdmica, sem maior critério ambiental, ou a
formagao — surpreendente - de mecanismos inovadores de diversificagcdo econémica,
incorporando principios ambientais, de transparéncia e engajamento publico.

Uma pesquisa da University of Florida enfatiza as dificuldades de
aprimorar o sistema de governanca de petréleo e gas nao-convencional a partir da
complexidade das escalas de regulagdo no pais. Os estados norte-americanos tém
multiplas agéncias regulatérias, e governos locais com diferentes niveis de autonomia,
atribuicdes e competéncias para a regulagao do setor. A chave do problema seria uma
definicdo de formas para que todas essas instituicdes consigam desenvolver
mecanismos de distribuicdo de competéncias e agdes conjuntas mais equilibradas e
efetivas. O estudo indica que a promogéo de uma governanga regional envolvendo
diferentes estados poderia atenuar algumas demandas, e sugere que o Governo
Federal poderia estar mais presente oferecendo bases regulatérias e politicas
unificadoras de taxas, permissdes e procedimentos (WISEMAN, 2014).

De uma maneira geral as questdes e discussdes que direcionam as
pesquisas recentes sobre o assunto envolvem topicos sobre a heterogeneidade na
gestdo e regulagdo do setor. Os autores questionam a competéncia dos estados e
governos locais para gerir, controlar e fiscalizar empresas e agentes publicos.
Seguidamente sao questionados o papel do Governo Federal, da midia e da confianca
entre os atores sociais na precaucao dos riscos e incertezas. Os debates envolvem
também os tipos de regulagcdo necessarios, oscilando entre os mecanismos de
comando e controle, e mecanismos de incentivos econdmicos e certificagdes.

As industrias do setor energético argumentam que a uniformizagao

permitiia um ambiente mais propicio e previsivel ao desenvolvimento do setor.
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Governos locais, por outro lado, contra-argumentam que uma legislacao do tipo ‘one-
size-fits-all € inapropriada, pois existem particularidades sociais, econdmicas e
geolégicas nas cidades, municipios e areas de exploragdo que devem ser
consideradas separadamente (DAVIS, 2014).

Parte Il — Aquisicdo dos dados, perfil dos respondentes, instrumentos e

posicionalidade

3.5 Processo de aquisi¢ao dos dados, perfil dos respondentes, instrumentos e

posicionalidade nas areas de estudo
3.5.1 Polos Gauchos (PG)
i) Aquisicao de dados e perfil dos respondentes

Todos os dados primarios do estudo de caso de produgao de biodiesel
foram coletados nos meses de abril, maio e junho de 2014. Foram visitadas oito
cidades na area dos PG. Foram conduzidas entrevistas semi-estruturadas com atores
sociais, nas areas urbanas, e em zonas rurais, com representantes de instituicbes e
empresas envolvidas na cadeia produtiva do biocombustivel. (Tabela 6).

Foram ouvidos engenheiros agrondmos da Embrapa, presidentes de
cooperativas agricolas, soécio-diretores de associagdes, consultorias agricolas,
diretores de sindicatos de trabalhadores rurais, gerentes de industrias de dleo vegetal
e biodiesel, além de agricultores rurais (familiares e empresariais), nas cidades de
Agua Santa, Erechim, Girud, Ibiaca, ljui, Lagoa Vermelha, Passo Fundo, Tapejara e
Sdo José do Ouro. Foram ouvidos também agentes oficiais do Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC).

As questbes e os temas das entrevistas se distribuiram de acordo com
o perfil dos respondentes, concentrados no processo agricola e industrial, mas tendo
como nucleo comum para todos entrevistados, indagacdes relativas aos arranjos
politico-institucionais da cadeia produtiva do biodiesel (eficacia das politicas publicas,
impressdes e perspectivas futuras, incentivos, subsidios, tecnologia, investimentos,

participacao local, cooperacgao das instituicoes e inovacgao).
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Atores sociais Instituicoes Respondentes/ eventos
(Stakeholders)
Ministérios: do Desenvolvimento
Agentes oficiais Agrario; do Desenvolvimento, 4
Industria e Comércio
(MDA, MDIC)
Empresa Brasileira de Pesquisa
Engenheiros agronémos Agropecuéaria (Embrapa) 3
Gerentes/presidentes cooperativas agricolas 6
associagao de produtores &
Sdcio-diretor consultoria agricola 1
Agricultores familiares e
empresariais - 14

sindicatos de trabalhadores

Diretores rurais
Gerentes industrias de biodiesel
Gerentes industrias de dleo vegetal

Tabela 6 - Atores sociais e instituicdes envolvidas na aquisicao de dados primarios (PG).
Fonte: elaborado peloautor.

Dentre os dados secundarios, foram utilizados matérias das principais
revistas em circulagdo sobre biodiesel: BiodieselBR; Biodiesel em Foco; Agroenergia
em Debate; além de folders institucionais das industrias e suas confederagdes; atas
publicas, propostas de lei, e materiais de divulgacdo de ministérios e secretarias de
Governo Federal/Estadual. Foram analisadas também entrevistas em jornais e revistas
de circulagao local/regional, além de artigos de periodicos cientificos, artigos
académicos e livros publicados. De especial importancia foi a analise de materiais
relativos aos processos e 6rgdos do PNPB e, do projeto Polos de Biodiesel do

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

i) Padrdes, instrumentos e procedimentos de pesquisa

Os padroes e instrumentos do estudo de caso nos PG de produgéo de
biodiesel seguiram as normas estabelecidas pela Resolugdo nr. 466/2012 do
Ministério da Saude e Conselho Nacional de Saude (MS/CNS) referente a ética, a
protecéo e ao sigilo necessario em pesquisas cientificas. A partir dos consentimentos
dos respondentes para a gravagao das entrevistas, foram realizadas entrevistas com o
objetivo de colher as percepgdes, subjetividades e discursos dos atores frente ao

processo de regulagéo e produgao do biodiesel no Brasil, no Estado do Rio Grande do
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Sul e nos PG. Além das entrevistas agendadas, parte dos procedimentos seguiu a
conduta de ‘bola-de-neve’, ou snowball, na qual alguns dos respondentes indicaram
novos possiveis atores para participar das entrevistas.

As entrevistas seguiram um roteiro de perguntas-chave. Ao todo, foram
entrevistados vinte e nove (24) atores sociais em conversas que oscilaram entre 45
minutos e 1 hora de duracdo. Todas as entrevistas foram franscritas e se
transformaram em documentos primarios dentro das unidades hermenéuticas do
programa Atlas.ti. gerando ao final um corpo de trinta e nove (39) codigos atrelados as
passagens e citagbes analisadas. Os codigos e as citagdes estdo apresentados

detalhadamente no apéndice da tese.

iii) Posicionalidade frente a area de pesquisa

A etapa de pesquisa de campo e obtencdo de dados nos PG foi
possivel gracas aos recursos do Programa de Apoio a Pds-Graduagdo da Capes
(Proap). Adicionalmente, a inser¢cdo, o deslocamente, e mesmo o dialogo, dentro dos
PG foi facilitada, em grande parte, pela familiaridade com o estado do Rio Grande do
Sul e, em especial, com as cidades localizadas nos Polos Nordeste, Planalto e
Noroeste-Missbes. Apresencga de familiares nesses territorios permitiu a permanéncia,
e a realizagado de visitas. A familiaridade com a regido permitiu também uma maior
percepgao das transformagdes ocorridas a partir do novo ‘boom’ da soja no final da
década de 1990 e, também, pelas industrias de biodiesel na primeira metade da
década de 2000.

Muitos produtores agricolas nos Polos Nordeste e Planalto, incluindo
pequenos e médios proprietarios de terras, intensificaram os seus sistemas soja/milho
de plantio, e optaram por arrendar uma parte ou a totalidade de suas terras para
terceiros. A figura do ‘granjeiro’, regionalismo local para designar os arrendatarios
rurais se tornou comum; uma parcela de produtores passou a viver das rendas
agricolas e residir nas cidades proximas. Atualmente, a paisagem desses territorios &
marcada por um volume expressivo de silos, instalagbes de armazenamento e
beneficiamento de graos pertencentes a trés grandes segmentos: cooperativas
agricolas, pequenas e médias empresas cerealistas e industrias de biodiesel. Nao é
dificil observar como as atuais dindmicas produtivas e comerciais trouxeram pressdes
e modificacbes do padrao tradicional das atividades econémicas e como o ciclo traz

novos desafios aos remascentes de areas naturais na regido.
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3.5.2 Eagle Ford Shale (EFS)

i) Aquisicao dos dados e perfil dos respondentes

A aquisicdo dos dados do estudo de caso nos Estados Unidos foi
realizada nos meses de dezembro, janeiro e fevereiro de 2015. Foram visitadas cinco
cidades, em cinco diferentes condados texanos, na area de abrangéncia de EFS.
Foram conduzidas entrevistas semi-estruturadas com diversos atores sociais, e a

participagao direta em eventos correlacionados a expanséo das atividades e impactos

na exploragao dos shales (Tabela 7).

Atores Sociais Instituigcoes Respondentes/ Eventos

(Stakeholders)
Gerentes municipais Prefeitura

(City Managers) (City Hall) 3

Diretores Lojistas Camara de Comércio
(CommerceDirectors) (ChamberofCommerce) 9

Juiz do Condado Corte do condado de Brazos

(County Judge) (BrazosCountyCourthouse) 1

Juiz da cidade
(City Judge)

Prefeitura de Caldwell
(Caldwell City Hall)

1

Cidadaos/ Comissarios
municipais e representantes das
industrias de petrdleo e gas
(Citizens/ Commisioners/ Oil

and Gas representatives)

Conselho Municipal
(City Council/ City Hall)

Audiéncia publica para
regulagcéo das normas do setor
de petroleo e gas
(Public Hearing - 42 statements

in Oil & Gas Ordinances)

Especialistas

(Specialists)

Texas A&M University/ Rice

University

Palestras Académicas (1)

(WileyLecture)

Associagbes

(Associationsandspecialists)

College Station Cityzens for
Safe Fracking (CSCSF)

Encontro da associagao

Associationmeeting (1)

Tabela 7- Atores sociais e instituicdes envolvidas na aquisi¢ao de dados primarios em Eagle

Ford.
Fonte: elaborado pelo autor.

Em EFS a pesquisa se concentrou na esfera de governo e
comércio dada a escassez de recursos, tempo e consentimento especifico do
Institutional Review Board (IRB) para entrevistar outros atores. Valer ressaltar que as
industrias energérticas que operam em EFS sao notoriamente instituicdes de dificil
acesso e liberagcao de informagdes. Dessa forma, as entrevistas se concentraram nos

gerentes municipais, ou city managers, juizes dos condados e cidades, ou county/
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cityjudges, além de diretores de camaras de comércio, (chamber of commerce) nas
cidades de Caldwell, CollegeStation, Giddings, Karnes City e Pleasanton.

Nas entrevistas foram abordados temas relacionados a regulagao e a
exploragao dos folhelhos de EFS, em especial, os reflexos da cadeia produtiva dos
hidrocarbonetos n&o-convencionais no desenvolvimento regional e local. Entre outras
perguntas, buscou-se de forma direta e indireta colher as percepgdes e subjetividades
dos atores quanto as l6gicas dominantes de apropriagdo dos recursos energéticos e
naturais. Os temas orbitaram em perguntas indutoras sobre resultados esperados na
forca de trabalho, formagao de parcerias, processo de cooperagéo, regulagao local,
participacdo da comunidade, conflitos e perpectivas futuras da sobre o processo na
regiao.

Foram acompanhadas as mobilizagdes de um grupo civico local
intitulado de College Station Citizens for Safe Fracking (CSCSF) e os respectivos
debates em torno do Fracking, ou da atividade de exploracdo dos folhelhos.
Adicionalmente, foram coletados dados primarios em uma participagcao direta como
ouvinte e observador de uma audiéncia publica, ou public hearing, no Conselho
Municipal (City Council) da cidade College Station, Condado de Brazos. Na ocasiao,
prefeita, comissarios municipais, (commissioners) e 43 membros da sociedade civil e
representantes do setor energético se posicionaram a respeito da (re)definicdo de
regulagdes locais (Oil&Gas Ordinances) sobre possiveis impactos da exploragéo e do
zoneamento da prospeccgao de petroleo e gas, no municipio.

Dentre outros dados secundarios utlilizados foram analisadas
matérias de trés revistas especializadas sobre os shalesno Texas: Shale: Oil and Gas
Business Magazine; Texas Eagle Ford Shale Magazine; e The Boom. Foram
analisados também jornais e revistas de circulagdo local/regional, sobretudo, os
periodicos: The Texas Tribune e The Eagle. Adicionalmente, foram incorporados
periodicos cientificos, artigos académicos e livros publicados sobre a tematica dos
folhelhos nos Estados Unidos. De especial importancia foi a analise da legislagéo e de
aspectos do federalismo norte-americano, e do subfederalismo texano no que diz

respeito a politicas regulatorias energéticas.

i) Padrdes, instrumentos e procedimentos de pesquisa

Todas as incursbes, padrbes e procedimentos realizados por essa
pesquisa foram autorizados pelo Institutional Review Board (IRB), ou Conselho de
Revisado Institucional. O /RB é um comité oficial estipulado pela esfera legal de

pesquisa nos Estados Unidos, designado para aprovar, acompanhar e avaliar
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processos de investigagao cientifica envolvendo aspectos biomédicos, sociais e
comportamentais. O comité é responsavel pela analise de risco-beneficios e a ética
nos processos, formas e estruturas de pesquisas envolvendo seres humanos. E o
orgao responsavel por julgar, aprovar, ou reprovar, os pardmetros e processos de
pesquisas envolvendo a interagdo com representantes de instituicdes, bem como,
quaisquer pessoas, ou grupos sociais. Os recursos necessarios a execugao das
entrevistas foram disponibilizados por fundos da National Science Fundation (NSF)
administrados pela Texas A&M University e o Programa Ambiental em Geociéncias
que financiou as viagens e despesas do grupo de pequisa durante os processos de
entrevistas.

A partir desses procedimentos, agentes publicos, servidores e
representantes de estruturas de governo local foram entrevistados sobre suas
percepcbes do processo de regulacdo e exploracdo dos hidrocarbonetos né&o-
convencionais de EFS. A abordagem adotada seguiu a concepc¢ao de ‘bola-de-neve’,
ou snowball, em que os respondentes, indicaram outros possiveis participantes, tais
como gestores e outros tomadores de decisdo para participar ou co-participar das
entrevistas.

O procedimento de entrevistas seguiu um roteiro semi-estruturado de
perguntas-chave. Dezesseis (16) atores sociais, ou stakeholders, foram entrevistados
em processos que oscilaram entre 45minutos e 1 hora e 30 minutos de duragdo. Os
encontros da CSCFS, e a palestra com especialistas, por sua vez, tiveram seus audios
gravados. Um video de aproximadamente 3 horas de duragdo com todo processo da
audiéncia publica da cidade de CollegeStationfoi concedido pela prefeitura municipal
ao Departamento de Geografia da Texas A&M University representado pelo grupo de
pesquisa em questao.

Todas as entrevistas e os audios dos eventos foram transcritos e formaram os
documentos primarios que perfazem as bases das unidades hermenéuticas do
programa Atlas.tino projeto especifico de pesquisa para EFS. Um corpo de trinta e
nove (38) codigos foi gerado a partir das passagens e citagdes dos documentos
primarios. Os codigos e seus respectivos padroes foram utilizados para a analise e
discussao dos dados primarios que abastecem prioritariamente os Direcionadores de
governanga de recursos energéticos. Os codigos e as citacdes estdo apresentados

detalhadamente no apéndice da tese.
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iii) Posicionalidade frente a area de pesquisa

A experiéncia de pesquisa de campo em Eagle Ford Shale foi possivel
gragas a participagao no Programa de Doutorado no Exterior (PDSE) e o convite para
participar no Grupo de Pesquisas em relagdes Ambiente-Sociedade, ou Human
Environment Research Group (HERG) do Departamento de Geografia, e do Programa
Ambiental em Geociéncias, da Texas A&M University. Isso permitiu obter os dados
primarios e secundarios necessarios a realizacdo do estudo, mas também possibilitou
a insergdo na cultura de pesquisa, métodos e procedimentos empregados por um
centro socioambiental norte-americano.

Durante o periodo do estagio foram conduzidas as entrevistas com
alguns dos atores-chave envolvidos na regulacao local dos folhelhos em cidades do
sul do Texas, na area de Eagle Ford Shale. As enquetes foram realizadas em conjunto
com dois alunos americanos, um de mestrado, e outro de doutorado, ambos do
programa de pés-graduacao do departamento de geografia da Texas A&M University.
Os discentes possuiam experiéncia em pesquisas sobre impactos socioecondmicos e
ambientais em diferentes areas nos Estados Unidos como Bakken Shale, no Estado
de Dakota do Norte, e Barnett Shale no norte do Texas.

A parceria académica, além de oferecer uma grande quantidade de
informagbes gerais comparaveis aos processos verificados em Eagle Ford, permitiu
uma grande desenvoltura no colhimento dos dados, sobretudo, na precisdo das
perguntas, qualidade dos didlogos e interpretacdo das respostas dos processos de
entrevistas.Coube ao autor da presente pesquisa realizar as transcricbes das
entrevistas, sendo um dos discentes, voluntario para consultar todos os textos gerados
e corrigir os erros e lacunas existentes.

Adicionalmente, o periodo de residéncia em College Station, municipio
pertencente ao condado de Brazos Valley, e inserido dentro da area de Eagle Ford
Shale permitiu uma proximidade adequada para participacdo em encontros, palestras
e da audiéncia publica deliberativa sobre regulacao local do gas e petrdleo na cidade.
Além disso, possibilitou 0 acompanhamento diario dos debates sobre a exploragao dos
shales na midia nacional, regional e local, bem como, permitiu sentir de perto a
atmosfera polémica dos embates locais sobre o desenho necessario para as
estruturas regulatérias na atividade de prospecgao de hidrocarbonetos de xisto no sul

do Texas.
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4. GOVERNANCA E ECO-GOVERNAMENTALIDADE NO EPICENTRO
DO BIODIESEL BRASILEIRO: ESTRUTURAS, PROCESSOS E
DISCURSOS A PARTIR DO ESTUDO DOS POLOS GAUCHOS

Parte | — As variaveis estruturais

4.1 Variaveis estruturais: aspectos tecnolégicos, sociais, constitucionais e
biofisicos ligados a regulagao e exploragao do biodiesel no Brasil

A politica publica que introduziu oficialmente o biodiesel na matriz
energética nacional completou recentemente uma década. Entretanto, as variaveis
tecnolégicas que deram origem ao biocombustivel no pais remontam a quase quatro
décadas, quando o Governo Federal intencionou desenvolver um novo combustivel a
base de 6leos vegetais. Em 1975 foram tragadas as linhas basicas do intitulado plano
de producéo de 6leos vegetais, conhecido como Pro-éleo, um “irmao menos notdrio do
bem-sucedido Proalcool”. Um programa também delineado dentro da estratégia de
seguranga nacional frente ao quadro de insegurancga energética criada pela primeira
crise do petréleo de 1973 (RODRIGUES, 2015, p. 24).

Como resultado do aporte de recursos oficiais, o professor de
engenharia quimica Expedito José Sa Parente da Universidade Federal do Ceara
(UFC) desenvolveu em 1983 a tecnologia de transesterificagdo de 6leos vegetais,
resultando na primeira patente industrial brasileira para a produgao do biocombustivel.
Na mesma década, o Pro-6leo ganhou um novo nome, Programa de Oleos Vegetais
(Oveg). O Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) testou prototipos de veiculos
propulsionados com 6leos vegetais modificados quimicamente por ésteres metilicos e
etilicos (0 que se posteriormente ganhou 0 nome de biodiesel) em testes rodoviarios
(RODRIGUES, 2015).

Mesmo com a tecnologia disponivel, o projeto de producdo em larga
escala de biodiesel foi deixado de lado por uma questdo elementar de mercado: o
custo de producdo do biocombustivel era inviavel por ser superior ao custo de
importacao de diesel mineral. Ao contrario da disponibilidade da cana-de-agucar para
o bioetanol, ainda nao havia nas décadas de 1970 e no inicio de 1980 a quantidade de
matéria-prima (i.e. oleaginosas) necessaria para a industrializagdo com escala e
constancia para producao de biodiesel. Como decorréncia, mais de duas décadas se
passaram sem que o biocombustivelse desenvolvesse tal qual o etanol.

A retomada da viabilidade do biodiesel acontece justamente quando o
Brasil se consolida como um dos maiores produtores e processadores mundiais de

soja. Segundo Rodrigues (2015), o interesse ressurge, especialmente, a partir de um
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grupo de grandes industrias processadoras de graos de Mato Grosso e do Rio Grande
do Sul “que ja ndo sabiam o que fazer com todo o éleo de soja que produziam” (p.26).
Um contexto histérico reforgado ainda pela emergéncia da “preocupagdo com as
mudangas climaticas [que] vinha alimentando um revival no interesse global por
biocombustiveis” (p.26). A partir disso, a incorporagdo do biodiesel na matriz
energética nacional produziu debates tanto nos meios académicos, quanto nos setores
produtivos. No caso especifico do Brasil, a experiéncia com a politica bioenergética do
Proalcool forneceu um estimulo adicional para varios setores influentes tanto no
governo quanto na sociedade civil em apoiar seu desenvolvimento (FLEXOR, 2011a).

Segundo Rodrigues (2015), grande parte do processo que culminou na
estrutura legal do biodiesel se deve aos debates iniciados pela Associacédo Brasileira
de Oleos Vegetais (Abiove), em conjunto com a Agéncia Nacional de Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MCTI). A parceria publico-privada fez surgir, por exemplo, a primeira especificacao
técnica do biodiesel no pais, com a publicacdo da Portaria ANP 255/2003, que
estabeleceu oficialmente o biodiesel como “combustivel renovavel produzido a partir
de 6leos de origem vegetal, animal e alcool”. Seria um recurso para ser adicionado
“numa etapa inicial ao 6leo diesel automotivo para testes em frotas cativas ou para uso
em processo industrial especifico” (BRASIL, 2003). Estavam prontas, portanto, as
variaveis tecnoldgicas e logisticas essenciais para conduzir o biocombustivel a um
marco legal de implementacao e desenvolvimento.

Ainda na gestao do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em 2002, a
politica foi langada como ‘Programa Brasileiro de Biocombustiveis’ (Probiodiesel) sob
coordenacgao do MCTI e dentro da intitulada Rede Nacional de Biocombustiveis. Uma
estrutura inicial de governanga composta por diversos atores estatais e n&o-estatais,
incluindo universidades federais, agéncias de pesquisa, empresas publicas e privadas;
associagoes e confederagbes empresariais. As principais metas do Probiodiesel eram:
1) reduzir a dependéncia dos derivados do petroleo; 2) criar novos mercados para
oleaginosas; 3) atender a demanda global por combustiveis alternativos e; 4) reduzir
as emissodes de gas carbdnico. Para Flexor et. al. (2011a), nessa etapa a politica foi
desenhada com concentracao nas cadeias de cana-de-agucar e soja, e foi voltada
para estimular a viabilidade e a competitividade técnica e econbémica do biodiesel
produzida a partir de ésteres etilicos (RODRIGUES, 2015).

Conforme relata Rodrigues (2015), estava formado o ambiente
necessario para a maturacao da politica, a consolidacao das parcerias e a cooperagao
entre os setores empresariais e governamentais; a partir da conjungdo de aspectos

politicos, tecnoldgicos e produtivos. Esse cenario foi favorecido pela sinalizagdo de
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que critérios sociais poderiam ser incorporados ao novo biocombustivel oferecendo
oportunidades ndo apenas ao setor agroindustrial, mas, igualmente, para a sociedade
civil, pela perspectiva de incorporagado da agricultura familiar. Flexor et. al. (2011a)
destacam que essa tendéncia veio ao encontro das metas de inclusao social realgada
a partir da posse do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003. Essas metas
geraram uma reformulagdo do Probiodiesel com o fortalecimento de suas diretrizes
sociais e para sua maior legitimagao como politica energética.

Estava criadas as bases, ou as variaveis constitucionais das futuras
regras, leis e responsabilidades na estrutura de regulagédo, produgcdo e uso do
biodiesel. Foi determinado pela Presidéncia da Republica, com coordenagao da Casa
Civil, e de um grupo de trabalho insterministerial (GTl); a criagdo de uma equipe de
estudos, composta por técnicos, analistas e executivos de doze ministérios,
incumbidos de promover o debate junto a sociedade civil e criar as diretrizes do
Programa Nacional de Producéo e Uso do Biodiesel (PNPB).

Conforme ressalta Pedroti (2013, p.8), o PNPB se estabelece aos
moldes das “politicas pro-desenvolvimento pds-2000”, nas quais a legitimidade das
medidas publicas é pautada pela incorporacdo de aspectos socioecondmicos,
procurando agregar como elementos basilares, diretrizes de combate as
desigualdades sociais e regionais. No caso do biodiesel, essa preocupagido se
manifestou pelo discurso de néo reproduzir a trajetoria verificada no Proalcool, no qual
a monocultura intensiva da cana-de-agucar, regionalmente concentrada, e com uma
mao-de-obra precaria e mal remunerada, se tornou a base da cadeia produtiva do
etanol (PEDROTI, 2013; MAROUN & LAROVERE, 2014).

Vale ressaltar que adicionalmente aos elementos legitimadores sociais
dos novos arranjos politico-produtivos do biodiesel, foram levadas em conta as
variaveis biofisicas do espacgo agricola brasileiro, no qual se ressaltam as condigbes
edafoclimaticas favoraveis para suportar a quantidade e a qualidade da matéria prima
necessaria a expansao e manutencao da produgao agroenergética. Esse foi por sinal
um dos principais pilares utilizados na concepc¢ao da politica do biodiesel, apoiado em
grande parte na ampla disponibilidade de terras agricultaveis, aliada a perspectiva de
incorporacao e aproveitamento de areas degradadas por pastagens, além do
desenvolvimento de sistemas agricolas consorciaveis de alimentos e energia, e de
culturas adaptaveis aos biomas e climas regionais (BECKER, 2010).

Outro pilar central da politica foi erigido na perspectiva de consolidar as
parcerias socio-privadas, entre agricultores e industrias a partir de estimulos e
subvencbes oferecidos pelo Estado, como estratégia suficiente para desenvolver

matérias-primas basicas como a mamona no semiarido nordestino, a palma (ou
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dendé) no Norte Amazdnico, o girassol no Centro-Oeste, e a canola no Sul. A ideia
consistia em consolidar mecanismos inovadores de incentivos econémicos voltados a
sedimentar a aproximagao do setor industrial com a agricultura familiar, considerado
um segmento estratégico para o desenvolvimento rural.

N&o obstante,o0 PNPB baseou-se numa estruturagdo legal semelhante a
da implementagao do Proalcool. Leis foram igualmente editadas de forma a incentivar
a producdo de insumos e matérias-primas agricolas, criando linhas de crédito e
incentivos fiscais para o setor industrial; e principalmente, estabelecendo regulagbes
de obrigatoriedade de misturas gradativas de biodiesel ao diesel mineral consumido. O
principio basilar foi de criar um mercado seguro para os produtores, incentivando-os a
investir na producao frente a perspectiva de expansao do setor com base na garantia
oficial do uso do biocombustivel na matriz energética brasileira.

Para atingir tal configuracdo da cadeia produtiva do biodiesel
(Figura10), a publicagao da Lei 11.097/2005 tornou obrigatdria a adicdo de biodiesel
ao diesel mineral consumido no Brasil e definiu percentuais de aumentos regulares.
Em seu texto original a lei estabelecia inicialmente um teto de 5% (B5) de mistura para
ser atingido até o ano de 2013, porém, com periodos gradativos de adi¢gdo para
estimular a expansdo do parque industrial. Numa etapa inicial, por exemplo, a lei
estipulava o prazo de trés anos (2008) para que a mistura de 2% (B2) se tornasse
obrigatdria no pais.

A lei dava também ao Governo Federal a prerrogativa de antecipar os
prazos de aumento da mistura conforme a disponibilidade de oferta de matéria-prima,
€ a capacidade de resposta do setor industrial. Isso aconteceu em 2010, quando o teto
maximo de 5% foi antecipado em razdo da rapidaexpansdo do setor. Ao mesmo
temmpo, a lei garantiu ao setor industrial a compra da producéo do biodiesel por meio
de leildes publicos oficiais conduzidos pela Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP). A prioridade, entretanto, foi dada para as empresas
produtoras capazes de processar percentuais minimos de matérias-primas adquiridas
da agricultura familiar. O Selo Combustivel Social (SCS), uma certificagdo do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) foi instituido para identificar as industrias
parceiras dos produtores familiares e oferecer uma série de beneficios comerciais e

tributarios.
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Figura 10— Cadeia produtiva e distribuigdo do Biodiesel no Brasil.
Fonte: ANP (2011).

Pelas regras do MDA, as empresas aptas ao SCS deveriam utilizar
pelo menos 15% de sua matéria-prima proveniente dos produtores familiares das
Regides Norte e Centro-Oeste; ou pelo menos 30% das Regides Sudeste, Nordeste e
Semiarido; e40% no caso da Regido Sul. Para autores como Pedroti (2013) esse
arranjo politico institucional do PNPB o diferenciou do Proalcool ao incorporar
variaveis sociais e ao estimular a aproximacgao de diferentes ministérios e de setores
da sociedade civil sob a batuta do Governo Federal.

As industrias certificadas, além de usufruirem da desoneragao total e/ou
parcial de impostos federais, tiveram acesso a linhas especiais de financiamentos
publicos para custeio e investimento eprioridade de venda do biocombustivel nos
leildes publicos. Em contrapartida, porém, foram obrigadas a prestar suporte na
organizagao e capacitagdo aos produtores rurais, oferecendo servigos de assisténcia
técnica e extenséo rural.

Como resultado disso tudo, o Brasil setornou o segundo maior mercado
mundial de biodiesel (REN21, 2015). Apesar disso, o sistema de governanga do setor
ndo alcangou o sucesso desejado na diversificagdo de matérias-primas e na
incorporagdo macica de agricultores familiares. Na Regido Nordeste, por exemplo, a
mamona por uma questao de escala provou ser inviavel para a producao de biodiesel
(MATHEUS, 2014). Empresas localizadas na regiao perderam suas certificagbes e por
produzirem biodiesel da soja adquirida de agricultores empresariais, e por venderem a

mamona dos produtores familiares para a industria ricinoquimica. O 6leo de palma na
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Regidao Norte sequer alcangou a estrutura minima para participar do setor de
bioenergia (RODRIGUES, 2014b). Girassol, canola e crambe s&o culturas incipientes,
sem escala,com 6leos de valor inviavel (RODRIGUES, 2013).

O argumento de parte das industrias € que os custos de assisténcia
técnica estipulados pelas regras do Selo Combustivel Social para o gerenciamento de
lavouras de culturas de baixa eficiéncia produtiva localizadas em areas de grande
disperséo no Norte e Nordeste superam as vantagens das isengoes fiscais. Da mesma
forma, a baixa incorporagéo de agricultores familiares na baseda cadeia produtiva do
biodiesel nessas regides estaria ligada a deficiéncia de infraestrutura adequada, ao
baixo poder de troca dos produtores e a fragilidade de suas organizagdes
representativas, como sindicatos, cooperativas e associagoes (OSAKA & BATALHA,
2011).

As usinas de biodiesel se estabeleceram nas regides Centro-Oeste e
Sul do Brasil, como espacos capazes de oferecer grande escala de graos,

especialmente, a soja (Figura 11).
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Figura 11 — Plantas autorizadas de biodiesel vs evolugao da soja no Brasil (1990-2015).
Fonte: Adaptado a partir de Santos (2010).

As industrias do setor emergiram sinérgicas as areas da expansao da

oleaginosa e de todo seu amplo know-how tecnolégico e mercadoldgico. A alta oferta
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e baixo preco de seu dleo vegetal, produzido em larga escala quase como um
subproduto resultou no protagonismo da cultura no desenvolvimento do setor. Como
decorréncia, estados como o Mato Grosso e Rio Grande do Sul despontaram
rapidamente como areas de destaque na producao atual do biodiesel brasileiro.

Como destacado na descri¢cdo da area de estudo (item 3.4.1), somente
nos PG nove industrias certificadas (SCS) operam atualmente produzindo cerca de
25% de todo o biodiesel brasileiro. Isso ocorre dentro de um arranjo politico-
institucional que, embora tenha alcangado inegavel sucesso produtivo suscita
questionamentos sobre a qualidade da governanga do recurso energético e sobre
seus reflexos politicos, sociais, econdmicos e, sobretudo, ambientais.

Entre as questbes, pairam duvidas sobre como os elementos da
atividade energética podem modificar, ou alterar processos de planejamento e tomada
de decisdo nesses espacos geograficos? Como instituicdes, politicas nacionais,
regionais e locais sao constituidas e interagem entre si? Quais as oportunidades e
desafios aos elementos essenciais de governanca do biodiesel (participacao,
cooperagdo, responsabilizagdo, transparéncia, equidade, pertencimento e
empoderamento)? Que padrdes de eco-governamentalidade caracterizam os atores
sociais estatais e nao-estatais? Como essas caracteristicas causam feedbacks na
politica publica e nas estruturas e processo de governanga que determinam o ritmo de
exploragao dos recursos naturais basilares a atividade energética?

Para se compreender a dindmica e o processo de governanga do
biodiesel nos PG é necessario entender o papel exercido pelos atores sociais, suas
formas de acesso e controle de arenas politicas e as regras, fungbes, competéncias e
autonomias que possuem. Uma analise de cunho institucionalista que visa entender
as relagbes de poder, mas também os viesses cognitivos,subjetividades e discursos
que ditam interagdes, interdependéncias e ritmos produtivosnas paisagens de

producao.

Parte Il — As arenas de agao politica e os atores sociais
4.2 Arenas de agao politica

i) O Conselho Nacional de Politica Energética, a Politica
Energética Nacional e os biocombustiveis
O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) é o 6érgdo maximo
brasileiro no assessoramento a Presidéncia da Republica para a formulagao,
implementacdo e gestdo da legislagao energética brasileira. Sua principal fungao é

definir medidas e agdes oficiais para alcangar e gerir os principios e objetivos definidos
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pela Lei 9.478, ou pela Politica Energética Nacional. Dentre as principais metas
destacadas no corpo da lei, € de competéncia do CNPE a exploracdo e o
aproveitamento racional de recursos energéticos no Brasil, com a promog¢édo do
desenvolvimento, ampliacdo do mercado de trabalho, protecdo dos interesses do
consumidor, preco, qualidade de produtos, conservagao de energia e preservagado do
meio ambiente (BRASIL, 1997).

Cabe ao CNPE ser uma instancia de alto nivel técnico e politico, capaz
de oferecer a Presidéncia da Republica osmeios e mecanismos de regulagdo de
recursos energéticos de forma a garantir o suprimento necessario e estavel de energia
em todo territorio brasileiro. Entre esses recursos estédo o petroleo, a energia elétrica, o
gas natural, biocombustiveis e as fontes alternativas, (i. e.ndo-convencionais). O
CNPE tem sua composicdo estabelecida pelo Decreto 6.685/2008, tendo
representantes dos Ministérios de Estado de Minas e Energia (MME); Ciéncia e
Tecnologia (MCT&I); Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG); da Fazenda (MF);
do Meio Ambiente (MMA); Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC);
Integracdo Nacional (MIN); Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e da Casa
Civil da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2008).

Em conjunto comos ministros de Estado, ha a previsdao legal da
participacdo de representantes dos Estados e do Distrito Federal; além de um
especialista em matéria de energia; de um membro com notério conhecimento oriundo
da universidade brasileira, e de um representante da Empresa de Pesquisa Energética
(EPE). Dentre outras competéncias do Conselho estd a incumbéncia de garantir e
legitimar os interesses publicos e privados, para implementar as bases econdmicas e
socioambientais deproducéo dos biocombustiveis na matriz energética nacional.

Desde a publicacdo da Lei 12.490/2011, o CNPE assumiu importante
papel na estrutura de regulacédo do biodiesel, ao assumir a incumbéncia de garantir o
fornecimento de biocombustiveis em todo o territério nacional. Entre suas
prerrogativas estdo a concessdo de linhas de investimentos necessarias para
dinamizar os biocombustiveis e acdes para mitigar as emissdes de gases causadores

de efeito estufa e poluentes atmosféricos (BRASIL, 2011).

ii) A Comissao Executiva Interministerial do Biodiesel (CEIB)

A instdncia maxima na estrutura de regulagao e gestdo do biodiesel no
Brasil € a Comissao Executiva Interministerial do Biodiesel (CEIB), um 6rgao colegiado
subordinado diretamente a Casa Civil da Presidéncia da Republica (PR). Ela é

composta por representantes de treze ministérios e uma secretaria federal. Sao seus
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membros: o Ministério de Minas e Energia (MME); do Desenvolvimento Agrario (MDA);
da Fazenda (MF); da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA); do
Desenvolvimento Social (MDS); da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdao (MCTI); do Meio
Ambiente (MMA); do Trabalho e Emprego (MTE); do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDICE); do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (MPOG); da
Integragdo Nacional (MIN); dos Transportes (MT); Ministério das Cidades (MC) e a
Secretaria de Governo & Gestédo da Presidéncia da Republica.

Cabe a CEIB definir as diretrizes e objetivos, implementar, monitorar o
PNPB etambém discutir atos normativos e a implementacdo das politicas publicas
coligadas ao setor no Brasil (Decreto Presidencial, s/nr., 2003, Art.3°). Também é de
sua competéncia da Casa Civil, por exemplo, por meio de suas prerrogativas
institucionais, articular e orquestrar a participagdo dos ministérios, e demais
instituicdes interessadas, conciliando diferentes interesses publicos e particulares,
promovendo o alcance de objetivos socioecondmicos comuns interligados ao
desenvolvimento do biodiesel no pais (BRASIL, 2003).

No desenho operacional da CEIB existem dois nucleos distintos. O
primeiro € o nucleo executivo, estabelecido diretamente a partir da convocagao da
Casa Civil, por meio da Secretaria de Governo e Gestao da Presidéncia da Republica.
Esse nucleo discute marcos legais correlativos ao processo de regulacdo do biodiesel
e debate as regras para concessao, manutengao e alteragdes das normas do Selo
Combustivel Social (SCS). O nucleo propbde também a aplicagdo de novos percentuais
da lei de obrigatoriedade de mistura do biodiesel ao diesel mineral e define os
procedimentos legais para os leildes publicos de aquisi¢do do biodiesel.

A segunda instancia, também na esfera federal, € o nucleo gestor da
CEIB. Sua coordenacao esta por conta do Ministério das Minas e Energia (MME) e
sua composicdo embora semelhante ao do nucleo executivo, ndo conta com os
Ministérios do Trabalho e Emprego (MTE), dos Transportes (MT) e das Cidades (MC).
Nos seus lugares estédo incorporados a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), a Petrobras, e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES). Esse grupo ¢é responsavel por distribuir as
competéncias e responsabilidades de cada uma das instituigdes participantes. Ele
estabelece as competéncias, procedimentos e mecanismos, delegando para o MDA, a
administracdo dos mecanismos do SCS e a dos projetos de participagado e inclusao
social; para a ANP o gerenciamento dos leildes de biodiesel; para Petrobras, a gestédo
de praticas sdcio-produtivas; e o fornecimento de linhas especiais de financiamentos
para o BNDES.

108



Segundo estudo do IPEA, desde 2011, a CEIB se concentra em
revisdes da legislagéo fazendo reunides por demanda e conveniéncia das instituicdes
publicas envolvidas. Ainda de acordo com o mesmo documento, a CEIB funciona
como um 6rgao técnico, sendo a decisao final tomada por prerrogativa exclusiva do
poder Executivo, ou da Presidéncia da Republica. Entre os desafios da CEIB estao a
capacidade de gerir perspectivas positivas tanto ao agronegdcio, quanto para a
agricultura familiar com incentivos paralelos para industria do biodiesel, a partir da
implementagao, regulagao e gestao do setor energético-agroindustrial. As dificuldades,
portanto, se concentram na elaboragdo de uma regulagdo capaz de conciliar tanto o
ponto de vista econdmico e energético quanto social, promovendo desenvolvimento
industrial, reducao das desigualdades sociais e inclusdo produtiva (PEDROTI, 2013).

Vale destacar que a CEIB recebe formalmente apenas 6érgaos,
empresas e entidades publicas, sendo essencialmente uma instancia executiva e
consultiva de atores de governo. Como destacado por Flexor et al (2011) cada
segmento tem seus lagos proprios de cooperagdo e afinidade com distintos atores
ndo-estatais, tanto na iniciativa privada, quanto com organizagdes da sociedade civil.
A comissao difere, por exemplo, das camaras setoriais que sao féruns, ou comités
consultivos distribuidos no Poder Executivo. De iniciativa propria e por prerrogativa
dos Ministérios e secretarias estaduais, as Camaras recebem membros e convidados,
como empresas, industrias, confederagbes e demais organizagbes pertencentes a

quaisquer segmentos da sociedade civil e organizada.

iii) Os conselhos e camaras setoriais dos ministérios

Trés sao as principais arenas e espagos politicos que atuam
paralelamente ao CNPE e a CEIB na esfera federal: i) o Conselho de Competitividade
Setorial e Comité de Energias Renovaveis, subgrupo: Biodiesel, vinculado a Secretaria
de Inovagéo do MDIC; ii) a Camara Setorial da Palma de Oleo, e, iii) a Camara Setorial
da Cadeia Produtiva de Oleaginosas e Biodieseis do MAPA. Essas camaras e
conselhos funcionam como grupos de trabalho formados por representantes do
Governo Federal, agéncias publicas, 6rgaos e institutos de pesquisa, mas, sobretudo
por representantes de associagbes, confederagbes empresariais, e executivos de
industrias.

Os Conselhos Setoriais de Competitividade foram instituidos em 2012

pelo Plano Brasil Maior sob coordenagao do MDIC. Dezenove grupos foram criados
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visando reunir autoridades do governo e representantes do setor produtivo para
delinear as politicas de desenvolvimento industrial e tecnolégico adequadas a diversos
segmentos, entre eles, os setores energéticos renovaveis. No tocante ao biodiesel séo
discutidos os custos de produgéo dentro e fora da légica do SCS, formas tributarias,
participacdo da industria na diversificagdo de matérias-primas, modelo de
comercializagdo, logistica, exportacéo e desafios a novas culturas. E central também
nas diretrizes da cAmara debater a relagdo do preco do biodiesel com o prego da soja,
capacidade instalada, agricultura familiar, incentivos e desafios da flexibilizagdo da
legislagdo para que governos municipais e estaduais adotem frotas movidas a
biodiesel B20 no transporte publico.

A Camara Setorial da Cadeia Produtiva de Oleaginosas e Biodiesel, por
sua vez, principal arena politica paralela a CEIB, promove a articulagdo politica entre
0s principais atores estatais e ndo-estatais. Constituida para identificar oportunidades
e desafios ao desenvolvimento da producdo de sementes oleaginosas e da cadeia
produtiva do biodiesel, esse espaco tem servido para pela definicdo de planos e agdes
de interesse no setor. Instituida pela Portaria n°® 39, de 31 de maio de 2006, a cAmara
foi formada por 45 instituicbes de diversos segmentos entre érgaos oficiais de
governo, associagoes e federagdes. Na Reunido Ordinaria n°.22, realizada em margo
de 2015 estavam presentes treze representantes de governo (MMA, MME, MAPA, MF,
Embrapa e Companhia Nacional de Abastecimento - Conab) e onze atores-nao
estatais, sobretudo, as associagbes, confederagdes, organizagdes e industrias de
biodiesel (BRASIL, 2015).

iv) Cémaras Tematicas do Programa Gaucho de Biodiesel
(Probiodiesel)

No que tange a estrutura politico-institucional correlacionada ao
desenvolvimento do biodiesel no Estado do Rio Grande do Sul também ha muitos
organismos e instituicbes atuantes.A Secretaria de Ciéncia, Inovagao
eDesenvolvimento Tecnoldgico (SCIT), subordinada a Casa Civil, coordena e
estabelece as diretrizes do Programa Gaucho de Biodiesel (Probiodiesel/RS). O
programa foi langadopelo Decreto Estadual n°42.676/ 25 de novembro de 2003, em
consonancia ao PNPB, a suagestao executiva esta a cargo da Fundagéo de Ciéncia e
Tecnologia (Cientec). Porém, outras secretarias passaram a coordenar projetos de
gestao das linhas de agéo do programa (RIO GRANDE DO SUL, 2003).
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Entre 2008 e 2011, por exemplo, o Projeto Estruturante de Agroenergia
do Estado do RS buscava inicialmente aprimorar tecnologias para o aproveitamento
de coprodutos, normatizacdo, controle de qualidade de insumos, e a qualificar
recursos humanos no setor agro-energético. Aimejava também a criagdo de um banco
de dados reunindo paradmetros produtivos agroindustriais, socioecondmicos,
biotecnolégicos e ambientais para desenvolver competéncias, servigos e diretrizes ao
setor. A iniciativa contou com recursos da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep)
e Fundagéo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul (Fapergs). Outras
entidades como a Fundagéo Estadual de Protegcao Ambiental (Fepam), a Fundagéo de
Pesquisa Agropecuaria (Fepagro), bem como, Embrapa, Emater/RS, cooperativas
agricolas, universidades publicas e industrias também foram nomeados membros co-
executores do projeto (FROZZA& TATSCH, 2014).

A partir de 2011, entretanto, a Caémara Tematica de Agroenergia
estabelecida no &mbito da Secretaria da Agricultura, Pecuaria e Agronegécio do Rio
Grande do Sul (SEAPA/RS) passou a controlar e a dar continuidade ao fomento da
producao de biodiesel e demais biocombustiveis no Estado. De forma semelhante,
diferentes atores sociais, ndo somente do setor biodiesel, mas do etanol e biogas
foram convidados a compor a Camara para discutir questdes relativas a bioenergia. A
partir dessa etapa, entretanto, o enfoque deslocou-se para o fomento da
agroindustrializagdo. O programa concentrou-se em disponibilizar linhas de
financiamentos para aquisicdo de terrenos e instalagdes industriais. O Fundo de
Operagao de Empresas do Estado do Rio Grande do Sul (Fundopem) e o Programa
de Harmonizagdo do Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Sul (Integrar)
passaram a ser protagonistas na nova estratégia de fomento da bioenergia (RIO
GRANDE DO SUL, 2012; FROZZA, 2014).

A ldgica se deslocou para a viabilizagao de recursos financeiros por
meio de linhas de crédito especiais oferecidas por parcerias entre bancos publicos
estaduais, regionais e federais e fundos disponibilizados pelo Badesul, antiga Caixa
Econbmica do Estadual, do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE) e, sobretudo, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES). No tocante ao programa estadual do biodiesel as agdes, portanto, se
concentraram no fomento para a construgdo de plantas industriais, de unidades
esmagadoras de graos e estimulos para a comercializagdo de oleaginosas na escala
estadual (FROZZA, 2014).

111



V) O projeto Polos de Biodiesel: uma perspectiva de governanga

local multi-atores

O Projeto Polos de Biodiesel foi originalmente concebido em 2006 pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) com o objetivo de estimular a
participagado politica local dos agricultores familiares e das suas organizagdes na
gestao da cadeia produtiva e dos arranjos politico-institucionais do biodiesel (BRASIL,
2010). Apesar da centralidade nos produtores agricolas, o desenho do projeto levou
em consideragao os multiplos interesses na formagado de um sistema de governanga
para o biodiesel. A légica basica se deu pela tentativa de articulagao institucional e
cooperagao entre diferentes atores sociais na gestao local/territorial do recurso
energético. O desenho original do projeto buscou criar mecanismos de participacao
direta de empresas, industrias, associacdes, cooperativas, sindicatos, instituicdes
publicas, agéncias oficiais, e organizagcdes nao-governamentais dentro da légica de
sistemas hibridos de governanca de biocombustiveis (BAILIS & BAKA, 2011).

O principal mecanismo de implementag¢ao do projeto se deu através da
implementacao de conselhos, ou comités locais incumbidos de aproximar os atores-
chave e estimular a articulagao politico-institucional na estrutura de producao local
(Figura — 12). A ideia foi consolidar a representatividade e dar voz ativa aos envolvidos
na cadeia produtiva do biodiesel por meio da presenca e negociagdo nas areas de
producgao. Por meio de articuladores contratados, e representantes do MDA, membros
de diversas instituicobes eram convidados para reunides formais para debater
estratégias de aprimoramento da logistica, tecnologia, parcerias comerciais,
assisténcia técnica, fomento a produgao agricola, diversificagdo de matérias-primas e
desenvolvimento local/rural (BRASIL, 2010).

O desenho original do Projeto Polos de Biodiesel previa a participagao
de representantes da Embrapa, Banco do Brasil (BB), BNDES, BRDE, e de érgaos de
representacdo de classe, tais como a Federagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura Familiar (Fetraf) e as Federagcbes Estaduais de Trabalhadores na
Agricultura (Fetag). De especial importancia, na composi¢cdo dos grupos de trabalho
(GT) era a presenga de representantes municipais, agricultores empresariais e
familiares, associagdes, cooperativas agricolas, industrias de 6leo vegetal, industrias
certificadas de biodiesel (SCS), além de representantes de outros programas, e
setores de desenvolvimento regional, territorial ou rural de diferentes escalas de

governo.
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Figura 12 — Estrutura de relagbes dos grupos de trabalho (GT) nos polos de biodiesel.
Fonte: adaptado pelo autor de Brasil (2010).
A intencdo dos conselhos era consolidar ambientes socio-produtivos

inovadores capazes de gerar negécios, contratos e simultaneamente produzir
biodiesel. Os conselhos intencionavam também estimular a diversificagdo da matriz
produtiva, tecnologias agroindustriais modernas e a criagdo de sinergias participativas
pela légica de governanga territorial. Talvez sua principal meta tenha sido a criagao de
um sistema duplo de ganhos, do tipo win-win, especialmente, pela aproximacao das
industrias certificadas de biodiesel, detentoras do Selo Combustivel Social (SCS), com
as cooperativas e organizagdes da agricultura familiar, detentoras da Declaragdo de
Aptidao ao Pronaf Juridica ou DAP-Juridica.

A DAP-juridica e a DAP individual sao certificagbes publicas instituidas
pelo MDA com objetivos claros: i) selecionar e regularizar a situagdo de milhares de
agricultores brasileiros com perfil enquadravel aos beneficios do Programa Nacional
de Apoio a Agricultura Familiar (Pronaf - Lei 9.126/1995) e suas prerrogativas; ii)
estimulara parceria entre as cooperativas e as industrias certificadas de biodiesel
(SCS); iii) garantir pregos diferenciados aos credenciados,oferecendo valores
adicionaisna compra de graos. Produtores Dapianos/Pronafianos recebem valores da
ordem de R$1,00 a R$1,20 a mais por saca produzida repassados pelo programa do
Governo Federal. iv) facilitar o cadastro e fiscalizagdo dos contratos firmados entre
agricultores, cooperativas e industrias por meio das entidades de classe, sindicatos de
trabalhadores rurais.

No tocante agestao do projeto, o MDA terceirizou a execug¢ao por meio

da contratacdo da ‘Obra Kolping do Brasil e posteriormente, da auto-intitulada
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sociedade cooperativa de consultoria‘Plural’. As funcbes dessas entidades se
concentravam na marcagao e organizagdo das reunides mensais dos GT’s e do
processo de selecdo, contratacido e treinamento dos articuladores. A escolha do
articulador se baseava na selecado dos agricultores e lideres comunitarios, levando em
consideracdo sua popularidade, capacidade de articulagdo em suas comunidades, de
comunicagao e comprometimento com as linhas do projeto; Couberam igualmente as
entidades contratadas, por meio dos articuladores, organizar seminarios, divulgar o
projeto, realizar intercAmbios com demais localidades e articular sua coordenagao
como outros projetos de desenvolvimento local/ rural ou territorial.

Entre o ano de implementagéo do projeto em 2006, até 2011, foram
instituidos 63 polos em diferentes regides brasileiras, abrangendo 1.091 municipios
em um desenho voltado para incorporar areas rurais e urbanas dentro de uma légica
de governanca e desenvolvimento territorial. Os materiais de divulgagcado veiculados
durante esse periodo enfatizavam a capacidade do projeto de promover a participacao
local entre os atores sociais, em uma estratégia de ‘desenvolvimento sustentavel’ por
meio do fortalecimento de lagos institucionais e cooperativos (BRASIL, 2010).

Em 2012, porém, apenas ha seis anos depois de sua criagéao,
coordenadores ligados aos Polos de Biodiesel ja assinalavam a possibilidade de
mudar o seu desenhooriginal,fato que acabou se concretizando pela dissolugao total
do projeto na légica de governanga local multi-atores em dezembro de 2013. Apds
sete anos de atuagédo em diferentes regides e territorios, todos os polos, incluindo os
PG, foram desativados deixando margem para duvidas sobre seus sobre seus

resultados e o seu processo de aprendizado.

4 3 Perfil dos atores sociais

i) Industrias energéticas

Dentre as 25 maiores industrias de biodiesel do pais, nove se
encontram no Rio Grande do Sul. Grupos empresariais que se valeram de seu know-
how e capacidade de verticalizagdo na cadeia produtiva da soja para investir e
aumentar sua participacdo no novo segmento bioenergético. De maneira geral,
companhias que tém em comum um histérico tradiconal na comercializagdo e
beneficiamento de gréos e oleaginosas, sobretudo, farinha, farelo, leticina, 6leo
vegetal e casca de soja.

A Oleoplan, por exemplo, decidiu entrar no mercado de biodiesel em
2007 por meio da construgdo de uma planta de transesterificagdo em Veranopdlis, no

nordeste do Rio Grande do Sul. A unidade é atualmente a segunda maior do pais em
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capacidade instalada. A Bianchini, outra empresa tradicional no setor agroindustrial
gaucho, entrou no mercado de biodiesel com a construgdo de uma planta industrial no
inicio de 2012 no municipio de Canos. Usufruindo de um dos maiores parques
industriais de beneficiamento de soja do Estado, sua unidade de transesterificagao
tem capacidade para processar de 324 milhdes de litros por ano. O seu parque
industrial € conectado aos terminais portuarios na regido metropolitana de Porto
Alegre e aplanta é a quinta maior em capacidade de produgao.

A Camera Agroenergia, sediada na Regido Noroeste do Rio Grande do
Sul,considerada por muitos como bergo nacional da soja, tem 61 unidades de
recebimento e armazenagem de graos, fabricas de 6leo, farelos vegetais e ragdes. O
grupo agroindustrial foi atraido pelo setor energético e inaugurou sua primeira planta
de transesterificagdo em 2010, em ljui. Atualmente essa planta é a nona maior em
capacidade produtiva do pais.

A Granol, por sua vez, € um dos maiores complexos de agronegocios
do pais. O grupo tem seis clusters industriais, 49 regionais de compra e armazenagem
de graos, usinas de biodiesel, de lecitina de soja e glicerina, além de terminais
maritimos e fluviais. As plantas de biodiesel da Granol localizadas em Anapolis, Goias,
e de Cachoeira do Sul, no Rio Grande do Sul sao, respectivamente, a terceira e a
quarta maiores industrias de biodiesel em capacidade de produgéo. O grupo tem ainda
outra unidade industrial, instalada em Porto Nacional, Tocantins que é a 302 maior
planta do pais.

Outras duas empresas instaladas nos PG também se destacam no
cenario nacional: a Olfar tem uma planta industrial em Erechim com capacidade para
produzir 216 milhdes de litros/ano, sendo a 152 maior unidade do pais. A Brasil Sul
Biodiesel, ou BSBios, inaugurada em 2007 possui duas plantas. Uma, a 252 maior do
pais, é sediada na cidade de Passo Fundo, e a outra, a 162 maior planta do Brasil &
localizada em Marialva, regido metropolitana de Maringa..

Desde o inicio das suas atividades a BSBios tem sido uma das
empresas que mais se expandiu nos Polos Gauchos. Com forte clamor pela
participacao da agricultura familiar e pela diversificacdo da matriz produtiva, a empresa
surpreendeu o segmento de biodiesel no pais ao anunciar a venda de 50% de seu
capital para a Petrobras Biocombustiveis (PBio). A operacdo envolveu metade dos
ativos das usinas de Passo Fundo e de Marialva, sendo o maior investimentofinanceiro
da Pbio desde sua criagdo. A negociagao viabilizou a ampliagdo do parque industrial
da BSbios com a construcdo de uma unidade de processamento de graos,

especialmente, de esmagamento de soja (CIVA, 2011).

115



ii) Associacgdes e confederagdes de produtores industriais.

Algumas associagdes e confederagbes nacionais e regionais se
destacam na estrutura politico-institucional de governanca do biodiesel no Brasil. A
Unido Brasileira do Biodiesel (Ubrabio), por exemplo, agrega diversas empresas
ligadas a producdo de biodiesel no pais, como industrias, produtores de insumos,
equipamentos industriais, tecnologias e servigos diversos. A entidade privada se
propde a “atuar como interlocutora junto a sociedade e ao governo para mobilizar
esforgos, recursos e conhecimentos na busca pelo desenvolvimento do
setor’(UBRABIO, 2011 p.quem somos).

Desde sua criagao, em 2007, a Ubrabio € uma das liderangas mais
ativas na articulacao de interesses politicos e econémicos do biodiesel no pais. A
entidade atua como uma formadora de opinido, com websites, paginas em redes
sociais e as revistas ‘Biodiesel em Foco’ e ‘Agroenergia’. Simultaneamente, também
patrocina relatérios, publica e distribui materiais de divulgacdo nos ministérios e
financia estudos correlacionados ao setor, como: ‘O Biodiesel e a Contribuicao ao
Desenvolvimento Brasileiro’, que destaca os beneficios sociais, tecnolégicos,
mercadoldgicos e ambientais da cadeia produtiva do biodiesel (FGV, 2010).

Em 2011, um desacordo no &mbito da Ubrabio provocou a formacao da
Associagao dos Produtores de Biodiesel no Brasil (Aprobio). Cinco vice-presidentes,
diretores de grandes industrias deixaram a unido para fundar uma associagao paralela
limitada a industrias produtoras de biodiesel. Apesar da cisdo, que revelou
desarmonias politicas e desencontro de interesses, seus respectivos presidentes
afirmam que “o relacionamento é cordial. Temos alinhamento em alguns pontos e
discordancias em outros [...] nossas visdes sao diferentes, mas lutamos pelos mesmos
objetivos” (RODRIGUES, 2012 p.8).

AAprobio utiliza estratégias semelhantes da Ubrabio, seja pela atuagéo
direta dentre as estruturas politico-institucionais, seja pela promog¢ado de materiais e
publicacbes de apoio ao biodiesel. A entidade também encomendou para a Fundagao
Instituto de Pesquisas Econbmicas (Fipe)um estudo, sob coordenagdo da Faculdade
de Economia (FEA) da Universidade de Sao Paulo (USP) sobre os ‘Impactos
socioecondmicos da industria do biodiesel no Brasil'(IPEA, 2012).

Outra entidade com influéncia crescente no setor é a Associagao
Brasileira da Industria de Oleo Vegetal (Abiove). Fundada em 1981, a Abiove é a
maior agregadora das grandes empresas agroindustriais ligadasao setor sojicultor. A
associagcao vem se consolidando também nos ultimos trés anos como outro campo de

forcas do setor de biodiesel. Segundo um de seus diretores, “temos varios associados
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que produzem ou estdo em vias de comecar a produzir biodiesel e vamos fazer o
necessario para representa-los”. Segundo esse mesmo representante, o
biocombustivel sempre esteve na pauta da entidade, desde o inicio do PNPB, pois
“sempre tivemos uma atuagdo em defesa do biodiesel [...] e estivemos envolvidos em
todas as negociagbes feitas para a promogao do biodiesel brasileiro” (RODRIGUES,
2012 p.10).

Vale igualmente ressaltar o papel de dois sindicatos estaduais de
industrias de biodiesel, considerados os principais no pais seja pelo maior nimero de
afiliados, seja pela capacidade produtiva. O Sindicato das Industrias de Biodiesel no
Estado do Mato Grosso (SindibioMT), fundado em 2009, tem cerca de 16 empresas
afiliadas; e o Sindicato da Industria de Biodiesel e Biocombustiveis do Rio Grande do
Sul (SindibioRS), fundado em 2011, tem seis industrias afiliadas, mas que juntas
representam 25% da produg¢ao nacional do biocombustivel no pais. A principal funcéo
de ambos os sindicatos € firmar contratos coletivos de trabalho, oferecer assessoria na
conciliagdo de dissidios, oferecer assisténcia juridica as industrias associadas, e
representar interesses do setor perante os poderes publicos regional e federal e as
demais associagdes locais (DUARTE, 2011).

Apesar de diretrizes semelhantes, os dois sindicatos tém significativas
discordancias quanto as normas de aquisi¢ao inter-regional de gréos produzidos pela
agricultura familiar de acordo com as regras que determinam a obtengdo e
manutengdo do SCS. O SindibioRS, por exemplo, protocolou formalmente junto ao
MDA um pedido de alteragdo da Portaria n°60, que estabelece as regras do Selo
Combustivel Social, limitando em 50% a aquisi¢ao de graos por planta industrial de
biodiesel localizada fora da regido em que estd operando (BOFF, 2013). O
SindibioMT, por outro lado, em manifesto também encaminhado ao MDA em 2013
rebate a proposta do SindibioRS, enfatizando que. “o objetivo do selo é fomentar e
realizar a inclusdo da agricultura familiar do Brasil, sem distingdo de regidao a qual o
pequeno produtor pertenga” (CAMPOS, 2014 p.2).

Em paralelo as disputas dos sindicatos regionais, a Ubrabio, Aprobio e
Abiove tém atuado em diferentes linhas de frente. A Abiove vem se empenhando em
propagar estatisticas que realgam a importancia da soja para o desenvolvimento
econdmico e social do Brasil. A associagao divulga em seu website, e em materiais de
divulgacao, estatisticas que correlacionam o crescimento do IDH nas areas agricolas e
industriais com o processamento de graos, o refino de 6leo e a produgao de biodiesel.
A entidade criou também uma certificagdo denominada de ‘Soja Plus’ em que frisa seu
envolvimento com a sustentabilidade do setor. A associagao enfatiza sua participagao

na moratéria da soja (soy moratorium), movimento liderado pela ONG Greenpeace,
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pela qual se compromete “ndao comercializar nem financiar a soja produzida em areas
que foram desmatadas no Bioma Amazénia” (CAETANO, 2015 p.1).

Em relagdo a Ubrabio, nos ultimos anos a entidade se empenha pela
criacdo do Instituto do Biodiesel que, entre outros objetivos, pretende “acelerar a
inovagao tecnologica no Brasil ao criar uma sinergia dos setores de pesquisa e
desenvolvimento com o setor produtivo” (RODRIGUES, 2012 p.8). A entidade esteve
presente na Rio+20 para lancar uma campanha para a Plataforma Brasileira do
Bioguerosene de Aviagao, ou BioQAV. A propria associagdo passou se chamar de
Unido Brasileira de Biodiesel e ‘Bioquerosene’ numa tentativa de formar novos grupos
de interesse em torno da formacdo de uma industria especifica para o setor de
biocombustiveis de aviagao civil no Brasil.

A Aprobio, por sua vez, reforgou sua acao politica junto as esferas
federais de regulacdo do setor. Na ultima Copa do Mundo de futebol, em 2014,
realizada no Brasil a associagc&o procurou popularizar o biodiesel divulgando-o como
combustivel oficial do evento, fato que obteve respaldo e uma promessa que nao
chegou a ser concretizada pelo Ministério dos Esportes. Entretanto, a maior linha de
acao e estratégia que a Aprobio foi a articulagdo com deputados da bancada do Rio
Grande do Sul para a criagdo da maior coalisao politica em favor do biodiesel no pais:
a Frente Parlamentar do Biodiesel, ou apenas FrenteBio (RODRIGUES, 2012).

iii) Frente parlamentar do biodiesel (FrenteBio)

Uma das principais forgas politicas no setor de biocombustiveis € a
chamada Frente Parlamentar do Biodiesel (FrenteBio). Ela funciona como lobby de
interessses politicos e empresariais. Criada em 2011, com uma adeséao formal de mais
de 280 parlamentares, a FrenteBio (Figura 13) tem entre seus principais objetivos a
formulagdo de um novo marco regulatério para o setor. Seus membros buscam
medidas legais para estimular a competitividade do produto, aumentar o consumo
interno, implementar incentivos de exportagcado e diminuir a carga tributaria.Para tanto,
a principal reivindicagcdo da FrenteBio definicdo legal de patamares de aumento
sistematico do percentual de mistura obrigatéria biodiesel/diesel mineral no Brasil. Os
membros da FrenteBio pressionam o governo para o estabelecimento de um Marco
legal para acabar com os riscos e incertezas do setor e estimulador das atividades

agroindustriais futuras.
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FRENTE
PARLAMENTAR
DO BIODIESEL

Figura 13 — Logotipo da Frente Parlamentar do Biodiesel (FrenteBio).
Fonte: www.frentebio.com.br

Desde seu langamento os parlamentares da FrenteBio defendem um
cronograma de gradativo aumento das misturas, para chegar a 20% (B20) no ano de
2020. O motivo principal € a grande capacidade instalada, e ociosa da industria
brasileira. Uma margem potencial do setor que garantiria 0 aumento percentual bem
acima do atualmente praticado.A Frente Parlamentar do Biodiesel agrega diferentes
partidos politicos, conciliando parlamentares com interesses e discursos comuns no
desenvolvimento do setor.

As pressbes da FrenteBio, depois de quatro anos sem que houvesse
aumentos nos percentuais de adicdo de biodiesel, levou a Presidéncia da Republica a
ceder e assinar a Medida Proviséria n° 647/28 de maio de 2014 de iniciativa da
Camara dos Deputados. A MP foi composta por 47 emendas de senadores e
deputados propondo aumento gradativo da adicdo de biodiesel ao diesel mineral. A
Presidéncia da Republica deferiu apenas novas misturas de 6% (B6) a partir de 1° de
julho de 2014, e de 7% (B7), a partir de novembro de 2014.N&o foi definido, porém, o
Marco Legal reivindicado pelos parlamentares e o setor industrial.

Em 2015,um ato simbodlico com a presengca da Abiove, Ubrabrio,
Aprobio, Senadores e Deputados relangou o movimento reintitulando-o de Frente
Parlamentar Mista do Biodiesel. Entre as novas demandas, somadas a do Marco
Legal pretendido, estédo a aprovacdo do uso imediato de 20% (B20) de biodiesel no
transporte coletivo nas regides metropolitanas, de 30% (B30) em maquinarios
agricolas e termoelétricas, além de um instrumento normativo regionalmente
diferenciado para a mistura obrigatéria. Essa ultima pauta tem sido uma das principais
reivindicagdes da FrenteBio, que pretende flexibilizar as misturas pela criagdo do ‘BX
autorizativo’ pelo qual os Estados passariam a ter competéncia para determinar as
quantidades de adicdo de biodiesel ao diesel mineral. Essa visdo surgiu atrelada a
incentivos para maior producdo e utilizagdo do biocombustivel, especialmente em
Estados como Goias, Mato Grosso e Rio Grande do Sul onde o custo do biodiesel é

inferior ao diesel produzido de petréleo.
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iv) Movimentos sociais e sindicatos trabalhistas

Algumas organizagdes e movimentos sociais atuaram muito durante as
primeiras discussdes dos grupos de trabalho interministeriais que originaram a
estrutura politico-institucional do PNPB (PEDROTI, 2013). Sob estimulo e
coordenagdo do MDA, muitas entidades ligadas aos movimentos sociais e aos
sindicatos trabalhistas foram decisivas na definicdo das linhas e diretrizes aprovadas.
Para Flexor et. al (2011a), entretanto, embora a presenca dos movimentos sociais
tenha sido importante na formacdo da politica do biodiesel ndo ha consenso atual
entre essas entidades sobre a eficacia dos resultados sociais do PNPB. Membros de
entidades como o Movimento dos Sem Terra (MST), Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA) e Via Campensina se queixam da baixa capacidade, ou interesse
do Governo Federal, de inserir e beneficiar os produtores familiares e suas
organizac¢des (BARROS, 2014).

Um exemplo da frustragdo dos movimentos sociais pode ser sintetizado
pelo fracasso da implementacao de um projeto para producao de biodiesel pretendido
por duas cooperativas vinculadas ao MPA e ao MST nos Polos Gaulchos. A
Cooperativa Mista de Produgdao, Agroindustrializacado e Comercializagdo de
Biocombustiveis do Brasil (Cooperbio), e a Cooperativa de Biocombustiveis da Regido
do Pampa Gaucho (Biopampa) foram concebidas a partir da expectativa de
implementar um arranjo produtivo local e formar um complexo industrial para a
producao de biodiesel e etanol no noroeste do Rio Grande do Sul.

Em parceria com a Petrobras, o projeto pretendia erigir uma planta de
transesterificagdo e incorporar em sua base produtiva 50 mil familias de pequenos
agricultores e assentados, distribuidos em 106 municipios. Um estudo técnico e um
acordo de intengdes chegaram a ser assinados entre as cooperativas € o Governo
Federal, com apoio do MDA, Eletrosul, Embrapa Clima Temperado e Emater. O
projeto tramitou por anos sem, contudo ter sido viabilizado. O presidente da Biopampa
enfatizava sua perspectiva quanto a producéo de bioenergia como estratégica para a
“soberania dos povos, € a consolidagcdo da participagdao dos agricultores no
desenvolvimento econdmico, social, preservagdo do meio ambiente, trabalho, geracao
e distribuicao de renda” (BRASILDEFATO, 2007 p.1).

Os sindicatos tiveram importancia seminal na gestacao da politica do
biodiesel no Brasil e nos Polos Gauchos de producgéo. Seu papel, entretanto, diferente
dos movimentos sociais, tem sido fundamental para o desenho de relagbes politico-
produtivas do PNPB. De acordo com a Portaria n°® 60 do MDA para receber, manter e

usufruir das prerrogativas do Selo Combustivel Social, as industrias de biodiesel sao
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obrigadas a celebrar contratos de assisténcia técnica e de aquisicdo de percentuais
minimos da produgéo agricola familiare das suas cooperativas, com a anuéncia dos
sindicatos. Por isso os sindicatos assumiram o papel de agentes fiscalizadores das
relagdes comerciais dentro das regras do SCS.

Cabe a eles, portanto, fiscalizar se as industrias estdo cumprindo os
percentuais minimos de aquisigdo da agricultura familiar, ou seja, pelo menos 15%
para matérias-primas provenientes das regides Norte e Centro-Oeste; 30% para as
aquisigdes provenientes das regides Sudeste, Nordeste e Semiarido; e 40% para as
matérias-primas provenientes da regido Sul. Nado ha restrigbes, entretanto, para
compras inter-regionais de graos (BRASIL, 2012).

De acordo com esse modelo, as entidades filiadas a Federagdao dos
Trabalhadores da Agricultura Familiar (Fetraf) e a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (Contag) se tornaram elementos centrais na negociacao
entre agricultores, industrias de biodiesel e as cooperativas de producédo. Centrais
sindicais menores, como a Associacdo Nacional dos Pequenos Agricultores (ANPA)
também tém essa fungdo, que inclui a identificacdo das partes integrantes, as
quantidades contratadas, a especificagdo de matéria-prima, a area contratada e o
prazo de entrega dos graos.

Os sindicatos assumiram, portanto, o papel de assessorar os produtores
e cooperativas no tocante a parcerias comerciais com industrias de biodiesel. Uma
fungédo aos moldes do re-governing markets tratados por Vorley et. al (2006), onde os
gestores do PNPB apostaram que num desenho inédito de intervencdo indireta do
Estado por meio das entidades representativas de classe, no intuito de obter ganhos
para agricultura familiar. Autores como Dias e Abramovay (2007), logo no inicio do
programa acreditavam que essas interagdes representavam uma inovagao social, em
que a: “estrutura de monitoramento no proprio desempenho dos contratos diminuiriam
as fontes potenciais de conflito em torno deles” (p.20).

De fato, a centralidade do papel fiscalizador dos sindicatos e entidades
representativas de classe fez com que muitas industrias de biodiesel se aproximassem
delas. De uma maneira geral, empresas e unidades industriais do Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Parana, Goias e Mato Grosso buscaram uma maior aproximagao e
articulacdo regional e inter-regional, com unidades sindicais para estabelecer e manter
seus acordos comerciais com os produtores familiares. Esse layout, entretanto, parece
nao ter sido suficiente para evitar tensdes motivadas, sobretudo, pela disputa da

producao agricola familiar concentrada na regido Sul.
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V) Cooperativas de produgéo e comercializagdo agricola

Duas perspectivas e estratégias antagbnicas marcaram a perspectiva
de participagdo das cooperativas no desenho produtivo, politico e institucional da
politica do biodiesel no Brasil. Num primeiro momento,sob liderangca da Organizagao
das Cooperativas Brasileiras (OCB), o segmento enxergava a produgéo do biodiesel
como uma nova oportunidade para as entidades. Segundo a visao do Servigo Nacional
de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop), em estudo encomendado pela sua
Geréncia de Apoio ao Desenvolvimento de Mercados (Germec), entendia-se que a
produgao industrial de biodiesel poderia ser realizada diretamente pelas cooperativas
de producéao e comercializagdo (SESCOOP, 2008).

O estudo realizado por essas entidades destacava as potencialidades e
oportunidades do biodiesel, enfatizando os critérios fiscais e tributarios positivos para a
sua consolidacdo. Na pratica, porém, essa perspectiva tal qual o exemplo da
Biopampa, foi marcada por tentativas infrutiferas de acessar recursos financeiros e
viabilizar projetos executivos para construgdo de plantas de transesterificagdo, ou
unidades de esmagamento de graos e produgédo de 6leos vegetais. Os projetos de
verticalizagdo agroindustrial geridos pelas cooperativas, por uma questdo de economia
de escala agricola e industrial, ou mesmo por opg¢ao politica dos agentes financeiros
envolvidos nao chegaram a sair do papel (LIMA, 2011).

A segunda perspectiva, de carater mais recente, depositou grande
credibilidade nas cooperativas para reinventar seu papel dentro das linhas do PNPB.
Por essa concepgao, aproveitando a necessidade de melhoria logistica das empresas
para a obtencdo de graos e para a manutengéo do SCS, as cooperativas com DAP-
juridica, formadas majoritariamente por agricultores familiares seriam a solugéo natural
para o fornecimento de matéria-prima para as industrias de biodiesel. Essa foi a I6gica
dos idealizadores do Projeto Polos de Biodiesel e dos coordenadores politicos do
MDA.
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Vi) Organizacdes e instituicbes da sociedade civil

Obras Kolping do Brasil e a Plural Cooperativa de Consultoria sao
instituicdes da sociedade civil organizada que tiveram protagonismo no projeto piloto
do PNPB, atuando sob convénio e coordenacdo do MDA no Projeto Polos de
Biodiesel. Ambas atuaram na propagagéao das normas do Selo Combustivel Social e
na articulagao entre industrias de biodiesel, produtores e cooperativas para a formagao
de arranjos produtivos e politicos locais. Equipes técnicas das duas instituicdes
atuavam em diferentes regides do pais, sob supervisdo da Coordenagédo de
Biocombustiveis, e do Departamento de Agregacao de Valor e Renda, da Secretaria
de Agricultura Familiar (SAF/MDA).

Durante a vigéncia do projeto, as duas organizagdes atuaram na
formagao do incipiente mercado do biodiesel e promoveram a participacdo social,
politica e econbmica dos agricultores familiares, bem como, sua responsividade
Lunardi (2011), em pesquisa realizada durante cinco anos, acompanhou as ac¢des da
Plural e dos coordenadores do MDA. Embora o autor afirme que inicialmente as acdes
tenham num momento inicial estimulado acordos comerciais entre cooperativas
dapistas e industrias certificadas houve uma inversao da cooperagao inicial e a légica
migrou para uma disputa pelos melhores produtores de gréos. Ele conclui que a
integragéo dos produtores rurais familiares se converteu, de fato, numa “integracao
[produtiva] subordinada ao complexo soja, deixando in6cua a relacdo de equivaléncia
entre inclusdo social e o Selo Combustivel Social” (p.138).

Com relagéo as organizagdes nao-governamentais, de maneira geral
ndo ha participacdo direta delas nas estruturas e processos de governanca do
biodiesel brasileiro. Durante a pesquisa nao foram identificadas ONGs atuantes nos
Polos Gauchos de produgdo. Uma ONG, entretanto, a Reporter Brasil, é bastante ativa
no questionamento da sustentabilidade e da logica de governangca dos
biocombustiveis. A organizagdo mantém o Centro de Monitoramento de
Agrocombustiveis, em que afirma seu empenho em pesquisar e publicar reportagens e
relatorios sobre os impactos trabalhistas, ambientais e fundiarios dos cultivos usados
para a produgdo de agrocombustiveis, especialmente, cana-de-agucar, soja, e palma.

Na visao dessa ONG os biocombustiveis ndo sdo uma panacéia e as
modificagdes do espaco agricola e agrario podem promover sérios impactos negativos
como mudanca direta e indireta de uso do solo, pressao sobre os recursos hidricos,
concentracao setorial das industrias, intensificagdo de uso de insumos quimicos e
pressdo sobre a biodiversidade. A organizacdo destaca também os entraves

trabalhistas e fundiarios das cadeias agroenergéticas, inclusive denunciando casos de
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trabalho analogo ao escravo, impactos sobre a seguranga alimentar, conflitos de terra
e violagdes de direitos de populagdes indigenas e tradicionais.

A Reporter Brasil enfatiza que é necessario criar mecanismos que
fortalecam o papel do governo incorporando maiores mecanismos de controle por
parte da sociedade civil. A estratégia empregada em parceria com outras ONG’s como
Doen, Cordaid e Solidariedad é exercer pressdao sobre governo, empresas e
associagdes, por meio da divulgagdo de relatorios e estudos na midia digital e
internacional, como o livro “Biofuel Partnerships: from battleground to common
ground?” (QUINONEZ ET AL, 2012). A Repoérter Brasil faz também articulagéo politica
junto a membros do executivo e a legisladores, para buscar o aperfeicoamento dos

marcos legais pertinentes das empresas no Brasil e de seus parceiros no exterior.

vii) Agéncia Nacional do Petrédleo, Gas Natural e
Biocombustiveis e a Petrobras

A comercializacdo de todo biodiesel no Brasil € de competéncia da
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Cabe a ela
administrar os leildes publicos de aquisicdo do biocombustivel a partir das diretrizes
estabelecidas pelo CNPE e do Ministério de Minas e Energia (MME). Os leildes de
biodiesel foram estipulados dentro da estrutura politico-institucional do PNPB para
manter e estimular a formagédo de mercado seguro e estavel para as industrias do
setor. Atrelada aos parémetros da legislacdo que rege as misturas de biodiesel ao
diesel mineral no pais, a agéncia reguladora € encarregada de realizar os arremates
oficiais do biocombustivel e distribui-lo pelas refinarias da Petrobras por todo pais.
Adicionalmente, a ANP estabelece as especificacbes técnicas de qualidade para o
biocombustivel, a regulamentacéo e a realizacéo dos leildes.

Quarenta e quatro leildes foram realizados pela ANP desde o inicio do
PNPB. Oleildo 44 (L44) arrematou 696,8 milhdes de litros de biodiesel, em que
praticamentetodo o volume foi adquirido de industrias portadoras do Selo Combustivel
Social. Os arremates operaram de acordo com a nova Lei n® 13.033/ 2014, que
aumentou de 5% (B5) para 7% (B7) o percentual obrigatorio de mistura de biodiesel ao
6leo diesel consumido no Brasil (BRASIL, 2014b).

Na outra ponta dessa engenharia produtiva-comercial a Petrobras é um
dos atores principais da cadeia do biodiesel, uma vez que, na pratica € a companhia
que compra todo o biodiesel produzido no pais. Ela teve também papel crucial na
concepgao do PNPB, contribuindo significativamente para as discussées nos grupos
de trabalho interministeriais. A posicdo da empresa creditava ao biodiesel a

capacidade de reduzir a dependéncia do diesel importado, aprimorar a qualidade do
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diesel consumido no pais, reduzir as emissées de CO2, e estimular uma producao
descentralizada do biocombustivel gerando renda e empregos (FLEXOR ET AL,
2011a).

Em 2008, por motivagbes estratégicas e politicas foi langada uma nova
divisdo da companhia energética,a Petrobras Biocombustiveis (Pbio). Desde a sua
criacao, a Pbio atua em diferentes fases da cadeia produtiva do biodiesel, comeg¢ando
com o fomento da agricultura familiar e das suas organizacdes, o beneficiamento de
graos, até a producao industrial. Em uma primeira etapa, a empresa construiu plantas
de transesterificagdo em Candeias (BA), Montes Claros (MG) e Quixada (CE).

Apo6s uma fase inicial marcada por relagbes comerciais frageis e por
dificuldades em alcancgar escalas de produ¢ao necessarias para o abastecimento de
matérias-primas as industrias, a Pbio adotou parcerias formadas com as cooperativas
agricolas familiares. A cooperagdo envolveu o repasse de recursos da Pbio
diretamente para que cooperativas atuassem no fomento, assisténcia técnica e
aquisicdo de matéria-prima dos agricultores familiares. A estratégia de verticalizagao
foi também adotada pela empresa, que passou a adquirir unidades de esmagamento
de oleaginosas em diferentes Estados.

Nos PG a empresa atuou junto aos movimentos sociais e as
cooperativas familiares, especialmente no fomento de projetos de producédo de soja,
girassol e a canola. A empresa, no entanto, ndo adotou a mesma estratégia
empregada em outras regides brasileiras. Ao invés disso, optou por formar sociedade
diretamente com industrias de biodiesel do Rio Grande do Sul, como ficou claro com a
aquisigcao de 50% da Brasil Sul Biocombustiveis (BSBios). A aquisi¢do de duas plantas
industriais da empresa, uma em Passo Fundo (RS) ea outra em Marialva (PR) por R$
200 milhdes, é objeto de auditoria pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) que

suspeita se houve sobrevalorizagdo de pregos.

viii) Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES)

E de competéncia do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) fornecer linhas especiais de financiamento diretamente por meio de
suas agéncias regionais ou de outras instituicdes financeiras credenciadas, como o
Banco da Amazébnia S.A. (Basa),o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e o Banco do
Brasil (BB). A Resolugado n° 1.135, do BNDES, de 3 de dezembro de 2004 estabeleceu

as diretrizes de financiamento de todas as fases da producgao do biodiesel.
Em 2007, trés anos apds a implementacdo do PNPB, o BNDES ja

oferecia uma carteira de financiamento da ordem de R$ 700milhdes. Esses recursos
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viabilizaram a construgéo de plantas industriais em Mato Grosso, Goias e Rio Grande
do Sul, (CLICRBS, 2007; ELETROSUL, 2007). Para o gerente da area de infra-
estrutura do banco, o foco caiu sobre projetos de grande porte, sem contemplar
produtores da agricultura familiar ou suas entidades, uma vez que:

A maioria que ndés temos aqui é de projetos consorciados de
soja com algodao, soja com girassol e soja com sebo bovino. O
BNDES financia mais a parte industrial. Nessa parte de
agricultura familiar, os recursos vém do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar e a parte agricola é
financiada por outro agente, no caso o Banco do Brasil
(GANDRA, 2007, grifos do autor).

O BNDES financia até 90% a aquisicdo de itens para industrias
certificadas com o selo combustivel social (SCS) com taxas de juros de longo prazo
(TJLP) de 1% ao ano para pequenas e médias empresas, e de 2% para as empresas
de grande porte. Entre os itens financiaveis estdo a produgao de dleo bruto, co-
produtos e subprodutos do biodiesel, armazenamento, equipamentos para logistica e
maquinas homologados para uso de biodiesel ou de 6leo vegetal bruto (CAVALCANTI,
2006).

iX) Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa)

A Embrapa é uma empresa publica que atua dentro da cadeia do
biodiesel como uma instituicdo engajada em estudos, processos, tecnologias e
matérias-primas voltadas para o desenvolvimento da agricultura e também da
producao de agroenergia no Brasil. A Embrapa Agronenergia, com sede em Brasilia, é
uma das mais recentes subdivisbes da empresa, criada em 2006, dentro do Plano
Nacional de Agroenergia (PNA) do MAPA. A unidade atua especificamente na
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo na area de biologia energética, processamento
de novas matérias-primas, aproveitamento de residuos e co-produtos e gestdo do
conhecimento no campo bioenergético.

Pesquisa, desenvolvimento e inovacdo tém sido, portanto, as fungoes
basicas da empresa na politica do biodiesel. A empresa operatambém em parceria
com a Petrobras para resolver questdes relativas ao incremento da producao de éleos
vegetais, zoneamento agroclimatico e aproveitamento de co-produtos a partir de
residuos como farelo e tortas. Suas atividades estdo alinhadas com as diretrizes de
tecnologias acessiveis a agricultura familiar, mas, sobretudo, com as demandas de
grupos empresariais do setor bioenergético com o qual celebra contratos e convénios

de pesquisa.
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Outras unidades da Embrapa atuam em projetos de PD&l na cadeia
produtiva do biodiesel. Unidades como a Embrapa Semi-Arido, por exemplo,
desenvolvem linhas de pesquisa, parcerias publico-privadas e projetos de co-gestao
com associagdes e cooperativas da Regido Nordeste, voltados para o aprimoramento
de técnicas produtivas de sementes alternativas como a mamona, o girassol e o
amendoim. De maneira geral, as unidades regionais da Embrapa atuam no
desenvolvimento da agricultura como base produtiva eficaz para o suprimento de
alimento e energia.

Nos PG, experiéncias com culturas alternativas também foram
desenvolvidas pela Embrapa Clima Temperado de Pelotas. Entretanto, a Embrapa
Trigo, em Passo Fundo, no Polo Nordeste/RS, sediada dentro de um dos principais
territérios agroenergéticos no Estado, foi responsavel pela formagado de projetos de
alguns projetos pilotos com industrias de biodiesel, produtores, associacbes e
cooperativas.

A Embrapa Trigo, junto com asindustrias dos PG, a Empresa Estadual
de Assisténcia Técnica do Rio Grande do Sul (Emater/RS) e o programa
Desenvolvimento Regional Sustentavel para Biocombustiveis do Banco do Brasil (DRS
Biocombustiveis/ BB), tem um histérico de articulagdes institucionais com centros
universitarios locais e associagdes de produtores rurais para realizagao de projetos e
dias de campo voltados para o desenvolvimento do cultivo de novas matérias-primas
para adiversificacdo da matriz do biodiesel.

Durante o ‘Seminario B20 Metropolitano’ realizado em parceria da
Ubrabio com a Embrapa Agroenergia, a instituicdo debateu o tema ‘Mobilidade
Sustentavel para as Cidades Brasileiras’. O diretor da da Embrapa Agroenergia
destacou "o biodiesel € um produto nacional e sustentavel e garantido pelas
principais montadoras e fabricantes de motores a diesel. E, com o0s aumentos
sucessivos no pregco dos combustiveis fosseis, € uma o6tima oportunidade para a
adogao de um combustivel mais limpo e mais barato" (EMBRAPA, 2015 p.1, grifos do
autor). Durante o seminario foi destacada a capacidade do aumento do biodiesel
contribuir para a redugdo da pegada de carbono brasileira e tornar um pais um

exemplo no alcance de reducdes de emissdes de GEE.
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Parte Ill — Os direcionadores de governanga e eco-governamentalidade a partir dos
Polos Gauchos de Biodiesel

4.4 Os direcionadores de governancga do biodiesel nos Polos Gauchos

Apdés conhecer as variaveis estruturais que caracterizaram a
implementacao das regulagdes, leis, normas e regras, os papeis e perfis dos atores e
instituicdes e os elementos legitimadores que instuiram as arenas de agao politica,
espacos deliberativos e consultivos do PNPB, é possivel refletir sobre como as
competéncias, direitos, prerrogativas, e, igualmente, deveres e incumbéncias se
desenvolvem na governanga do biodiesel nos PG. E possivel também refletir sobre as
atuais interacdes e interdependéncias, e consequentemente os impactos — positivos
ou negativos - derivados desse conjunto complexo de relagdes de poder.

Esta segdo procura correlacionar as categorias de analise oferecidas
pelo modelo IAD de Ostrom (2005) frente aos principios da ‘boa governanga’ e
analisa-los dentro da proposta dos ‘direcionadores de governangca dos recursos
energéticos’. Uma analise conjunta das estruturas e processos que regem os atores,
as instituicdes envolvidas e que remetem a uma discussao das configuragdes sécio-
politicas e produtivas dos atores individuais/coletivos. Uma analise, portanto, de seus
recursos (politicos e econémicos), seus atributos especificos, fungcdes e hierarquias,
além do conjunto de agbes permitidas frente as regras, regulacdes e limitagdes de
ordem mercadoldgica, tecnoldgica e institucional. Sao apresentadas igualmente
algumas das racionalidades e discursos presentes na regulacdo, gestado e exploragéo
do biodiesel no PG.

4.4.1 Descentralizagao

A despeito de o regime federalista brasileiro delegar competéncias
comuns e concorrentes as unidades federativas e aos municipios, em matéria de
regulagcao e exploragcado do biodiesel esta prerrogativa é exercida exclusivamente pelo
Governo Federal. No Brasil, o setor obedece a uma disposi¢cdo hierarquica
concentrada nas deliberagdes da Casa Civil, referendadas pelo Conselho Nacional de
Politica Energética, e pela gestdo executiva da Agéncia Nacional de Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP). A CEIB e a Camara de Oleaginosas e do Biodiesel
do MAPA, por sua vez, sao as principais arenas consultivas e loci de agao politica que
compreendem os atores estatais, mas também grupos de atores nao-estatais com
maior capacidade de articulagdo e recursos para exercer influéncia no ambito do

Governo Federal.
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Na pratica, a atual estrutura politico-institucional da governanga do
biodiesel no Brasil ndo incorpora qualquer mecanismo de descentralizagdo ou
principio de subsidiaridade, flexibilidade, ou decisbes bottom-up em favor dos
governos regionais e locais. Isso quer dizer que ndo ha autonomia dos governos dos
estados e dos municipios na definicao de critérios e parametros legais para regulagéo
do biocombustivel. As comunidades rurais, zonas urbanas e periurbanas de cidades e
as localidades inseridas nos territérios de producdo, como os PG, obedecem a
ordenamentos e regulag¢des determinados unicamente por atores de governo em um

fluxo de decisdes top-down, ou de cima-para-baixo (Figura 14).
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Figura 14— Niveis estruturais de governanga do biodiesel no Brasil.
Fonte: elaborada pelo autor.

Essa caracteristica ndo implica que iniciativas sejam tomadas pelas

Casas Civis estaduais, como a Camara Estruturante de Agroenergia do Rio Grande do
Sul. Entretanto, como expresso na prépria designagao da politica estadual, trata-se
apenas de medidas para estimular a estruturacdo e a consolidacdo do setor
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agroenergético, sem maiores poderes ou prerrogativas autbnomas para
implementagdo de regulagdes produtivas. De forma geral, as agdes resumem-se a
organizar e estimular o setor de bioenergia, sobretudo pela atracdo de investimentos
privados e politicas tributarias diferenciadas (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Essas considera¢des condizem com o observado por Azevedo (2010 e
2013) para quem os governos estaduais estabelecem programas e planos conexos as
diretrizes do PNPB para incentivar redes de instituicdes publicas e privadas regionais,
porém, eles fazem mais interessados nas oportunidades de acessar recursos federais
para estimular os setores agroindustriais e energéticos. Ainda de acordo com o autor,
boa parte dos investimentos e incentivos tém sido direcionados para projetos de curta
duracéao oferecidos por institutos como a Finep, para “financiar projetos de pesquisa
em temas isolados sem alcance suficiente para criar politicas publicas duradouras e
impactantes” (AZEVEDO, 2010 p.33).

Os estados, como o RS, ndo tém o direito de definir o nivel de mistura
obrigatéria de biodiesel ao 6leo diesel mineral consumido em sua jurisdi¢cdo. Eles nao
podem estabelecer diretrizes independentes para a exportacdo de biocombustiveis,
uma atribuicao exclusiva da CNPE. Nao tém a prerrogativa de determinar o volume de
compras das refinarias instaladas no estado, como, por exemplo, as quantidades
adquiridas pela Refinaria Alberto Pasqualini (REAP), em Canoas, Rio Grande do Sul.
Essas competéncias sdo exercidas exclusivamente pelo Governo Federal, por meio
dos leildes e regras da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP).

Dito de outra forma € competéncia exclusiva dos ministérios, agéncias e
empresas publicas do Governo Federal estabelecer o regime de produgao, distribuicdo
e consumo de biodiesel. Quando muito, as politicas estaduais se restringem a normas
e leis complementares editadas para estimular a producdo do biocombustivel dentro
dos parametros, normas e leis federais. Nos Polos Gaulchos, por exemplo, o
Probiodiesel/RS foi langado para estimular parcerias com outros atores sociais, como
universidades, orgaos e fundagdes de pesquisa. Mas, como outras unidades
federativas interessadas em desenvolver o setor, acabou atuando muito mais na
criacao de politicas tributarias diferenciadas e mecanismos de aprimoramento da
infraestrutura logistica, agroindustrial e comercial.

No caso dos governos locais o nivel de autonomia é praticamente
inexistente em matéria de regulagdo do biocombustivel. As responsabilidades e
competéncias atribuidas no art. 30 da Constituicdo Federal de 1988, e da prépria
Politica Energética Nacional ndo prevéem qualquer grau de participagdo dos

municipios na regulagdo e gestdo de recursos energéticos. Os municipios se
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restringem ao ordenamento territorial das atividades agricolas e industriais, e atuam de
forma complementar as autoridades estaduais no estabelecimento de critérios para o
licenciamento ambiental.

Na pratica, os municipios se restringem a criar ambientes atraentes
para atividades agroindustriais, uma vez que s&0 considerados investimentos
economicamente vantajosos em termos de arrecadagdo de impostos, em especial, o
de circulagdo de mercadorias ICMS, e de ganhos indiretos na geragdo de empregos,
renda e dinamizagéo da economia local. Os governos locais costumam oferecer, em
consonancia com o governo estadual, condi¢gdes favoraveis para a aquisicao de
terrenos e a implementagao da infraestrutura necessaria para as instalagdes agricolas

e industriais.

4.4.2 Participacao

Autores como Pedroti (2013) destacam que a conjuntura estrutural que
deu origem a politica do biodiesel no Brasilteve influéncia de diferentes segmentos da
sociedade civil. Isso teria resultado num equilibrio das condigdes sociais, econémicas
e politicas na formulagédo do PNPB. Mas, na pratica, a estrutura funcional de regulagao
e gestao do biodiesel, tendo por base os Polos Gauchos, é caracterizada por uma
participacao desfavoravel.

Essa caracteristica comeca pela propria deficiéncia da principal arena
de regulacao de energia do pais em promover a participacdo da sociedade. Um
exemplo é o protesto de 41 organizagdes da sociedade civil enviado a Presidéncia da
Republica em 2013 que classifica a CNPE como um espaco politico desequilibrado e
concentrador. Para os autores do documento, que incluem ONG’s nacionais e
internacionais como a Conservantion International, Greenpeace, o Instituto
Sociambiental (ISA) e o Instituto Brasileiro de Analise Social e Econdmica (Ibase), o
conselho é uma arena “chapa branca, onde decisbes tomadas ad referendum
carimbam a vontade de seu Presidente, o Ministro de Minas e Energia” (YAMAOKA,
2013 p.2). Para o grupo, a auséncia de membros da sociedade civil, previstos na
legislagao, demonstra o perfil produtivista do 6érgdo que por vezes é negligente com
quesitos sociais e ambientais.

Simultaneamente, a disposicao concentrada dos principais 6rgaos
reguladores na esfera publica federal favorece apenas aos atores com maiores
recursos econdémicos e politicos. No amplo universo de atores sociais envolvidos na
governanga do biodiesel, esses espacos sdo ocupados pelos setores agroindustriais,

especialmente, pelas associacbes e confederacdes industriais, como a Aprobio,
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Ubravio e Abiove. Essas entidades atuam como centrais de inteligéncia setorial,
propagando seu eco-knowledge e suas estratégias de lobby em conjunto com a Frente
Parlamentar Mista do Biodiesel. Como resultado, essas entidades estabelecem um
alto patamar de influéncia sobre os arranjos politico-institucionais e os processos que
caracterizam a regulagéo e a gestao do biodiesel no pais.

Ainda assim, eventualmente, parte do préprio setor industrial por vezes
demonstra sua insatisfagdo com a participagao na politica de regulagéo e gestdo do
setor. Isso tem acontecidoespecialmente apds o fim da vigéncia da Lei 11.097/ 13 de
janeiro de 2005, em virtude do baixo interesse do Governo Federal em estabelecer um
novo marco legal definitivo para o biodiesel. Na pratica, a Presidéncia da Republica
tem controlado o setor por meio de Medidas Provisérias, como a MP 647/ 28 de maior
de 2014, convertida na Lei 13.033/24 de setembro de 2014 que determinou o ultimo
aumento de 7 % (B7) no indice de mistura de biodiesel/diesel mineral, dentro do
padrao e prazos que a Casa Civil considerou adequado, sem sinalizar um novo marco
regulatério para os proximos anos, conforme as demandas do setor empresarial
(BRASIL, 2014).

De acordo com um dos diretores da Aprobio, os textos oriundos da
CEIB nao estdo sendo aproveitados, e embora acredite que a comissao seja um férum
de participagado politica importante para o programa de biodiesel, “com um corpo
técnico muito qualificado”, o representante industrial pergunta: “se o governo continua
considerando o 6érgdao como sendo um consultor final?” (FRANCO, 2014 p.24). Para
um representante do MDIC e membro da CEIB, parte da resposta reside no fato de
que “houve um deslocamento das discusséesda CEIB para a Camara de
Oleaginosas e do Biodiesel do Ministério da Agricultura, de maior influéncia da
Ubrabio” (PG022, grifos do autor). Nesse “deslocamento” grupos de interesse
industrial tém se articulado com atores estatais e parlamentares e segundo o0 mesmo
entrevistado as “decisdesigualmente se deslocaram para o escopo do Ministério
das Minas e Energia, sob comando direto da Casa Civil’ (PG022, grifos do autor).

Ainda de acordo com o representante do MDIC, esse arranjo politico-
institucional reflete o carater atual de uma politica energética que embora tenha um
desenho institucional que legitima a participagdo de diversos setores da sociedade,
esta presa a “‘uma estrutura federativa concentrada que controla critérios e
processos de regulacao e gestao do setor” (PG022, grifos meus).

No tocante a participacdo na escala estadual, no ambito do Programa
Gaucho de Biodiesel e do Projeto Estruturante de Agroenergia e, posteriormente da
Camara Estruturante de Agroenergia, as agbes também sao voltadas para facilitar a

insercdo produtiva de agricultores. A partir de deliberagdes tomadas na esfera do
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Poder Executivo Estadual, representantes dos programas estaduais promovem e
atuam como interlocutores em seminarios e féruns correlacionados. Em geral, o fazem
no sentido de realcar os aspectos socioeconémicos positivos do desenvolvimento n&o
sO do biodiesel, mas também do bioetanol. Entretanto, iniciativas estaduais para a
consolidacdo de arenas participativas locais, abertas e permanentes nos territorios
agroenergéticos gauchos nao fazem parte das agdes estruturantes.

Na escala local, por sua vez, a dissolugdo dos conselhos participativos
dentro da esfera do projeto Polos de Biodiesel eliminou por completo mecanismos de
participagao politica local na estrutura institucional de biodiesel no Brasil. A dissolugao
ocorreu a despeito da importancia da participacdo no d&mbito do Projeto Polos exaltada
pelo ex-coordenador regional do projeto para a regidao Sul, e por um dos ex-

articuladores do Polo Nordeste/RS:

A participagao foi fundamental... nds tivemos uma participagéo
muito boa aqui... Muitas parcerias... que noés fizemos... e que até
hoje nds temos...os sindicatos participavam, as industrias
participavam, a Embrapa, as cooperativas da agricultura
familiar... A gente fazia muito encontro com as regionais
sindicais, mobilizava, participava!” (PG019, grifos meus).

Foto 1 — Aspecto do extinto conselho grupo de trabalho dos Polos Gaulchos de biodiesel.
Fonte: Brasil (2010).

A despeito disso, a iniciativa do MDA de acabar com o projeto
significou a ruptura de um processo de amadurecimento do Unico espaco de
governanga multi-atores destinado a dar voz e representatividade ndo somente aos
atores do setor agroindustrial e as cooperativas, mas também aos demais membros da
sociedade civil como produtores rurais, associagdes, comunidades rurais, entre outros
atores diretamente interessados efou impactados pela exploragcdo do recurso
energético. Como heranga,o projeto deixou a percepg¢ao da produgédo do biodiesel
como importante elemento da reestruturagao do cooperativismo no Rio Grande do Sul,

uma caracteristicadestacada nos entrevistados.
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Outro legado da dissolugcdo do Projeto Polos parece ter sido a
propagacado dos termos e expressdes: “cooperacdo, participacdo, inclusao social e
formagao de parcerias’como elementos legitimadores, utilizados principalmente pelas
industrias de biodiesel. Ele surge, de forma recorrente entre os representantes
empresariais para justificar o interesse e a logica comum para o segmento
empresarial.

A formagdo de parcerias € necessaria para obter a soja
produzida por cooperativas da agricultura familiar, de agricultores
maiores e também de cerealistas!” (PG 19, grifos do autor).

Inicialmente trabalhamos em parcerias com as
cooperativas...esse é o arranjo produtivo... vamos dizer assim
necessario... pra se ter o volume necessario para o Selo
Combustivel Social (PG 19, grifos do autor).
A importancia de parcerias comerciais e a participagdo da agricultura
familiar seguem as mesmas logicas que conduziram os argumentos para a compra da
metade do capital e dos ativos da BSBios adquiridos pela Petrobras Biocombustiveis.

Para os representantes das duas empresas, respectivamente:

A parceria com a Petrobras permitiu pensar em novos conceitos
e investimentos futuros a frente da matriz energética no pais”
(TONATTO, 2011 s/p. grifos do autor).

...e a atuacado [da Pbio] na regido Sul é estratégica pela grande
produgdo de oleaginosas, e a presenga significativa da
agricultura familiar (TONATTO, 2011 s/p. grifos do autor).

Vale destacar, entretanto, que o que muitos autores denominaram e a
prépria politica publica convencionou chamar de modelo de‘participagéo’ (Figura 15)
dos atores da sociedade civiresume-se a um modelo de insercdo produtiva. Um
arranjo politico-produtivo que na pratica subordina os produtores familiares no pais ao
setor sojicultor, sobretudo, aqueles concentrados nas cerca de 40 mil unidades
familiares que produzem gréos nos PG.

Seguindo o roteiro das perguntas norteadoras do IAD de Ostrom (2005),
os atores ‘participam’ na cadeia produtiva do ‘biodiesel’ somente estimuladospelos
mecanismos artificiais de mercado, pelas subvengdes e prerrogativas comerciais
oferecidas as industrias detentoras do Selo Combustivel Social e, sobretudo pelos
incentivos econdmicos materializados pelos pagamentos adicionais nas sacas de soja

comercializados dentro do ambito da certificagcao DAP/Pronaf.
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Figura 15 — Modelo de ‘participagdo’ dos atores sociais no PNPB.
Fonte: Pedroti (2013).

Essa configuragdo mantém um elevado grau de alienagdo dos
agricultores da oleaginosa, uma vez que, eles nao fazem distingdo quanto a
destinagcao de seus graos, sendo a racionalidade direcionada pela légica de precos e
de mercado. Uma mentalidade que se propaga entre os produtores rurais nos PG, e
mesmo em suas organizagbes, bem resumida por um dos presidentes das
cooperativas de producdo agricola: “a [atual] participagdo dos produtores se
resume ao fornecimento de soja, mas para eles nao faz diferenga qual a destinagao
dos graos e sim a rentabilidade!” (PG09, grifos do autor).

Para um dos principais representantes da Embrapa de Passo Fundo, ha
uma retérica demasida nas politicas de governo correlacionadas a participacédo e
beneficios sociais do PNPB e do Projeto Polos de Biodiesel. Para ele:

...programa de governo..essas questbes que vocé
coloca...Polos do MDA... ndo sei o qué... ndés temos
conversado de montdo aqui com pessoal.... dei palestra de
montdo... e vai procurar onde mudou a realidade de alguém?
entende? (PGO07, grifos do autor).

O que prevalece é a légica da viabilidade econémica...Entédo
0 qué acontece...na pratica,o programa de produgcdo de
biodiesel, nas empresas de biodiesel? Como que funciona? Elas
(industrias de biodiesel) ajudam a fomentar por que é uma
exigéncia de governo pra reduzir PIS e COFINS! E
responsabilidade dela! Fundamental pra viabilizar! (PGO07,
grifos do autor).
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Essas consideragdoes vdo ao encontro das consideracdes tecidas por
Diniz e Favaretto (2012), para quem o formato que se convencionou chamar de
‘participagéo’ dos agricultores e de suas associagées no PNPB e no SCS ao invés de
trazer seguranga aos produtores revelou a fragilidade desses incentivos, uma vez que,
além de nado garantir a fidelidade dos vinculos comerciais, erigiu uma estabilizagéo

artificial dos arranjos produtivos locais.

44.3 Cooperacgao

Nos territérios energéticos compreendidos pelos PG ha um
consideravel numero de atores sociais ligados direta e indiretamente a cadeia
produtiva do biodiesel. Além das industrias propriamente ditas, associacdes de
produtores rurais, cooperativas agricolas, 6érgaos de representacdo de classe,
agéncias de pesquisa e empresas publicas mantém relagbes socioeconbmicas e
produtivas que oscilam entre o discurso da cooperacdo e a consolidagdo de
concorréncias cada vez mais acirradas.

O mesmo é ressaltado por lideres de associagdes de produtores rurais
que destacam a incorporagdo do novo nicho industrial e das suas respectivas
atividades produtivas e comerciais, como atos inéditos de cooperagao entre empresas
e demais setores da sociedade envolvidos nas atividades agricolas e industriais. Para
o presidente de uma das principais associagdes de agricultores do Polo Nordeste/RS,
ouvido na cidade de Passo Fundo, “as parcerias [promovidos] do setor gerou a
formacgado de empregos, de... novas rendas! [e] hoje [a industria X] € a nUmero ‘um’
em termos de geragao de ICMS pro municipio!” (PGO08, grifos do autor).

Mesmo os sindicatos de trabalhadores rurais, entidades que tém
conflitos com setores empresariais, destacam que os processos de cooperagdo e as
parcerias com as industrias de biodiesel criaram impactos positivos para os produtores
da regido. Os representantes entrevistados acreditam que as agbes conjuntas com a
industria vieram em prol da agricultura familiar e da geracdo de rendas agricolas.

Segundo o dirigente de um dos mais ativos sindicatos da regiao:

...nossas empresas aqui em Passo Fundo sempre
foramparceiros nessa questao ai...é uma questao de incremento
a mais na propriedade né! Pra gerar uma renda pro produtor, a
gente é parceiro!(PG12, grifos do autor).
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Eles vieram procurar a gente...justamente por isso! Estamos
mais préximos do produtor né... nas lavouras...As parcerias
foram feitas pra questdo de insumos, assisténcia...eles
colocavam uma parte do insumo também! (PG12, grifos do
autor).

Para o representante de uma das maiores industrias de biodiesel dos
PG, o nivel de cooperagcdo em prol da cadeia produtiva é tdo expressivo que apesar

de atuarem na mesma linha de produtos, e fornecedores:

[N6s] ndo somos concorrentes porque a gente acaba vendendo

dleo e farelo na mesma linha... um vende pro outro! Um compra
do outro! Ou a soja mesmo, acontece isso, ndao somos
concorrentes, somos agentes do mercado! (PG14, grifos do
autor).

Segundo o gerente industrial existe “uma interacdo e dez [empresas],
que compram da agricultura familiar”, num mercado disponivel que possui apenas na
regidao de Passo Fundo de “um numero proximo ao de 25 mil agricultores com DAP
habilitados para vender!” (PG14).

A efetividade e qualidade das parcerias e dos processos de cooperagao
estdo, entretanto, longe de serem unanimidades entre os atores entrevistados. Para
outros representantes de industria de biodiesel, ha um quadro de concorréncia
acirrada entre as empresas agroenergéticas. Segundo o gerente de uma das
principais industrias de biodiesel, que atua também no beneficiamento de gréaos e soja,
localizada no Polos Noroeste-Missbes, a disputa vem acontecendo dentro e fora das

divisas dos Polos Gauchos e do estado, conforme frisa:

Ld& no Mato Grosso é muito concorrido! Entdo as
companhias de la pra ter Selo Social, elas vém até o RS pra
comprar soja! (PG16, grifos do autor).

Vem comprar das cooperativas [pois elaslndo precisam
provar se fazem assisténcia técnica pro produtor! Nao
precisa comprovar nada! Nao precisa, por exemplo, ir Ia no
sindicato pra eles carimbarem!(PG16, grifos do autor).

Nés [industria] somos obrigados a fazer! Tem que ter um
carimbo...! E o sindicato as vezes dificulta pra fazer isso ai
né! (PG16, grifos do autor).

Na visdo do representante industrial, as atuais regras do Selo
Combustivel Social estariam criando uma situagéo de disputa pelos produtores de soja
dentro e fora das divisas do estado. As industrias dos PG estariam sendo prejudicadas

em parte pela agéo das cooperativas e dos sindicatos locais que estariam favorecendo
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a acao logistica de um ou outro grupo empresarial, conforme seus interesses
comerciais.

A conversa com diretores de cooperativas agricolas também confirma a
crescente insatisfacdo que as entidades possuem com as industrias. Dessa vez,
porém, o argumento € a mudanga de postura dos grupos empresariais, que estariam
ampliando sua atuacdo e acirrando a concorréncia direta pela aquisicdo dos graos
(soja), especialmente, juntoaos agricultores vinculados as cooperativas, conforme
destaca o presidente de uma das entidades acessadas do Polo PlanaltoRS:

Hoje, temos a industria do biodiesel comouma concorrente
nossa aqui...n6s também tinhamos contrato pra entregar soja 13,
mas agora...eles vem atrds dos nossos associados! (PGO09,
grifos do autor).

Para ele, a conduta comercial agressiva das industrias de biodiesel
afeta o rendimento financeiro e, conseqlientemente, o volume de acgdes de
desenvolvimento rural que pode ser oferecido pelas cooperativas. A légica se repete
nos depoimentos de diretores de outras duas cooperativas questionados sobre o

processo de cooperacado com as industrias de biodiesel, em que:

...houve cooperagdo com outras empresas sim! Mas no
comego... agora nés [as] vemos como um concorrente! Eles
adquiriram  unidades, silos!...atuam como cerealistas!
Competem na compra dos graos! (PG10, grifos do autor).

O presidente de uma das mais ativas cooperativas do Polo Nordeste/RS

declarou o seguinte:

As cooperativas fizeram parcerias com a industria de biodiesel!
No6s e eles! Estavamos dispostos a ser o guarda-chuva!
Trabalhamos todos os outros anos sempre em parceria (PG11,
grifos do autor).

No inicio havia cooperacao, hoje o processo sé beneficia as
industrias... que estdo indo direto nos produtores,
enfraquecendo as instituicbes, as organizagdes da agricultura
familiar... (PG11, grifos do autor).

Na visdo das cooperativassao as industrias que se valem da retérica da
cooperagao e das parcerias sociais para manter suas vantagens e beneficios fiscais,
num quadro que lhes da condigbes ainda mais favoraveisde competicdo. Para as
entidades associativas, as empresas atuam sem preocupagdo com a assisténcia
técnica com outras culturas fundamentais, ou com linhas de apoio agricola.

Caracteristicas que sado questionadas pelos diretores das entidades:
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Foi para isso que o programa veio? Nao! Foi pra ajudar na
insercao da agricultura familiar [...] e suas organizacées!Essa € a
grande critica das cooperativas com o Programa de Biodiesel.
(PG11, grifos do autor).

Por que elas [empresas] vém com um patamar de industria
querendo os melhores produtores. Alguns pequenos ela faz
pra tematica né! Pra manter os subsidios do Ministério né!
(PG11, grifos do autor).

Ela [industria] quer volume! Ela ndo quer quantidade de produtor
assistido! Ela quer volume de produgao! Ela quer produgao!Foca
muito mais nos melhores produtores com DAP! (PG11, grifos
do autor).

Tal configuracado conflituosase reflete igualmente no desfavoravel grau
de concertacao entre as politicas publicas no escopo dos PG. Um dos exemplos se da
dentro do proprio escopo do MDA, principal instituichio responsavel pelo
desenvolvimento social no PNPB. Nesse caso, o depoimento dos representantes
entrevistados revelou um importante descompasso das acgbes publicas voltadas a
implementacao de sistemas de governancga local/territorial € o desenvolvimento rural.
Articuladores do antigo Projeto Polos, ligados a Secretaria da Agricultura Familiar
(SAF), e coordenadores dos Territérios Rurais, da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), tém um histérico de baixo intercambio, ou mesmo conflito, na
interpretagdo dos atuais processos concorrenciais.

De acordo com um dos ex-articuladores dos PG, a questdo da
concorréncia entre empresas e cooperativas na aquisicdo dos grdos da agricultura
familiar se tornou um campo de discordia entre representantes do préprio ministério. O
entrevistado relata que um coordenador do Territorio Rural da regido Nordeste, sob o
escopo da SDT, teria acusado o Projeto Polos e o respectivo desenho operacional do
programa do biodiesel como mecanismos que estariam estimulando as empresas
agroindustriais do setor biodiesel e destruindo a viabilidade econbmica das
cooperativas.

4.4.4 Responsabilizagao

A produgédo do biodiesel esta sujeita ao regime de licenciamento (e
responsabilizagao) ambiental, sob o enquadramento de “Industria quimica de
fabricacdo de combustiveis ndo derivados de petréleo” (Resolugdo CONAMA 237/97).
Diante disso, as empresas sao obrigadas a passar por todas as fases de
licenciamento, incluindo o impacto das atividades das obras de implementagédo, e
potenciais efeitos poluidores e/ou degradantes do empreendimento. De acordo com o
Conselho Nacional de Meio Ambiente, cabe aos Orgdos Estaduais Ambientais (OEA),

no caso dos PG cabe a Federagdo Estadual de Protecdo Ambiental (Fepam), definir
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os critérios do Estudo e Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) e os
condicionantes para obtengao das licengas de instalacido e operacéo.

Para o MMA (2015), no entanto, a principal questdo envolvendo a
responsabilizacdo do biodiesel passa pela regularidade ambiental das propriedades
produtoras de matéria-prima. Para o MMA os principais gargalos estdo nas emissdes
no ciclo de vida do biodiesel e no impacto da mudanca do uso da terra em conexao
com o cultivo da soja. Segundo o ministério, isso realga a necessidade de um
zoneamento agroecoldgico das atividades agricolas da soja ligado a atividade do
biodiesel, a exemplo do zoneamento da cana-de-agucar estabelecido pelo Decreto nr.
6.961/ 17 de setembro de 2009(BRASIL/2009).

Vale destacar que o Rio Grande do Sul é o Estado que menos avangou
no Cadastro Ambiental Rural (CAR). De acordo com o ultimo levantamento do Servigo
Florestal Brasileiro, apenas 3% das 480 mil propriedades rurais gauchas cadastradas
ja se adequaram as exigéncias do novo Cddigo Florestal (PANKE, 2015).
Paralelamente a inadequacao das propriedades, o estado assiste ao segundo boom
da monocultura da soja. A Secretaria Estadual de Meio Ambiente se preocupa em
esclarecer aos produtores rurais que existem limites legais de obrigatoriedade de
recuperar, ou preservar, 20% das propriedades com o bioma nativo em cada
propriedade de acordo com as previsdes de reserva legal da Lei 12.651/ 25 de maio
de 2012.

A Associaggo Brasileira da Industria de Oleo Vegetal (Abiove) e as
demais associag¢des industriais ressaltam que n&o ha ligagao direta do biodiesel com a
expansao da cadeia soja, uma vez que o setor teria margem para crescer
aproveitando a super oferta do 6leo vegetal. Mas as empresas que operam com 0O
biocombustivel nos PG, sao prioritariamente agroindustrias processadoras de soja,
interessadas também na compra dos gréos, beneficiamento e comercializagdo de seus
coprodutos, sobretudo, o rentavel farelo protéico. Na pratica, as industrias de
biodiesel sado agroindustrias processadoras de soja que estimulam ndo apenas o
aumento da produtividade, mas também da area plantada de soja.

Segundo o gerente operacional de uma das maiores industrias de
biodiesel dos PG, a racionalidade comercial no setor é definida pela soja e pelos seus
derivados. O biocombustivel € um investimento de médio e longo prazo para as
empresas, potencializado em grande parte pelos estimulos fiscais. Para ele, a
atividade é benéfica, pois representa um nicho a mais para o 6leo vegetal de soja, mas
na realidade a atratividade e rentabilidade do farelo é que regem grande parte do

interesse e comportamento dos grupos agroindustriais envolvidos:
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O que interessa mesmo é o farelo! O que dita o pregco de
mercado é o farelo! Nao é o dleo! Pode ver que o prego do
farelo esta cada vez subindo! Mais o 6leo se mantém nesse
custo de patamar, ndo variou muito na bolsa de Chicago! (PG

20, grifos do autor).
Outros depoimentos reforcam a centralidade da soja e de seus
subprodutos, em especial o farelo proteico, conforme a declaracdo dada a um

perioddico especializado do setor pelo diretor de uma das maiores empresas gauchas:

...eramos os maiores fornecedores de 6leo de soja para o
biodiesel no Rio Grande do Sul [...] entramos no segmento, pois
conheciamos as regras e macetes do mercado... [mas] o
biodiesel nao é vital para a empresa, pois somos uma grande
exportadora de farelo de soja, e podemos vender parte do 6leo

que nao usarmos no biodiesel” (RODRIGUES, 2014 p.10, grifos
do autor).

Essa percepcao é reforcada pelas declaragdes do presidente de outra
das principais industrias de biodiesel dos Polos Gauchos, indicando que o principal
filio comercial da empresa deriva de um faturamento interligado a “mais de 4 mil
caminhdes e 1.200 vagbes carregados de farelo para exportagdo para a Europa”
(TONATTO, 2011 s/p. grifos meus). Vendido sob a designagéo de ‘Farelo de Soja 46’
(Foto 2), o produto também é comercializado em suas auto-intituladas: “unidades de

originagao”, sob o slogan: “energia que vem do campo”.
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Foto 2: Farelo de Soja 46 “Energia que vem do campo”. Fonte: google images.
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Para outra empresa, esse comportamento é natural, uma vez que a alta
ociosidade, aliada a falta de perspectiva provocada pela auséncia de um novo marco
regulatorio para o setor, fez com que as empresas centralizassem cada vez mais suas
atividades e nego6cios no comércio da soja e de seus co-produtos. Na ocasido da
pesquisa, antes da Medida Provisoria que aumentou a mistura obrigatéria de biodiesel
de 5% para 7% (MP 647/2014) as operagdes com o biocombustivel estavam

praticamente paradas na empresa, conforme relata seu engenheiro de produgao:

O biodiesel, esse semestre, a gente ndo vendeu nada!” Na

“

realidade o grande nicho da empresa se concentrou “no
comércio e beneficiamento de graos, sobretudo, a soja e seus
derivados (PG13, grifos do autor).

Os atores entrevistados nos PG enxergam como uma resposta natural
de mercado que a soja ocupe areas de outras atividades agropecuarias tradicionais do
Estado e modifique as paisagens de produgédo. Para o diretor de associagao de
produtores rurais entrevistado em Passo Fundo existe a estimativa de abertura para
novas areas de plantio de soja sobre mais de 2 milhdes de hectares de pastagens de
gado, onde:

A tendéncia é ter esse incremento da area de soja nas
pastagens degradadas, [de] onde o gado ja saiu.., uma
profissionalizagdo!Ao invés de trabalhar toda area com pasto,
concentra, lota melhor essa area, e o resto fica disponivel pra
soja! (PG 08, grifos do autor).

Para o gerente de operagbes comerciais de um grupo agroindustrial
produtora de biodiesel o novo boom da soja estaria inclusive avangando sobre a
rizicultura gaucha Para ele:

...até Cruz Alta que era uma das maiores produtoras de Soja do
Estado esta perdendo [a posi¢cdo] hojepra Cachoeira do Sul né!
Que antes era tradicional no Arroz! O Arroz ta perdendo espago
justamente por causa do mercado do biodiesel... do mercado
da Soja! (PG 20, grifos do autor).

4.4.5 Transparéncia

A Transparéncia nas informacdes administrativas e produtivas na
governanga do biodiesel brasileiro, a partir do observado nos PG foi considerado de
qualidade suficientemente boa, ainda que com ressalvas. Isso porque existem canais
favoraveis de acesso as informacdes pertinentes. No sistema de governanca do

biodiesel brasileiro existem canais de comunicagdo dos 6rgaos oficiais envolvidos,
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embora ainda falhem na rapidez, clareza e acessibilidade. Em contrapartida, porém,
ha pouca divulgacdo sobre seus procedimentos quimico-industriais técnicos e
operacionais.

Criticas levantadas por autores como Schaffel (2010), sobre a baixa
transparéncia no escopo do PNPB levaram a construgédo de canais oficiais de
informagéo do MDA para divulgar a quantidade de agricultores familiares incluidos e
de contratos celebrados por regido, especificando tipo de oleaginosas contratadas. E
possivel, por exemplo, obter informacdes sobre os nimeros de familias, cooperativas
fornecedoras por unidade federativa e regido, além de volumes e valores de matéria
prima no ambito do Selo Combustivel Social, entre 2008 e 2014.

Dentre as 73.479 familias cadastradas, por exemplo, 61.815 (89,3%)
estdo na Regido Sul, e somente nos PG encontram-se 44.906 familias, ou seja, mais
60% dos contratos. Os mesmos numeros deixam claro que apesar da evolugdo do
numero de cooperativas participantes (78 no Brasil; e 39 no Rio Grande do Sul), bem
como, no volume de matéria-prima (3 bilhdes de toneladas em 2014), o volume e o
valor dos negécios estao significativamente concentrados na producgéao de soja pelos
produtores familiares gauchos (BRASIL, 2016).

Em contrapartida, existem pouquissimos detalhes dos contratos,
especificando quais cooperativas, e produtores individuais vém firmando acordos
comerciais com as industrias de biodiesel dentro e fora de seus respectivos estados
de origem. Muitas empresasdas Regides Centro-Oeste e Norte, por ndo possuirem a
quantidade necessaria de produtores familiares com o volume necessario para obter o
SCS, recorrem aos graos produzidos na Regidao Sul para justificar a manutengéo de
suas certificagbes. Essas informagdes poderiam igualmente oferecer dados sobre os
orgdos e entidades de classe (sindicatos) responsaveis pela fiscalizagdo dos
contratos.

Relatérios de qualidade e quantidade de ATER também continuam
sendo um desafio de transparéncia para o MDA. Tentativas de consultas ao intitulado
Sistema de Gerenciamento das Ac¢des do Biodiesel (Sabido) do MDA resultaram em
reiteradas falhas de acesso. De maneira semelhante os portais de transparéncia do
BNDES néo informam com precisao os critérios utilizados e a quantidade de recursos
liberados e contratos firmados com as agroindustrias contempladas.

No tocanteas industrias, embora nao haja a obrigatoriedade de
divulgacao de dados produtivos e riscos inerentes as atividades agroindustriais, além
dos exigidos pelo processo de licenciamento ambiental,falta a divulgacdo de dados
produtivos e técnicos. Embora o biodiesel seja classificado como um combustivel de

origem organica (vegetal e animal) biodegradavel, seu processo de produgao ou
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transesterficagdo implica na utilizacdo de quantidades significativas de agua e
produtos quimicos como hexano. Em especial, as aguas resultantes do processo de
lavagem do biodiesel sdo quimicamente inadequadas para serem lancadas em
qualquer corpo hidrico(RODRIGUES, 2014).

A falha na transparéncia das industrias e a desinformagdo sobre
procedimentos dos 6rgaos ambientais e/ou das comunidades locais podem causar
consequéncias ambientais danosas. Ndo sdo raros os casos de vazamentos de

efluentes no setor (Fotos 3 e 4).

0 DAL VB

FOTC: DIVULGAGA0 POLKIA NITAR ANGENTAL

Fotos 3 e 4 — Imagens de vazamentos de efluentes de industria de biodiesel.
Fonte: Rodrigues (2014).

Em 2014, por exemplo, duas plantas gauchas geraram vazamentos que
mataram pelo menos cinco toneladas de peixes de um lago na cidade de Erechim-RS.
A empresa teria recebido uma multa de R$ 224 mil por danos ambientais (TAVARES,
2014). Houve outro vazamento no Arroio Jabuticaba, nas imediagbes da cidade de
Veranopolis-RS, comprometendo a micro-bacia do rio das Antas (RODRIGUES, 2014).

Incéndios e explosdes também estdo no histérico das usinas brasileiras.
Os casos envolveram nao apenas prejuizos materiais, mas também de vidas
humanas. De acordo com Juarez (2011) o segmento é perigoso em relagao a outros
setores industriais. Mas para o professor “o efeito dessas noticias junto a opiniao
publica pode, em médio ou longo prazo, macular a imagem que o biodiesel tem de
ser uma solugdo energética limpa e ambientalmente correta” (p.01, grifos do

autor). Uma lacuna, entretanto, que demanda mais transparéncia por parte
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agroindustrias quanto aos seus procedimentos de produ¢ao e manuseio de produtos e
insumos, e uma maior transparéncia.

Juarez (2011) explica que invariavelmente, a causa dos acidentes nas
industrias de biodiesel é o uso de metanol. Uma substancia incolor suscetivel a
explosdes e de altissima inflamabilidade. O seu ponto de inflamagao éde apenas 11°
C em que seus vapores podem inflamar ecomconcentragao de apenas 5,5%, no ar
atmosférico é suscetivel a explosdes.O pesquisador frisa que é necessario o composto
nao estd presente sO nos reservatérios especificos do composto, mas também
dissolvido no biodiesel, na glicerina e mesmo na agua de lavagem, ampliando os

riscos de contaminacéo, incéndio ou explosao.

4.4.6 Equidade

A assimetria de poderes entre os atores sociais € uma caracteristica
bastante comumdentro de numa estrutura de governanca do biodiesel no Brasil, seja
nos PG, seja nas demais areas de produgdo do biocombustivel. Devido a
concentracao das arenas politicas e das tomadas de decisoesna esfera federal ea
uma participacao politica debilitada, ndo ha uma equidade. Tal configuracdo faz com
que inexista uma equidade de direitos e ganhos quanto a critérios como prerrogativa
de voto e decisbdes na implementagao de regulagdes, ou mesmo, na decisao sobre a
aplicagao de receitas e taxas na esfera estadual e, especialmente, municipal.

Os diferentes grupos, associagbes, empresas e entidades tém uma
consideravel assimetria de poderes, prerrogativas e beneficios dentro da estrutura
politica e produtiva do setor. Enquanto grupos como a Ubrabio, Aprobio, Abiove, entre
outros, tém estratégias claras e proativas de divulgacdo de materiais, revistas e
estudos, além de uma articulagaoeficiente frente aos poderes publicos, outros
participantes exercem muito mais a fungdo de legitimadores do PNPB.
Majoritariamente, séo os atores providos de maiores recursos financeiros e estratégias
politicas que conseguem acessar e influenciar de forma efetiva arenas e espacgos
politicos de regulacédo e gestao, efazer valer sua légica nas escalas locais, como os
PG.

Xavier e Vianna (2009), logo nos primeiros anos de formagédo do PNPB,
chamavam atencédo para a légica contraditéria e assimétrica de interagdes e relagbes
de poder entre os atores sociais. Para os autores, o programa apesar de constituido
como uma politica pluralista estaria na pratica se consolidando pelo fortalecimento da
l6gica produtivista e dos atores no setor privado. Os arranjos produtivos e os

processos politicos estariam de fato fortalecendo um “neo-corporativismo” e as
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interacées envolviam “conflitos de atores com interesses socioecondmicos distintos
que se enfrentavam de forma assimétrica na arena deciséria da politica nacional’
(XAVIER & VIANNA, 2009 p.701, grifos do autor).

Uma visdo semelhante & proposta por Flexor et. al. (2011a; 2011b e
2011c). Para esse grupo de pesquisa, as estruturas de grande complexidade dentro
do PNPB refletiam um elevado numero de interesses, recursos e valores distintos,
tendo em comum uma significativa assimetria de poder. Os autores dividem em trés
grupos os principais atores sociais envolvidos: os atores energéticos, os atores do
agronegocio e os atores do desenvolvimento agrario.

Os atores energéticos, de grande poder, inclusive com capacidade de
veto nas arenas do CNPE e da CEIB, estariam concentrados dentro das instituicoes
de governo, representados pelo MME, ANP e Petrobras. Os atores do agronegécio
estariam entrelagados nas estruturas de governo, especialmente pela presenga em
camaras privilegiadas para discutir e estabelecer os critérios técnicos, pressionar o
formato do mercado, ditar preferéncias, converter valores em parametros da politica. O
terceiro grupo, denominado de atores do desenvolvimento agrario, embora com
participacdo no desenho politico-institucional basilar do PNPB ocupariam uma posi¢cao
periférica e legitimadora da politica publica.

Partindo desse enquadramento, as associagbes, sindicatos
empresariais e confederagdes industriais seriam o segmento da sociedade civil com
maior volume de recursos, organizagao e capacidade de influenciar e interagir com os
atores energéticos que ocupam posigdes-chave na regulagao federal da politica. Suas
redes de negdcios, contatos politicos e interpessoais permitem o acesso direto ao
governo (FLEXOR, 2011a).

De fato, quando se leva em consideragdo as agendas politicas e
praticas das associacbes de empresas e produtores de biodiesel & bastante visivel a
acao dessas entidades no Poder Legislativo e nas pautas de reunides no Palacio do
Planalto e nas demais arenas distribuidas na Esplanada dos Ministérios. Elas “existem
para ter uma negociagdo mais qualificada com o governo, especialmente o federal
aumentando sua capacidade de barganha” (GROS APUD RODRIGUES, 2012). Dito
de outra forma elas atuam regularmente na pratica de lobby para aumentar seu poder
de negociagdo. Atuam como verdadeiras “centrais de inteligéncia setorial”,
encomendando e financiando estudos e estatisticas para orientar as logicas
discursivas de seus associados e dar cientificidade e legitimidade aos seus
argumentos e interesses (RODRIGUES, 2012p. 01).
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4.4.7 Pertencimento

De forma geral é fraco, ou mesmo inexistente, o sentimento de
pertencimento dos atores sociais envolvidos na cadeia produtiva do biodiesel nos PG,
sobretudona estrutura de produgao rural e frente aos arranjos politicos de governanga
do setor. Isso ocorre porque o papel dos produtores rurais, como destacado no item
sobre participagdao, se resume ao fornecimento de grdos de soja para as
agroindustrias dentro do quadro concorrencial que envolve as cooperativas locais e as
muitas empresas cerealistas que operam na regiéo.

Na visdo de um diretor de cooperativa, a auséncia de condicbes e
estimulos para que parte do setor pudesse ser apropriado e conduzido diretamente
pela agricultura familiar e suas associagdes contribuiram para a baixa sensacio de
pertencimento que o biodiesel desperta nas comunidades locais. Na opinido do
entrevistado, os principais 6rgaos publicos e bancos oficiais nao apostaram na
verticalizagdo agroindustrial de cooperativas da agricultura familiar em diregdo a
producao de oleo vegetal e/ou biodiesel. Segundo o entrevistado, sua cooperativa
apresentou pioneiramente um projeto para uma planta de biodiesel com a fungao “de

ser uma industria, uma planta conduzida pelos produtores” (PG11).

Fomos la ‘no’ BNDES do Rio de Janeiro negociar financiamento
[...] ndo fariamos esmagamento de soja..., iamos fazer uma
parceria com duas industrias que iriam esmagar pra nos, tinha
até contrato com essas industrias pra esmagamento... (PG11).

. iamos pegar o 6leo, comercializar o farelo no mercado, e
fazer o biodiesel!...a gente tinha tudo... (PG11, grifos do autor).

Para ele, entretanto, as esperancas foram encerradas quando “saiu a
noticia da [industria X] em Passo Fundo, com capacidade de processamento de 300
mil toneladas por dia!” (PG11). Isso demonstra, na avaliacdo do entrevistado, que o
programa do biodiesel foi delineado desde seu inicio para, no maximo, inserir os
produtores como fornecedores de matéria-prima ao setor agroindustrial.
Vale ressaltar que a auséncia de comités, féruns e audiéncias locais mina a questéao
do pertencimento das comunidades inseridas nosPG, sobretudo, dosprodutores rurais.
A configuragdo top-downdasregulagdes, mecanismos de gestdo e formas de
exploragdo do biodiesel ndo colabora para o amadurecimento de um sentimento de
condugao conjunta, ou em comum, das diretrizes e beneficios do PNPB. A auséncia
dessas caracteristicas, ou o baixo grau de ownership,como destacado por Bursztyn &
Bursztyn (2012), tem fragilizado, ou mesmo inviabilizado as agbes conjuntas, parcerias

e estratégias de governanca no seio do PNPB.
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4.4.8 Empoderamento

Embora o engajamento frente aos aspectos socioecondmicos seja um
forte elemento legitimador de governo e do setor agroenergético para o fortalecimento
da agricultura familiar e da melhora da qualidade de vida de pequenas cidades,
comunidades rurais e periurbanas envolvidas na produgcao do biodiesel, o que se
observa nos PG sdao configuragdespolitico-produtivas  desfavoraveis ao
empoderamento dos atores locais. Isso ocorre, porque nao se desenvolveram medidas
e agbes de desenvolvimento enddgeno capazes de promover o fortalecimento politico,
produtivo e econdbmico dos atores locais sobre seus territorios (BECKER, 1993). O
processo resultou numa coeséo social incapaz de consolidar direitos e desenvolver
percepgodes politicas, sociais € ambientais entre os atores inseridos e interligados aos
polos.

De maneira geral, prevalece a légica do desenho operacional da politica
publica,na qual, o aumento de renda produzido pela certificagdo DAP é entendida
como suficiente para o empoderamento. Essa percepgcao esconde o “pobre
alinhamento” e a superficialidade doslagcos sociais na gestao do recurso energético
nas areas produtivas (VACCARO, 2010 p.1267). Na pratica, o desenho politico-
institucional é pouco propenso para reforcar mecanismos de governanga local,
formagdo de capital social, formagao de projetos de inovagdo e consolidagdo de
praticas socioeconémicas e ambientais produtoras de empoderamento.

O tolhimento de espacgos de agao coletiva ou de dispositivos coletivos,
como do Projeto Polos de biodiesel, dificultou o crescimento de um maior
protagonismo de agricultores e suas comunidades tanto na producgdo, manuseio e
utilizagao do recurso energético (uso do biodiesel em maquinas, frotas comunitarias,
implementos), quanto no manuseio dos recursos naturais que dao base a cadeia
produtiva (uso da agua, tratamento do solo, conservagao/recuperagéo de APP e RL’s).
Elementos esses, capazes de produzir o aperfeicoamento comunitario e individual dos
atores sociais (RAMBO &COSTA, 2010).

Concretamente, os elos ‘sociais’ se resumem aos incentivos
econdmicos criados em torno do PNPB e a ligagdo do setor agroindustrial aos
produtores rurais dentro da estrutura de produgdo de soja. Um arranjo produtivo que
compromete tanto adiversificacdo da economia quanto a pluriatividade das atividades
rurais, diminuindo assim as chances de empoderamento real dos atores inseridos e
interligados na base da cadeia produtiva do biodiesel. As relages e articulagbes se
restringem assim ao contrato e comércio dos graos, onde as empresas nutrem o

sentimento comum de que oaumento do ‘poder de troca’ e ‘renda’ dos produtores
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familiares sao sinbnimos plenos de empoderamento dos atores locais, como bem
exemplifica um dos gerentes de agroindustria:

Hoje o produtor familiar é joia rara! Ele pode ter a
tranquilidade de investir na sua pequena propriedade, que por
muitos anos ele vai ter pra quem vender e vai ser muito
assediado! Hoje ele é tdo ou mais assediado pela industria do
que o grande produtor! Isso se reverte em renda, no seu
poder de troca! (PG15, grifos do autor).

Diante desse quadro interpretativo é possivel compreender que, apesar
de ser uma atividade inédita no rol de produtos e atividades, o biodiesel se expande
incorporado dentro da cadeia agroindustrial de empresas sojicultoras, nao
representando uma ruptura frente aos padrées da economia ou de mecanismos de
empoderamento, uma vez que ndo é capaz de modificar as atividades que Ihe dao
base. Aocontrario,parece reforcar o comportamento produtivo dos agricultores
familiares dentro de uma super dependéncia da soja em detrimento de outras
atividades e produtos agricolas, como destaca o presidente de uma importante

cooperativa agricola:

Estao fazendo isso [as industrias de biodiesellesquecendo que
o agricultor familiar ndo produz sé soja né! O agricultor
familiar produz trigo, produz milho, produz leite...leite também
né! Outras atividades que ajudam a fortalecer o produtor...
Tem tudo isso ai que nds apoiamos e elesnao! Eles tao
priorizando... s6 o Filet Mignon! (PG09, grifos do autor).

A passagem reflete como importantes atividades socioecondmicas vém
sendo eclipsadas dentro da estrutura atual de concorréncia entre industrias,
cooperativas e cerealistas, cujo contexto de supervalorizagdo da soja no mercado
internacional resultou, na ultima safra, recorde da oleaginosa no estado, que atingiu 5
milhdes de hectares plantados e injetou cerca de 19,3 bilhdes de reais na economia
gaucha (COLUSSI, 2015).

A jupanca econdmica esconde o fato de que ndo se criam condig¢des
alternativas ao desenvolvimento paralelo de mecanismos de empoderamento aos
atores locais, mas sim do refor¢o de prerrogativas para repetir os mesmos erros de um
passado ndo muito distante, no qual toda regido concentrou suas atividades e
apostouno futuro atrelado a uma commidity agricola que tem seus precos e demanda
atrelados ao comportamento do mercado internacional. Uma miopia que eclipsou
importantes aspectos sociais na geracdo de empregos rurais ndo agricolas e da

pluriatividade dos membros inseridos em areas de produgao agroenergética (SACHS,
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2008). Uma légica refém da racionalidade econOmica e das fragilidades associativas
que as caracterizam (DINIZ & FAVARETTO, 2012).

449 Resultados da avaliagcdo pelos ‘Direcionadores de
Governangca dos Polos Gauchos de produgcdo de

biodiesel’

Os resultados obtidos pelos‘Direcionadores de Governanga dos Polos
Gauchos de produgéo de biodiesel (detalhados na Tabela 8) revelaram um arranjo
politico-institucional com caracteristicas que colocam em xeque a qualidade de
regulacao e gestao do recurso energético na regido e no pais. Por meio das categorias
de analise selecionadas é possivel afirmar que as estruturas e processos do atual
sistema de governancga interligado aos Polos Gauchos é consideralvemente falho e

inadequado.

Direcionadores

grau de controle: governo / governancga memoria de calculo
(niveis e sub-niveis dos peso do
sistemas de CcG QCG Qcs cs direcionador avaliagdo avaliagdo
sovernanca - SG) (controlado | (quase (quase | (controlado | e de seus X peso
pelo controlado | controlado pela subfatores
governo) pelo pelo sociedade)
governo) | sociedade) qualitativa | quantitativa
1) descentralizagao 0,15 -0,15
- niveis de autonomia X
dos governos locais na 0,60 D -1 -0,60
regulacéo energética;
- subsidiaridade e X 0,40 D -1 -0,40
Flexibilidade dos
governos centrais.
Sub-total 1,00 -1,00
2) participagao 0,15 -0,12
-conselhos, comités e
audiéncias publicas; X 0,6 D -1 -0,60
- movimentos sociais,
organizagdes ndo-
governamentais e
liderangas comunitarias; X X 0,2 D -1 -0,20

- representatividade dos
atores sociais e X 0,2 N 0 0,00
instituicbes envolvidos.

Sub-total 1,00 -0,80

3) cooperagao 0,15 -0,06
-coordenagao entre as
politicas publicas
federais, estaduais e X 0,40 N 0 0,00
locais;

- parcerias: socio-
privadas; publico-
privadas X X X 0,60 D -1 -0,60

ou co-gestao.

Sub-total 1,00 -0,60
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4)responsabilizagao 0,15 0,04

- incorporagéo de 0 0,00
principios de precaugao X X 0,40 N
em casos de riscos e
incertezas;
- controle e ordenamento X 0,30 F +1 0,30

do uso do territério;

- responsabilidade X X 0,30 N 0 0,0
socioambiental.
Sub-total 1,00 0,30
5) Transparéncia 0,15 0,08
-acesso as X
informagdesde dados 0,50 N 0 0,00
produtivos e técnicos;
- canais de acesso a X
tramites administrativos, 0,50 F +1 +0,50

processuais regulatérios.

Sub-total 1,00 +0,50

6) equidade 0,15 -0,15

- equidade de voto na
implementacéo de 0,35 D -1 -0,35
regulacdes energéticas;

- paridade de ganhos e -1 -

direitos na exploragao 0,35 D 0,35
dos recursos
energéticos;

- equidade de decisdo da
aplicagéo das receitas e 0,30 D -1 -0,30
taxas arrecadadas.

-1,00
Sub-total 1,00
7) pertencimento 0,15 -0,15
- projecédo, interesse e
envolwmgnto dos gtores X 1,00 D A -1,00
sociais frente as
estruturas e processos
de governanca.
Sub-Total 1,00 -1,00
8) emponderamento 0,15 -0,15
- diversificacdo da 0,30 D -1 -0,30
economia local; novos X X
arranjos socio-
produtivos locais;
-mecanismos de apoio X X
ao Desenvolvimento 0,30 D -1 -0,30
Regional/ Rural;
- processo propulsor de X X
educacgéo formal e sécio 0,40 D -1 -0,40
ambiental.
Sub-total 1,00 -1,00
TOTAL -0,66

Tabela 8 — Resultados da avaliagao qualitativa-quantitativa pelos ‘direcionadores de
governancga dos Polos Gauchos de producéo de biodiesel’.Fonte: elaborada pelo autor.

Isso porque os direcionadores como descentralizacido, participagao,
equidade, pertencimento e empoderamento obtiveram baixissimas avaliacbes. Mas
também pelo baixo desempenho do principio de cooperagéo e a performance regular

no quesito de responsabilizacdo. Somente o principio de transparéncia, ainda que com
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ressalvas, foi considerado suficientemente bom. Em virtude desses desempenhos a
soma total dos Direcionadores alcangou o resultado negativo de -0,66 acionando o
‘farol’ na faixa de: ‘governanca viciosa’, e revelando consideraveis fragilidades, desvios

e falhas (Figura 16).

Descentralizagio
Falgs 0f resutacos 0o SIEcnacons; =
fou <) -0,157-0.10
- 0,08 /- 0,05 Wicines Participagio
Empoderaments
-0,04 [ 0,04 Reuiar
0,05 7 0.10 ficientes Boa
0.1/ 0.15 fou =} Boa
Governanca dos
. Polos Gaiichos ’ & 3
Pertencimento [ de Biodiesel ‘ W coorer

(Viciosa:
-ﬂ.ﬁ'ﬁ] Faxas oo resuliaons oo Faob

l 2,00 /- 0,59 Fasm
I = 1,00 - 0,00 Vickoes

001/ 050 Reguar

WE17 1,50 R Boa

I L5 200 Suf Boa

Equiriade B Responsabilizagao

Transparéncia

Figura 16 - Farol da governanga do biodiesel dos Polos Gauchos.
Fonte: elaborada pelo autor.

O baixo rendimento do direcionador descentralizagdo (-0,16), por
exemplo, esta diretamente ligado a inexisténcia de autonomia dos governos locais na
regulacdo de biocombustiveis no Brasil. Embora o PNPB, dentro de suas diretrizes
tenha sido criado com a ideia de descentralizacdo da producéo, nao houve a mesma
descentralizagdo das autonomias regulatérias ou mesmo gestoriais. No caso dos PG,
coube ao governo estadual apenas a implementagcdo de politicas complementares
(Probiodiesel) e, aos governos locais, o papel de eventualmente atuar no zoneamento
e licenciamento das atividades agroenergéticas. O baixissimo desempenho também
estd coligado as prerrogativas da Politica Energética Nacional e das proprias
caracteristicas constitucionais do federalismo brasileiro. Em ambos os caos néo
existem previsao de mecanismos de subsidiaridade, devolugao e flexibilidade aos

poderes e atores locais. Medidas do padrao top-down, portanto, sdo impetradas de
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cima para baixo dentro de um padréo big government que prevalece na governancga do
biodiesel gaucho.

De forma interligada a esse desenho politico-insitucional, deu-se o fraco
desempenho do direcionador participagéo (-0,12), uma vez que nao existem conselhos
municipais, comités e audiéncias publicas voltadas a consolidar critérios participativos
de governanga local do biodiesel nos PG. Embora seja forte a presenga de
movimentos sociais, cooperativas, organizagdes e associagdes, esse critério (subfator)
foi considerado desfavoravel, uma vez que féruns e grupos de trabalho que ainda
davam voz e representatividade aos atores locais, como o Projeto Polos de Biodiesel,
foram desativados em seu formato original.

Quanto ao desempenho do direcionador cooperagao (-0,08), embora os
discursos sejam bastante concentrados nas parcerias, julgou-se como desfavoravel o
atual nivel de cooperacdao entre os atores sociais. A razdo se configura,
especialmente, pela concorréncia e desconfianca mutua que vem emergindo das
relagbes entre cooperativas, industrias e empresas cerealistas. Algo semelhante ao
que acontece ao nivel de coordenacgao entre as politicas publicas federais, estaduais e
locais que, apesar da indicagdo de dissonancias, pulverizagdo e mesmo
sobreposicdes de agdes publicas, optou-se pela prudéncia e imparcialidade avaliativa
em atribur um valor neutro ao subfator.

Os mesmos cuidados foram tomados na avaliagdo do direcionador
responsabilizacdo, que pela mesma razdo, obteve uma avaliacdo considerada regular
(0,04). O resultado deriva do julgamento favoravel quanto ao aspecto de controle e
ordenamento territorial, uma vez que existem zoneamentos agricolas, climaticos e
licenciamentos ambientaisdas atividades industriais. Por outro lado, em razdo da falta
de indicadores ambientais mais consolidados frente aos impactos da cadeia produtiva
do biodiesel, julgaram-se neutros os aspectos de responsabilidade socioambiental e
da incorporacao de principios de precaucao.

O direcionador transparéncia foi o que obteve maior desempenho entre
os critérios de governanga avaliados (0,08). Isso porque foram avaliados como
favoraveis os meios de acesso as informagdes pertinentes aos tramites
administrativos, processuais e regulatérios em curso no ambito do PNPB. Embora a
pesquisa acredite que existam falhas na transparéncia das industrias, quanto ao maior
comprometimento na divulgacdo de insumos quimicos, recursos naturais e
procedimentos produtivos utilizadosaos 6rgdos ambientais competentes e
comunidades locais, optou-se por atribuir um valor neutro ao subfator em virtude da

necessidade de maior profundidade necessaria ao debate do tema.
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Vale destacar que, entre os direcionadores de pior desempenho, esta a
equidade (-0,15). Seu desempenho esta diretamente correlacionado as fragilidades de
seus trés subfatores componentes. Todos considerados como desfavoraveis, uma vez
que resultam de um desenho politico-insitucional que ndo promove nem a equidade de
votos na implementagao de regulagdes energéticas, na paridade de ganhos e direitos
na exploracdo e uso do recurso energético, nem a equidade de decisdo quanto a
aplicacéo das receitas obtidas e das taxas aplicadas ao setor.

Por fim, os direcionadores pertencimento e empoderamento, ambos
com péssimas avaliagdes (-0,15), também refletem uma estrutura e processos de
governanga desfavoraveis. Arranjos pouquissimos eficazes no sentido de promover
um sentimento de interesse, envolvimento e responsividade efetiva dos atores
sociais,visto que n&o carregam em si elementos de empoderamento dos participantes
mais vulneraveis dentro da cadeia produtiva. Especialmente os inseridos nas cadeias
agricolas que nao sao contemplados com nenhuma alteracdo de diversificacdo da
economia local, dos novos arranjos produtivos e dos projetos sociais e comunitarios

que possam conduzir a um desenvolvimento local de base endégena.

Parte IV - Governanga e padrbes de eco-governamentalidadeno epicentro do biodiesel

brasileiro

4.5 Analise de resultados: estruturas e processos na governanga dos

Polos Gauchos de producao de biodiesel

A despeito dos PG estarem, sob o ponto de vista produtivo, comercial e
associativo (numero de industrias, produtores e cooperativas), entre as mais bem
sucedidas areas de producdo de biodiesel do pais, essas novas paisagens
energéticas ndo foram capazes de gerar deslocamentos normativos como a
descentralizagdo de arenas e espacgos efetivos de regulagao e gestdo energética. O
que se observa concretamante € um padrdao big government em que estao
subordinadas, com a manutencdo de poderes e fungbes na escala federal, e a
participacdo dos ministérios exercendo mais fortemente uma funcao legitimadora da
representacao de interesses da sociedade na produgao do recurso energético.

A inovagéao energética nao foi, portanto, capaz de estimular a inovagao
regulatéria, e promover consigo uma maior autonomia e prerrogativa aos governos
estaduais, sobretudo, aos governos locais. Municipios e comunidades inseridos nas

cadeias de producdo do biodiesel nos PG, na pratica, se tornaram espagos
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dependentes de uma légicade gestao top-down, em que as decisdes sdo tomadas a
milhares de quildbmetros de suas areas de producgao.

Apesar da énfase dada ao ineditismo do desenho de construgéo da
politica do biodiesel no Brasil (PNPB), a sua estrutura regulatdria, e de gestao,
continuam concentradas e engessadas na esfera federal. Seus processos
deliberativos e consultivos ndo contemplam, nem estimulam um dos critérios mais
importantes da governanga dos recursos que € a efetiva participagao politica e a
equidade dos atores sociais, sobretudo, daqueles diretamente inseridos nos territérios
de producdo.O que se converncionou chamar, por exemplo, de participacdo dos
produtores rurais, nada mais € do que uma inser¢do produtiva mantida por
mecanismos artificiais. Coube assim, aos grupos de interesse munidos de praticas de
lobby, de estratégias claras e proativas de articulagao, organizagcao e pressao a
participacao proativa e reativa em que exercem pressao e obtém vantagens, enquanto
outros segmentos ocupam muito mais a fungao de elementos de legitimadores.

Conforme destaca Ostrom (2005), as regras tém o potencial de criar e
instituirposicoes e fungdes; determinar as agbes requeridas, permitidas ou proibidas.
Entre elas, os mecanismos, incentivos e restricdes que passam a ditar as interagdes e
as interdependéncias entre os atores sociais. Na politica publica e na governanga do
biodiesel elas edificaram um caminho em que as arenas e 0s espacgos politicos se
consolidaram de forma excludente, concentrados na esfera federal, onde normas e
procedimentos de interagbes e interdependéncias sdo estabelecidos frente aos
interesses dos atores de maior poder e influéncia, e dentro de uma estrutura
deamarras puramente econdmicas e comerciais, como subvencdes, e incentivos
fiscais e tributarios.

Industrias de biodiesel, suas associagdes e entidades (Abiove, Aprobio,
Ubrabio e Sindibio/RS) sao, nesse sentido, segmentos de maior poder na sociedade
civii com maior volume de recursos, organizagdo e capacidade de influenciar e
interagir (lobbying) com os atores estatais na capital federal e, inclusive, ocupar
posicbes-chave em camaras e comissdes em Brasilia (FrenteBio). Prevalece,
portanto, uma assimetria de poderes e equidade de direitos, mas também de ganhos
que poderiam ser obtidos a partir da incorporagdo de critérios e prerrogativas aos
atores locais. Ou seja, uma maior delegacéo e peso das comunidades inseridas frente
aimplementacao de regulagdes, uso do recurso energético, ou até mesmo, de decisao
frente a aplicagdo de receitas e taxas oriundas das atividades agroindustriais,
especialmente, na escala municipal.

Diante dessa configuragdo, 0s mecanismos e processos nao sao

capazes de estabelecer lagos sociais fortes entre os atores e instituicdes ou,
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consolidar um capital social que permita o desenvolvimento de uma sensacédo de
pertencimento ou de processos de empoderamento nas areas produtivas. Os
comportamentos s&o atrelados a uma corrida aos ganhos e as vantagens econdmicas
imediatas. Reduzindo significativamente as probabilidades de retroalimentagéo entre
governanga local e formagdo de subjetividades socioecondmicas e ambientais
positivas. Um arranjo que relega aos produtores rurais uma fungédo marginal no
manuseio e utilizagdo do recurso energético (biodiesel) e reduz mais ainda mudangas
desejaveis nas subjetividades ambientais e, portanto, nas acdes coletivas dos
recursos naturais (agua, solo, manejo dos biomas).

As parcerias € a cooperagdo sao mantidas Unica e exclusivamente
pelos mecanismos de incentivos politicos e econémicos criados articialmente para a
manutencao dos acordos entre os atores heterogéneos que compdem a governanga
do biodiesel nos PG. Algo que sistematicamente tem sido minado frente ao crescente
ambiente competitivo que se estabeleceu entre industrias, cooperativas e cerealistas
pelos grdos de soja. Uma pista de que apenas estes dispositivos utilizados nas
parcerias socio-privadas (i.e. cooperativas e industrias), ou mesmo nas publico-
privadas (caso da Petrobras com as cooperativas, Pbio com agroindustria energética)
nao foram, e ndo tém sido suficientes para dirimir, ou atenuar conflitos e dissonancias.

Em grande medida, tal configuragcido acontece porque a estrutura e o
processo de gestdo do biodiesel fortemente apoiado nos mecanismos do Selo
Combustivel Social, ndo rompem ou atenuam comas fortes assimetrias de poder e
concentragao de forgas na regulagéo e gestdo do setor. Tampouco consegue edificar
ambientes favoraveis ao desenvovlimento local/rural nas areas de produgdo. Pelo
contrario, promove, na pratica, uma subordinacdo de pequenos e médios produtores
frente a dindmica dos grandes grupos agroindustriais e induz a uma nova
intensificagao de dependénciada soja, utilizando elementos legitimadores da produgao
‘de um combustivel limpo e sustentavel'.

O dispositivo de certificagdo oficial (SCS), por exemplo, ndo possui
critérios e exigéncias ambientais com o atrelamento de mecanismos de monitoramento
socioambiental. Nao envolve a responsabilizacdo do biodiesel frente a intensificacao
da cultura da soja e do seu necessario zoneamento ecolégico-econémico (ZEE), ou
levam em consideragdo os passivos ambientais (contaminagdo por herbicidas e
pesticidas, eutrofizacdo de corpos hidricos e pressdes a biodiversidade) e a
modificagdo direta e/ou indireta do uso da terra. N&o atrela seus procedimentos para
preservacdo e manutencdo de Areas de Preservacdo Permanente (APPs), e de
averbacao das Reservas Legais que poderiam reforgcar os aspectos socioambientais
da producéo do biodiesel (CASTENALLANELLI & CUNHA, 2015).
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Como resultado da ‘fungao social do biocombustivel’, a materialidade
produtiva do biodiesel marcha atrelada a intensificagcdo dos sistemas agricolas
monocultores e a consequente manutencao de altissimos percentuais das aquisi¢des
de matérias-primas oriundas da soja e do seu 6leo. Dentro de uma légica economicista
de relagdes e incentivos (DAP — SCS) que, concretamente, ndo faz menor diferenca
aos produtores rurais 0 para quem, ou para qué, os seus graos estdo sendo
destinados. Uma logica em que agroindustrias beneficiam-se da commodificagdo dos
recursos naturais, comprando a soja dos produtores num ritmo cada vez mais intenso,
e, lucrando com a comercializagao dos gréos e dos derivados da oleaginosa.

De forma agravante, ao contrario do esperado, o numero de produtores
incorporados a base produtiva do PNPB nao aumentam no pais, mas sim reduzem- se
sistematicamente desde 2008, passando de 104.295, para 72.382 familias
cadastradas (BRASIL, 2016). Concentrando-se cada vez mais nos sojicultores da
regido Sul, responsaveis por cercade 90% dos contratos no pais. Onde, se por um
lado, aumenta a renda dos produtores nos PG, por outro lado, os torna presos e
subordinados a um processo de dependéncia no qual vem aumentando sua média
dedicada a oleaginosa de 8,5 hectares para 14,1 hectares em média(VEDANA, 2014).

Vale ressaltar que muitas das industrias que operam nos PG também
possuem unidades e parceiros comerciais em demais unidades federativas e em
outras regides do pais. Mesmo diante das novas regras do SCS, que criam fatores
multiplicadores nos pagamentos de graos oriundos das mesmas regides em que estao
instaladas as plantas industriais, na pratica, as maiores empresas recorrem a
contratos com produtores e cooperativas rio-grandenses, ou na area de influéncia geo-
econdmica do PG, aumentando ainda mais essa caracteristica (Figura 17).

Um comportamento que vai a contramao da diversificagdo da base de
producdo do biocombustivel e traz consigo as consequéncias, e impactos inerentes do
avanco da monocultura, mesmo quando consideradas propriedades de pequeno e
médio porte (VEDANA, 2014). Uma configuracdo que adicionalmente traz impactos
diretos e indiretos para os PG, mas igualmente dentro e fora do Rio Grande dos Sul,
determinando trocas comerciais € comportamentos produtivos nas demais areas de
producao debiodiesel do pais.

Essa pratica suscita duvidas quanto aos efeitos e implicagcdes
socioecondmicas e ambientais do PNPB, uma vez que a integralidade dessas
empresas que operam com o biocombustivel éde agroindustrias processadoras de
soja, igualmente interessadas na compra dos graos, beneficiamento e comercializagcao

de seus coprodutos, sobretudo, o rentavel farelo protéico. Na pratica, as industrias de
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biodiesel estimulam n&o apenas o0 aumento da produtividade, mas também da area de

soja produzida dentro e fora dos limites dos PG no Rio Grande do Sul.

N
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Figura17- Industrias portadoras do SCS presentes e proximas aos Polos Gauchos e suas
plantas e liga¢des nas regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte do Brasil.
Fonte: elaborado pelo autor a partir da base cartografica do IBGE.

Resumindo, a governanga que atinge os PG, insere-se dentro da
mesma légica que caracteriza a politica energética brasileira em que se prevalecem
posturas visando garantir a “governabilidade” e a estabilidade do governo. Barganhas
sustentadas em “aliangas” sob a definicdo de postos de comando e ministérios que
nao envolvem o devido conhecimento técnico ou a devida incorporagao de critérios
ambientais. Questdes destacadas por Bermann (2002), que pergunta: "Energia no
Brasil: [é] Para qué? [e] Para quem? Indagagbes do autor queafimaquea politica
energética brasileira “é uma caixa preta, onde “a populagdo nao participado
processo de decisdes... e inexiste a ado¢do de “energia descentralizada [...] mais
bem controlada pela populac¢ao. Isso ndo passa pela cabeca porque define inclusive

outra relagao social’ (BRUM, 2011 p.02, grifos meus).
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4.6 Analise dos Resultados: padrboes de eco-governamentalidade comuns

aos Polos Gauchos de producao de biodiesel

Que padrao de eco-governamentalidade se manifesta nos discursos
empregados pelos atores e instituigdes interligados e inseridos nos Polos Gauchos de
biodiesel? Diferente dos “ambientalistas relutantes” (SHOREMAN & HAENN, 2009), ou
“acidentais” (HAGGERTY, 2007), um padrao bastante notério se desenvolve entre os
atores sociais interligados e inseridos nos Polos Gauchos, sobretudo, o que parte das
industrias e suas entidades representativas, mas também de 6rgédos do Governo
Federal e seus representantes. Nele, se configura um ‘ambientalismo tempestivo’,
onde a tempestividade se reveste do sentido de apropriado, propicio ou favoravel.

Num padrdo similar ao discurso desenvolvimentista utilizado como
elemento legitimador pelo setor sucro-alcooleiro e instituicdes oficiais durante as
etapas de consolidagdo do Proalcool, o discurso socioambiental tempestivo é
empregado recorrentemente ao padrdo de eco-governamentalidade no escopo do
PNPB,e ¢é utilizado como justificativa irrefutavel para o crescimento e expansao das
atividades agroindustriais do biodiesel nos PG. Tanto os“atores energéticos” (Flexor,
2011a), representados pelas agroindustrias processadoras oleo vegetal, farelo e
biodiesel de soja, quanto suas associagdes, confederacdes e sindicatos, se apoiam
fortemente na produgcdo do biocombustivel como recurso energético propulsor ao
desenvolvimento, a sustentabilidade e a preservagdo do ambiente.

De forma bastante contundente a iconografia que cerca o setor (Figuras
19 e 20) reflete o clamor e as subjetividades propagadas como elementos
legitimadores da produgédo bioenergética nos PG e no pais. Imagens de panfletos
digitais, folders, informativos e capas de revistas em que s&o reproduzidos slogans e
conceitos consonantes ao conteudo de declaragdes dos representantes entrevistados
configuram-se em apelos visuais e textuais que caracterizam as vantagens do uso e
exploracao do biodiesel como recurso energético.

Nas matérias divulgadas é recorrente identificar a correlagao do setor
ao termo ‘sustentavel’, como por exemplo, “Biodiesel: combustivel sustentavel que
cuida do futuro”, (Figura 18) em um cenario realgcado por gotas de 6leo vegetal e
sobreposto a uma lavoura mecanizada de soja. Um padrao que ressalta a produgao do
principal insumo energético do biodiesel brasileiro, a soja, atrelada a forga da
agricultura e ao trabalho do produtor rural. Ou ainda, realgada na capa de uma das
edicoes da revista Biodiesel em Foco (Figura 19) no qual a placa verde, ao centro,
com a inscricdo “Biodiesel” indica com setas apontadas para o horizonte indica a

diregao ou caminho da “Estrada Sustentavel” advertindo o “Perigo” de desvios para a
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energia nuclear e do petréleo, representados, pelo trifélio da radiagcao e pela bomba-
de-vareta de petrdleo (UBRABIO, 2011, grifos do autor).

bhiodese

-

Figuras 18 e 19: Virtudes do biodiesel.Fontes: Ubrabio [s.d.] &Ubrabio (2011)

No editorial da revista, o presidente da Ubrabio utiliza o exemplo dessas
duas fontes energéticas (nuclear e petréleo) para realgar a sustentabilidade do
biodiesel. No primeiro caso, pela explosdo e vazamento da plataforma de petréleo
Deepwater Horizon da Bristih Petroleum na Costa do Golfo; e no segundo, pela
explosédo da termonuclear de Fukushima e a contaminacdo radioativa acontecida no

Japao. Para ele, o Biodiesel é:

...reconhecidamente um combustivel verde... [que] evita danos
ao meio ambientee provocam o acontecimento de grandes
tragédias como a norte-americana e a japonesa [...] além de
reduzir significativamente a emissdo de poluentes [pois]
movimenta[r] a agricultura familiar e gera[r] grande numero de
empregos no campo e na cidade (UBRABIO, 2011, grifos do
autor).

A Aprobio utiliza-se da mesma légica discursiva nos seus canais de
informacgao divulgando resultados obtidos pelo estudo da Fundacado Instituto de
Pesquisas Econdmicas (Fipe) em que “o aumento do teor do biodiesel no éleo diesel
provoca impactos positivos e importantes sobre a economia nacional, superando
substancialmente os efeitos negativos”. O estudo ratifica que a modificacdo do
biodiesel na matriz energética do pais “pode contribuir com as politicas de emprego,
distribuicdo de renda, meio ambiente, desenvolvimento regional e tecnoldgico”
(FIPE, 2012, grifos do autor).
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Padrdes discursivos que se repetem quase que mecanicamente nas
entrevistas dos representantes das industrias de biodiesel, quando perguntados sobre
0 que pensam sobre o futuro da atividade no Brasil e nos Polos Gauchos de produgéo.
Quando questionados sobre a correlagdo do biodiesel com o desenvolvimento, as
respostas dadas por gerentes operacionais de industrias de biodiesel se apoiam nas

justificativas econdmicas e sociais propagados pelas entidades do setor:

O biodiesel € um propulsor de desenvolvimento regional... ndo
€ que nem o Proalcool que acabou sendo conduzido pelo
agronegocio, e a matéria-prima produzida, por grandes
empresas, por mega investimentos, nél... ele t4 estruturado, e
ndo vai sair, na mao daagricultura familiar...(PG011, grifos do
autor).

Se tu olhar... minha esposa trabalha com banco! Banco para
produtor né! Entdo os produtores hoje estdo investindo e
comprando casa, comprando apartamento, comprando carro!
Entdo isso vai girando a economia...0 desenvolvimento!
(PG020, grifos do autor).

Esses padrdes confirmam o que Borras et al. (2010) ressaltam sobre os
discursos predominantes na apresentagdo da agroenergia como recurso energeético
apto a se firmar pela presergédo do meio ambiente, estimulo ao crescimento econdmico
e promocdo de um modelo de desenvolvimento cuja narrativa seria traduzida no
modelo win-win.

Em material colhido durante a fase de pesquisas em uma das principais
industrias do setor, € utilizada a imagem de um Becker que correlaciona as trés
grandes bases de comprometimento da industria na produgéo do biodiesel (Figura 20
e 21). Na base do recipiente, semelhante a estrutura de um solo estdo pequenos
graos de oleaginosas, provavelmente de canola que equivalem ao ‘desenvolvimento
da agricultura familiar’. No centro, os graos de soja lembram que o biocombustivel tem
origem em uma ‘matéria-prima 100% vegetal’oriunda da produgao agricola familiar. No
estrato superior, o 6leo vegetal é colocado como elemento propulsor, ou base do
‘compromisso com a natureza’, e com o ‘meio-ambiente’.

A identificacao e correlagdes do setor com o compromisso social, com a
agricultura, o desenvolvimento e o meio ambiente sdo fios condutores das logicas
argumentativas comuns de grande parte dos atores sociais envolvidos. A mensagem
esta apoiada na produgédo agricola familiar, que produz um combustivel limpo e
renovavel, logo, € uma atividade compromissada com a natureza e a sociedade. Na
pratica o discurso propaga logicas estabelecidas pela propria politica publica, em

especial, aquela estabelecida pelas regras e pelo Selo Combustivel Social.
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As empresas, no entanto, tem ido além da certificacdo publica nacional
buscando mais elementos legitimadores em certificagdes internacionais como a
International Biofuels & Carbon Certificatione 2BSvs (Figura 22 e 23).Em 2014, quatro
das nove industrias de biodiesel nos PG se aproximou das chamadas Roundtables ou
Mesas Redondas e de suas certificagbes para demonstrar comprometimento, por
exemplo, com a produgao sinérgica entre alimentos e biocombustiveis, e de cadeias
produtivas com balangos de carbono favoraveis. O expediente das certificacbes tem
sido uma tendéncia das industrias agroenergéticas para legitimar suas praticas

comopositivas a sociedade e ao meio ambiente.
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Figura

20e 21— Biodiesel, sustentabilidade e compromisso com a natureza.
Fonte: BiodieselBR (2013 e 2014).

A ideia esta correlacionada a comprovar padrbes produtivos que
promovem a inovagdo tecnoldgica, social e a preservagdo ambiental. Procedimentos
que muitas companhias brasileiras dentro e fora do estado tem se esforgado
parareferendar a ‘sustentabilidade’ de suas operagdes. Reforcando o discurso
que:“Ser Sustentavel é nossa missao”(BIODIESELBR, 2014, grifos do autor).

BIOMASS
BIOFUELS
SUSTAINABILITY

voluntary scheme

Figura 22 e 23 - Certificagbes Internacionais de sustentabilidade de biocombustiveis.
Fonte: www.iscc-system.org
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As certificagbes possuem adicionalmente o potencial de credenciar e
garantir o acesso a regimes e mercados futuros. Um quesito particularmente
importante no controverso mercado mundial dos biocombustiveis. Tais certificagcdes
internacionais servem para reforcar o compromisso que os certificados possuem com
a ‘sustentabilidade’ e buscam reforgar a imagem de seus portadores como provedores
de sistemas produtivos e produtos isentos de impactos e alinhados as demandas
ambientalistas de ONGs e, mesmo, de mercados consumidores finais (LIN, 2012).

De forma consonante, as légicas legitimadoras das industrias se
coadunam e se reproduzem nos argumentos dos atores de governo em diferentes
escalas e setores. Os discursos se reproduzem nos atores e nas propostas das
agéncias e ministérios, consoantes com os clamores das agroindustrias, na qual o
setor € uma cadeia produtiva erigida tendo por base “os agricultores familiares [que]

plantam o combustivel do futuro” (Figura 24).

Figura 24 — Apresentagao do Projeto Polos de Biodiesel do MDA.
Fonte: Brasil (2010).

Nesse intuito, especialmente, os parlamentares da FrenteBio reforgcam
os elementos legitimadores adicionando elementos da defesa da balanga comercial,
estimulo a producao agricola, fomento da atividade industrial, geracdo de emprego e
renda; além de critérios interligados as mudancas climaticas e a preservagéo do meio
ambiente. Aqui o elemento central é destacar o papel do biodiesel na redugédo do uso
do diesel fossil, importagdes e gastos desnecessarios e, consequentemente a reducao

das emissdes de gases de efeito estufa e beneficios a saude humana:
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O biodiesel, como combustivel disponivel no mercado brasileiro,
é uma grande vitéria [...] Até o ano 2005,nenhuma usina de
biodiesel existia entre nés. Hoje [...]Jo biodiesel substituindo parte
do diesel importado, permite aPetrobras economizar divisas,
havendo melhoria no meio ambiente e mobilizagdo
expressiva de mao de obra (Parlamentar participante -
MP647/2014, grifos do autor).

Programa de Producgéo e Uso do Biodiesel possui entre as suas
caracteristicas a diversificagdo da matriz energética
brasileira, com o aumento no uso de energias renovaveis [...]
e dentre outros objetivos importantes, [como[ o]
desenvolvimento regional (Parlamentar participante -
MP647/2014, grifos do autor).

A eco-governamentalidade expressa pelo setor industrial e parte

significativa dos atores de governo é que:

O aumento da mistura de biodiesel ao diesel fossil traz
diversos beneficios sociais, ambientais e econdémicos,
dinamizando a economia e levando desenvolvimento para as
regides agricolas (Parlamentar participante - MP647/2014,
grifos do autor).

Em 2013, o Brasil importou 10,3 bilhdes de litros de dleo
diesel convencional, com dispéndio de 8,3 bilhdes de ddlares.
Com as novas medidas, teremos uma redugdo da ordem de
1,2 bilhao de litros de diesel importando, com uma economia de
1 bilhdo de ddlares [...] criacao de 132.632 novos postos de
trabalho e um aumento do PIB (Parlamentar participante -
MP647/2014, grifos do autor).

O PNPB beneficia agricultores familiares no fornecimentode
matérias-primas para a produgdo desse combustivel
sustentavel (Parlamentar participante - MP647/2014, grifos do
autor)”.

Ou seja, se a produgédo de biodiesel promove o desenvolvimento em
bases sustentaveis, gerando empregos, renda, impulsionando a arrecadacdo de
impostos, e uma energia ‘limpa e renovavel’, ndo ha porque se questionar seus
padroes produtivos. Nessas mesmas bases, quem esta contra sua produgcdo esta,
consequentemente, contrario ao proprio desenvolvimento sustentavel, ainda que,
‘desenvolvimento, sustentabilidade e ambiente’ se revistam de significagbes proprias
para os atores do setor produtivo.

Vale destacar, entretanto, que esse padréao niao ser reproduz nos atores
locais, como produtores rurais, associag¢des, sindicatos patronais, e inclusive de
membros oficiais de governo envolvidos nas areas oficiais de desenvolvimento
tecnolégico. Ao contrario do ‘ambientalismo tempestivo’ das industrias, e do governo,

ocorre um sentimento, e um discurso, que vai da critica aguda ao ‘ceticismo ambiental’
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quando questionados sobre os parametros de justica ambiental, modernizagao
ecologica, mudancgas climaticas e impactos ambientais.

Para representantes locais de entidades do governo federal, por
exemplo, “do ponto de vista ambiental, [basta] se mistura[r] os 5%” (PG18). Ou seja,
os critérios ambientais se resumem na adicdo do biodiesel ao combustivel féssil, onde
os 5% de adigao (B5) seria na concepgdo do respondente, um membro-chave na
governanga do biodiesel. Resposta suficiente frente a responsabilidade do
biocombustivel nos recursos naturais e ecossistemas atrelados. De forma bastante
contundente, sentimentos e discursos céticos se reproduzem nas passagens e
depoimentos de produtores e especialistas diretamente envolvidos com o
desenvolvimento de insumos para da cadeia produtiva do biodiesel:

Sabe que isso ai é uma falacia! Isso ai do aquecimento global!
[...] O que prevalece é a logica da viabilidade econdmica
(PGO7, grifos do autor).

Eu ndao acho que seja mudanga climatica, olha...digamos
assim 6, tem ano que da seca! Estiagem!! depois chove bem...
Pelo histdrico é algo normal ter né! O agricultor sabe que a
cada quatro, cinco anos ele tem que preparar mas nao acho
que seja nenhuma mudang¢a(PGO03, grifos do autor).

Essa coisa de crédito de carbono e meio-ambiente é tudo
muito bonito quando é nos olhos dos outros sabe! Quando
deu a crise econbmica mundial [...]Jem parte porque o petréleo
ficou barato... todo tipo de energia renovavel perde a
forga...(PG02, grifos do autor).

Para um dos especialistas entrevistados a polémica ambiental,
adicionalmente, se constréi com base na polarizagéo ideoldgica e politica que afeta o
discernimento, por exemplo, no uso dos defensivos. Produtos que, na sua visdo, sdo

como um mal necessario:

No6s tinhamos um governador aqui... ‘eles’ mandaram fazer
uma cerca, um biombo, e todos os livros sobre defensivos
foram confinados [...] eu quero conhecer melhor os
defensivos...vou procurar evitar o maximo! Mas o qué que
acontece, eu ndao vou perder uma lavoura...uma lavoura
maravilhos aqui... (PGO07, grifos do autor)

O mesmo entrevistado defende uma concepgdo que ndo sado os
procedimentos agricolas, defensivos e insumos, ou a propria agricultura que afeta o
meio ambiente, pelo contrario sdo procedimentos e atividades capazes de gerar

rigueza. Na sua visao:

O maior problema ambiental é uma pessoa pobre [...] Veja sé
0 seguinte, a pessoa que causa mais problema ambiental por
que nao tem dinheiro para tratar esgoto, para ter agua
limpa... (PGO7, grifos do autor).
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Semelhante ao revelado por Jepson et.al., (2012),se reproduzem de
formasemelhante no ‘epicentro’ da produgéo de biodiesel no Brasil, ou seja, nos Polos
Gauchos, um “ceticismo ambiental” semelhante ao de Sweetwater. Curiosamente, ao
lado do ceticismo e das criticas, € comum, entretantoque produtores e gerentes
industriais demonstrem o que consideram como procedimentos ambientais quando
demonstram sua confianga nas técnicas de plantio, insumos e fertilizantes como
procedimentos e respostas suficientes para dar cabo de eventuais desequilibrios na

oferta de recursos naturais (agua e solo especialmente).

Olha! Com plantio direto melhorei os‘trabalho de curva’ e
acabei com a erosdo, metade larga, metade média, quase uma
barroca... melhorando a qualidade e saude do solo...do
ambiente...(PG01, grifos do autor).

...hoje no RS nds temos as areas muito mecanizadas, mas
ahh....nés temos um pacotinho tecnolégico que a gente
entende que é fator de inclusdo social[renda] e melhoria da
qualidade ambiental... (PG15, grifos do autor).

...[a] parceria na questdo de insumos, assisténcia, plantio
direto...eles [industria de biodiesel] colocavam uma parte do
insumo também! Além de dar uma incentivada na producgao
melhora as condigcdes do solo...ambiente...tudo... ! (PG12,
grifos do autor).

Na logica predominante dos atores entrevistados técnicas como o
plantio direto e o uso de fertilizantes se demonstram como procedimentos plenamente
adequados a conservacdo das potencialidades produtivas do solo. Discursos,
portanto, que revelam uma fé ‘tecnocéntrica’, na medida em que, de forma bastante
generalizada os atores acreditam que os gargalos e obstaculos sao perfeitamente

equilibraveis somente por meio da aplicacédo de tecnologia.

4.7 Discussao dos resultados da pesquisa

As regras e as arenas politicas do sistema de governanga do biodiesel
brasileiro, verificadas a partir do observado nos PG, pouco favorecem a consolidagao
de ambientes positivos de acao coletiva, seja para gestdo do recurso energético, o
biodiesel, seja para manutengdo dos recursos naturais que |he d&o base.

Embora os parametros operativos e normas legais tenham sido constituidos
inicialmente a partir de uma base pluralista, procurando incorporar uma grande
quantidade de atores heterogéneos e diferentes interesses na organizagao e produgao

agroindustrial do biodiesel, as préprias regras acabaram por consolidar posi¢des e
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funcdes hierarquicas engessadas no escopo de arenas politicas e espacgos
deliberativos/ consultivos concentrados na esfera federal.
Tal configuragao reforga a grande disparidade socioecondmica e
politica; bem como, a assimetria informacional e de recursos, dentre os diferentes e
ecléticos grupos de interesse inseridos nas estruturas e processos de governanga. Na
pratica, respondendo a pergunta estabelecida pelo modelo de Ostrom (2005), os
atores ‘participam’, e se mantém coesos, mesmo diante da grande e heterogénea
composicao tdo somente pela légica economicista das subvencdes e prerrogativas
comerciais, estabelecida pelo Selo Combustivel Social concedido as industrias, e dos
valores adicionais pagos aos produtores rurais familiares portadores da DAP/Pronaf.
Os agricultores familiares ou empresariais, possuindo os direitos de
propriedade e livre escolha produtiva, ampliam o cultivo da soja sem se importar na
realidade para quem, ou para qué, os seus graos estdo sendo destinados:
biocombustivel, exportagdo in natura, processamento ou comercializacdo dos
rentaveis coprodutos (farelo, farinha, leticina, entre outros). O que importa € quem
paga mais: cooperativas, industrias ou cerealistas. Na pratica, o setor de bioenergia,
representado pelos grandes grupos processadores de soja, propulsiona a
materialidade do biodiesel de primeira geragdo colaborando tanto para a expansao
das areas de produgdo quanto para a intensificagdo da produtividade nas areas ja
consolidadas. Impacta, portanto, significativamente no elo agricola, o comportamento
e o ritmo dos produtores no uso, exploragao e pressao de recursos naturais comuns
(4gua, solo, areas de protegéo) que dao base a produgao do recurso energético.
Apesar disso, atores de governo e de mercado justificam esses
parametros baseados numa eco-governamentalidade que qualifica o biodiesel como
recurso energético sustentavel e de sua suposta vantagem social, ainda que os
ganhos e vantagens sejam de carater imediato e estritamente econdmico para os
atores de maior poder e influéncia. A logica também se propaga pelos discursos de
colaboragao, cooperacgéao, participagdo e desenvolvimento rural empregados dentro e
fora dos PG. Eles perfazem a imagem do recurso energético e justificam o ritmo de
transformacgéo das paisagens e dos territérios de produgcido agroenergéticos e 0 uso
dos bens naturais comuns, reduzindo assim criticas e questionamentos da sociedade.
Dentro da légica do IAD de Ostrom(2005), os “ganhadores” se
apresentam pelo grupo de agroindustrias do setor sojicultor que reforgam seus
interesses e subvengbes e criam uma superdependéncia produtiva, logistica e
comercial da oleaginosa. Situagcdo na qual, produtores rurais, e suas comunidades
rurais, urbanas e periurbanas, se tornam reféns da forca econémica da soja, mas nao

percebem o potencial de tornarem-se os “perdedores” potenciais frente ao passivo
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socioambiental deixado pela intensificacdo de uma commodity caracterizada por
praticas ambientais impactantes e historicos econdmicos oscilantes. Consideragbes
que vao ao encontro das suspei¢cdes apontados por Favaretto et. al.(2008) sobre as
necessarias reformulagbes nas regras e estruturas de gestdo do PNPB, sobretudo, na
alocacgao dos recursos, participacao e inovagao social.

De fato, a presente pesquisa endossa as consideracdes realizadas por
Stattman et.al. (2013), nas quais,supostamente, os sistemas de governanca criados
pelo biodiesel no Brasil, a despeito das estruturas implementadas, continuam bastante
centralizadas e politicamente desiguais, sobretudo, pela manutengdo de mecanismos
de subsidios na exploragdo das vantagens comparativas agricolas e energéticas.
Processos baseados nos amplos recursos ofertados aos atores de maior poder e
procedimentos que nao conseguem evitar a concentragao geografica produtiva e o
dominio de grupos de interesse agroindustrial, restando pouca, ou mesmo nenhuma,
influéncia pratica de outros setores socioambientais (STTATMAN& MOL, 2014).

Vale destacar que as presentes consideragdes nédo objetivam condenar
o biodiesel como recurso energético, sobretudo, negar sua importancia e necessaria
utilizagao na transicao energética, mas lembrar que sua ‘sustentabilidade’ esta, antes
de tudo, interligada a qualidade do processo de governancga e, consequentemente, das
condicbes em que os aspectos politico-produtivos sao implementados, com especial
atengdo aos padrdes preponderantes de eco-governamentalidade aos quais essas
cadeias de producdo agroindustrias sdo inseridas e legitimadas, tanto no dmbito local,
regional e nacional quanto no ambito internacional.

Caracteristicas que, conforme destacado por Hall et al. (2009), podem
estabelecer o lado da fronteiraque se quer posiocionar a produgao do biodiesel:entre
um quadro de "maldigéo dos recursos do (bio)oleo” (p.2), gerador de uma distribuicao
desigual dos ganhos obtidos e externalidades socioambientais negativas, oupara
novos arranjos politico-institucionais capazesde atenuar relagdes assimétricas de
poder,sedimentar espacgos deliberativos democraticos e dispositivos coletivos na
regulagcéo e producéo de biocombustiveis. Conforme destacado por Humphreys et. al.
(2007), quesitos que podemdeterminar o rumo da sustentabilidade no
desenvolvimento de qualquer recurso energético.

As consideracdes endossam a necessidade de um debate ético sobre a
reformulagao dos sistemas de regulacao e gestdo do PNPB, tornando-o mais apto a
beneficiar diretamente a fase agricola, criando e estimulando simultaneamente formas
e oportunidades de participacao politica, inovagdo tecnolégica e de ambientes
capazes de gerar reformulagbes das subjetividades dos atores sociais frente aos

recursos naturais e procedimentos produtivos que dao base ao recurso energético.
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5. GOVERNANCA E ECO-GOVERNAMENTALIDADE NO ‘BOOM’ DOS
SHALES AMERICANOS: ESTRUTURAS, PROCESSOS E DISCURSOS
NA REGULACAO, GESTAO E EXPLORAGCAO DE EAGLE FORD.

Parte | - Contextualizagdo dos folhelhos americanos: a expectativa da revolugdo

energética a partir da exploracao dos Shales nos Estados Unidos
5.1 Variaveis estruturais

O crescimento expressivo da producao de hidrocarbonetos a partir da
extracdo de gas e petroleo das camadas geoldgicas denominadas de folhelhos ou
shalesé vista por grande parte da sociedade norte-americana como uma verdadeira
revolugao energética e oportunidade impar para a economia do pais. O recente ‘Shale
Boom’ norte-americano trouxe impactos imediatos na estrutura e mercado global de
energia e movimentou o eixo econémico e geopolitico do gas e do petréleo mundial
(TUNSTALL, 2015a).

O conhecimento de reservas nao-convencionais de hidrocarbonetos nas
camadas de folhelhos nao é recente, porém, as técnicas necessarias para a devida
prospecc¢ao sao relativamente novas. As primeiras tentativas remontam a década de
1950, mas somente em meados da década de 1970 é que parcerias publico-privadas
entre empresas, U.S Department of Energy (DOE) e o Gas Researchinstitute (GRI)
tornaram possivel adotar procedimentos mais efetivos para explorar os depdsitos de
hidrocarbonetos nos folhelhos. Nesse periodo, ainda se aprimoravam os primeiros
procedimentos tecnoldgicos voltados a ‘recuperacao’ de depdésitos de hidrocarbonetos
de baixa permeabilidade, considerados, até entdo, como inacessiveis (EIA, 2011).

Para autores como Valle (2014), a revolugdo dos recursos nao-
convencionais nos EUA teve como substrato a interferéncia governamental direta, e
persistente, baseada no estimulo das atividades econémicas e fomento das inovagoes
tecnoldgicas. As parcerias entre empresas, 6rgdos de pesquisa e governos
impulsionou o desenvolvimento das técnicas e promoveu a expansao na exploragao
do gas natural e petrdleo de folhelho no pais. Os procedimentos do que se
convencionou chamar de fracking, uma contragéao de fraturamento hidraulico (hydraulic
fracturing) deriva de sinergias, interesses e justificativas comuns entre governo e
mercado. Um desenvolvimento tecnolégico aliado a vontade politica que permitiu o
avanco da tecnologia de perfuragao vertical convencional (drilling) para novas técnicas
de abertura de canais de fraturamento horizontais (fracking) ao longo das camadas
sedimentares dos shales com o uso de um coquetel de agua pressurizada, compostos

quimicos e areia (Figura 25).
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Figura 25 — Processo produtivo do fraturamento hidraulico (fracking) de folhelhos.

Fonte: Environmental Protection Agency (EPA, 2011).

A disseminacdo das novas técnicas de producdo por fraturamento
hidraulico e a subsequente producdo de recursos nao-convencionais em larga escala,
entretanto, somente tomaram maior vulto ao final da década de 1990. A principal
responsavel foi a companhia Mitchell Energy que obteve grande sucesso na
exploragao das camadas profundas do xisto de Barnett Shale na regiao centro-norte
do Texas, préximo as cidades de Fort Worth e Dallas. A experiéncia bem sucedida de
obtengdo de altissimas quantidades de gas natural pelo método estabeleceu as
variaveis tecnoldgicas necessarias para que demais empresas do setor energético
entrassem agressivamente na exploracdo de hidrocarbonetos nao-convencionais.
Apenas nos depositos de Barnett Shale, desde 2005, se atingiram em pouco tempo
marcas de 0,5 trilhdes de pés cubicos de gas natural produzidos ao ano (EIA, 2011).

A propagagdo do know-how e a confianga na rentabilidade da
exploracao dos folhelhos provocaram um efeito bola-de-neve na prospecgéo de novos
depdsitos de recursos energéticos nao-convencionais por todo pais. Como resultado,
autoridades publicas e empresas identificaram vastos depdsitos geoldgicos em boa
parte das unidades Federativas (Figura 26). Nos ultimos cinco anos, por exemplo, a
exploracao de shales como Fayetteville, em Arkansas, e Marcellus, na Pensilvania,
foram os responsaveis pela ‘virada de mesa’ da energia produzida no pais. Os
padrdes geofisicos também revelaram quantidades expressivas de petroleo em
depdsitos como Bakken Shale, no estado da Dakota do Norte, e, especialmente, em

Eagle Ford Shale no sul do Texas. Uma caracteristica geolégica que contribuiu para
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uma verdadeira reviravolta no mercado mundial de hidrocarbonetos, impactando

significativamente a economia dos EUA (E.l.A, 2011).

Shale plays
I Current plays
| | Prospective plays

Stacked plays
— Shallbwest!

Figura 26- Principais areas de exploragéo de hidrocarbonetos de shales nos E.U.A
Fonte: E.I.A.(2011).

A exploragcdo de hidrocarbonetos nao-convencionais significou,
entretanto, novos desafios quanto ao estabelecimento de normas para o setor, ou da
implementacdo das variaveis constitucionais necessarias para regulacéo e exploracao
dos folhelhos por fracking. Na area de Marcellus Shale, por exemplo, o maior depdsito
em extensdo do pais, que abrange boa parte do nordeste americano, o debate
aconteceu sobre as normas legais e regras de exploragdo, provocando intensos
embates e a consolidacado de diferentes resultados normativos nos estados de Nova
lorque, Pensilvania, Ohio e Virginia Ocidental.

Segundo Jackson et. al. (2014), a expectativa gerada pelos recursos
nao-convencionais trouxe, de fato, uma desejavel atmosfera de recuperacao
econbmica ao pais, mas com consequéncias incertas entre a consolidagdo de uma
atividade "revolucionaria”, ou "desastrosa", para a sociedade americana (p.327). Para
esses autores, a exploragdo do gas natural proveniente dos folhelhos, trouxe consigo
a expectativa de estabelecer um alto potencial de geracdo de emprego e renda, e,
inclusive, ganhos ambientais pela substituicdo gradativa do carvdo mineral utilizado
nas termoelétricas. Entretanto, destacam também que, a propagac¢éo da atividade sob
condicbes inadequadas, poderia acarretar riscos a saude humana e impactos

171



socioambientais interligados a poluicdo atmosférica, hidrica e a redugdo de
investimentos em energias renovaveis.

Diante de tamanha incerteza e polémica, os estados tém enfrentado
discussbes sobre a (re)formulagdo de normas e leis, apresentando resolugdes
distintas quanto a regulacdo e exploracdo dos hidrocarbonetos dos shales. A questao
tem despertado a atencéo de todo o pais, envolvendo meio académico, midia, grupos
de interesse, associagbes civis e organizagdes nao-governamentais. Campanhas
contra a atividade, alimentadas por conferéncias, filmes e documentarios como
Gasland (2010) e Promised Land (2013), se propagaram por todos os Estados Unidos.
Em contrapartida, produgbes como Truthland (2012) e movimentos de sociedades
civis foram langadas para desmentir os riscos associados aos folhelhos.

A controvérsia se estabeleceu em torno dos riscos de contaminagao
ressaltados pelos ativistas ambientais e os contra-argumentos das industrias sobre a
lacuna de dados cientificos definitivos confidveis para justificar o banimento das
atividades de exploracao de hidrocarbonetos por fracking (MATZ & RENFREW, 2014).
O estado de Nova lorque, por exemplo, diante de forte pressdao de dezenas de
comunidades e setores ‘liberais’ da sociedade civil conseguiram que o governador
democrata George Cuomo e a mais alta corte do estado,a corte de apelagdes (Court
of Appeals), aprovassem a total autonomia dos governos locais em estabelecer
regulagdes (Ordinances) restritivas ao fraturamento hidraulico. Um ato que, na pratica,
acabou por banir as atividades no estado (KAPLAN, 2014).

Na direcdo contraria, a Pensilvdnia, com apoio do governador
republicano Tom Wolf e do forte lobby da industria energética, incentivou a atividade
em toda a jurisdigdo do estado. Somente nos primeiros meses de 2015, setenta e trés
Permissdes (Permits) de prospecgao por fracking foram emitidas, num total de mais de
6 mil pogos em operagao desde 2007 (PENNSYLVANIA, 2015). A posigéao antagbnica,
entre estados, ou mesmo entre municipios, reflete os variados niveis de argumentagao
em torno da atividade, bem como, diferentes niveis de estratégias e recursos de
grupos de interesse, setores da sociedade e de governo perante a legitimagéao, ou
oposicao na exploracao dos depésitos de shales (MATZ E RENFREW, 2014).

De forma bastante recorrente, diferentes escalas legislativas (federal,
estadual e local) alinham as justificativas do setor energético quanto a seguranca
tecnolégica dos procedimentos de exploracdo e as vantagens econémicas atreladas.
Os aspectos, ou variaveis sociais correlatos ao boom das atividades econOmicas se
tornaram, sistematicamente, fortes elementos legitimadores da atividade. Por essa
l6égica, a atividade significa a chegada de uma “nova era de prosperidade”, e os

folnelhos como um novo “economic game changer” na promogdo do
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“desenvolvimento”, sobretudo, pelo potencial de criagdo de milhares de empregos
diretos e indiretos, geracdo de renda e atividades econémicas (DESROSIER, 2012a
p.01 e 2012b p.01).

Em areas como Eagle Ford Shale, no sul do estado do Texas (area de
estudo item 3.4.3) — considerado como “The Nation’s Top Tight Oil Play”, apenas
durante seu auge de produgdo (boom) em margo de 2015, foram produzidos
espantosos 1.61 milhdes de barris por dia. Toda essa pujanca atrelada e controlada
por um arranjo politico-insitucional particular que, se por um lado proporcionou o
inegavel sucesso sob o ponto de vista produtivo, por outro, abriu margem para
consideragbes quanto a qualidade da governanga dos hidrocarbonetos né&o-
convencionais nessa importante paisagem energética. Ou seja, além dos aspectos
produtivos positivos, quais os critérios politicos, sociais, econbmicos e ambientais que
caracterizam a governancga dos shales em EFS?

Entre as perguntas, se encontram as seguintes indagag¢des. Como a
exploracdo dos folhelhos no estado do Texas, um tradicional produtor de
hidrocarbonetos, tem sido conduzida frente aos processos de planejamento e gestao
dos recursos? Orgdos publicos, agéncias reguladoras, instituicdes de governo em
suas diferentes escalas tém interagido entre si na construcido de uma politica de
exploracao equilibrada e duradoura, ou trata-se de uma reprise de episodios ja vistos
no passado do estado? Perguntas que estéo ligadas diretamente as oportunidades e
desafios da boa governanga (descentralizagdo, participagdo, cooperagao,
responsabilizagdo, transparéncia, equidade, pertencimento e empoderamento).
Resultados que estdo ligados a padrdes de eco-governamentalidade preponderantes,
promovetores de feedbacks especificos no ritmo e exploragao dos recursos naturais e
energéticos.

Para se compreender a dindmica e a qualidade de governangados
folhelhos no Texas é necessario compreender o papel exercido pelos atores sociais
dentro e fora do estado, e de EFS, bem como, as formas de acesso e controle
dearenas politicas referentes a regulacédo de energia nos Estados Unidos. Analisando
simultaneamente como as regras, competéncias e autonomias que instituicbes e
atores compartilham, estabelecem e delimitam as relagdes de poder. E ainda, analisar
como vieses cognitivos, subjetividades e discursos predominantes acabam por ditar as

interacoes, interdependéncias e ritmos produtivosnas paisagens de producéo.
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Parte Il - Arenas de agao politica e atores sociais

5.2 Arenas de acgao politica

i) Congress Committee for the Energy Policy Act: Energy
Policy Act (EPACT)

O Comité para o Ato de Politica Energética do Congresso Americano
(Congress Committee for the Energy Policy Act) se estabeleceu, por anos, como a
principal arena de acéo politica para a definicao de linhas estratégicas para exploragao
de recursos energéticos no pais. Esse espago e suas medidas deliberativas
produziram importantes reflexos quanto ao desenvolvimento de fontes energéticas e
seus respectivos sistemas de governanga nos Estados Unidos.

O Ato de Politica Energética’ ou Energy Policy Act (EPACT) sancionado
sob a coordenacao do comité na administracdo do Ex-presidente George W. Bush em
2005, por exemplo, trouxe novos mecanismos legais para o fomento, producédo e
inovagao de energia no pais. A lei, por exemplo, foi editada tendo por base uma série
de incentivos fiscais e econdmicos, incluindo subsidios e linhas especiais de crédito
para incentivar a exploragao, producao, transmisséo e transporte de energia elétrica,
calor e combustiveis por todo pais.

Entre os dispositivos criados, foram estabelecidos loans guarantees
(empréstimos garantidos), espécie de financiamentos especiais com seguro do
governo para o caso de inadimpléncia dos tomadores dos recursos. Também foram
criados incentivos financeiros e fiscais para progressdo das misturas de
biocombustiveis aos combustiveis fésseis, sobretudo, bioetanol na gasolina.
Adicionalmente, as chamadas energias alternativas, e renovaveis, como energia
edlica, solar, maremotriz e geotermal ganharam provisdes especiais para aumentarem
sua participagéo na producéo de eletricidade.

A producgdo de hidrocarbonetos de xisto, por sua vez, especialmente o
gas natural, recebeu fortes incentivos federais. O Energy Policy Act estabeleceu uma
série de excecgbes (exempts) de medidas restritivas quanto as atividades de
exploragcao de recursos energéticos nao-convencionais por fraturamento hidraulico
(fracking).  Entre as principais resolu¢cdes, o EPACT isentou as companhias
energéticas de cumprirem medidas e controles de leis ambientais como o Clean Air
Act; Clean Water Act;, Safe Drinking Water Act, e do Superfund for Comprehensive
Environmental Response, Compensation, and Liability Act.

Com tal prerrogativa as empresas se tornaram desobrigadas, por

exemplo, de divulgar seus procedimentos e produtos utilizados nas operagdes de
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prospeccao e extracdo. O processo ficou conhecido nos Estados Unidos como
“Halliburton Loophole”, ou uma brecha regulatéria que teria sido obtida por influéncia
do Ex-Vice Presidente americano Dick Cheney, antigo chefe executivo (CEO) da
Halliburton, uma das maiores companhias energéticas do setor de petroleo e gas dos
Estados Unidos(HOWARTH, 2011).

Como resultado direto do EPACT, também foi criado o Comité
Consultivo de Tecnologias para Recursos N&o-convencionais ou Unconventional
Resources Technology Advisory Committee (URTAC). Subordinado ao Departament of
Energy (DOE), e a Secretaria de Energia, o comité foi estabelecido na se¢ao 999 da
politica energética nacional, ficando responsavel pelo acompanhamento das
tecnologias de producao de gas natural produzido por fraturamento hidraulico, mas
também de exploragao de hidrocarbonetos em aguas profundas (off shore). Entre as
incumbéncias do comité se encontram o levantamento de dados, investigagao,
desenvolvimento e demonstragéo da aplicacdo comercial das novas tecnologias, bem
como, a missdo de debater os desafios para garantir operacdes seguras e a mitigagcao
de impactos ambientais (UNITED STATES, 2013).

O URTAC é composto por funcionarios de agéncias de governo federal,
universidades, representantes da industria e da sociedade civil. Seus funcionarios sao
nomeados pelo Secretario de Energia (Department of Energy)para participar, tendo
por base os seus conhecimentos na area energética, enquanto os demais
participantes sdo membros proeminentes de grupos de interesse ou membros de
organizagdes ndo-governamentais. Na gestdo 2012-2014 havia 17 membros, sendo
09 chefes-executivos e presidentes de companhias energéticas; 02 representantes de
universidades (University of Texas at Austin e University of North Dakota), 01 membro
de ¢6rgao de pesquisa privado (Berkeley National Laboratory) e especialistas do
Departamento de Energia (UNITED STATES, 2013).

Concretamente, o URTAC dispde de recursos da ordem de U$50
milhdes por ano, durante um periodo de oito anos, oriundos do Departamento do
Interior (Department of the Interior - DOI) e obtidos pela arrecadacéao federal de leases,
royalties, rendimentos e bdnus obtidos da exploragdo energética em terras publicas
federais. As prerrogativas legais do URTAC, entretanto, dizem respeito somente a
recomendacgbes de politicas, sendo um 6érgdo consultivo com fungdes especiais de
incentivar os debates e articulagdes institucionais necessarias para transferéncia aos
estados de tecnologia, mecanismos de P&D (Research & Development) e praticas de
seguranca e controle ambiental.

Outra comissao federal encarregada, atuante na regulacao e gestao de

recursos energéticos, € a Comissdo Federal Reguladora de Energia, ou Federal
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Energy Regulatory Commission (FERC). A comissdo regula especificamente a
transmissao interestadual de eletricidade, gas natural e petroleo. A FERC também
analisa propostas para construgao de terminais interestaduais de gas natural liquefeito
(GNL) de licenciamento para construgdo de hidrelétricas. A comissdo tem suas
competéncias referendadas e delimitadas pelo EPACT,no qual a comissdo assumiu
parte das responsabilidades na supervisdo de questdes ambientais relacionadas com
projetos de exploragao e transporte de gas e construgao de hidrelétricas. Esta fora de
sua algada juridica, porém, a regulacdo sobre a prospecc¢ao e produ¢ao no escopo dos
governos estaduais e/ou locais, seja de gas e petroleo convencional, seja de recursos
nao-convencionais (UNITED STATES, 2016).

ii) Local Governments: City Council&Public hearings

Nos Estados Unidos, municipios e condados sao tradicionalmente
esferas basilares e possuem arenas de acdo politica independentes do estado e da
Unido para a regulagéo e gestao de servigos e infraestrutura. Nessas localidades, os
governos locais legislam sobre a seguranga publica (i.e. policia, bombeiros,
ordenamento territorial de atividades energéticas, quimicas e industriais), transporte
(pavimentagéo, manutengédo de ruas e estradas), saneamento (tratamento de agua,
esgoto, fornecimento de agua potavel) fornecimento de eletricidade, coleta e
tratamento de lixo (amplamente designados cityutilities). Algumas cidades oferecem
inclusive politicas sociais, como assisténcia aos cidadaos de baixa renda por meio de
abrigos e alimentacao, bem como, hospitais, parques & recreagcdo e, inclusive,
aeroportos (TUCKER & LUTTBEG, 2010).

A forma mais antiga de governos locais nos Estados Unidos sédo os
condados, e quase todos os estados os possuem, com excecdo de Connecticut e
Rhode Island (U.S.; 2007). Os condados fornecem um numero limitado de servigos e
possuem poucas competéncias legais, atuando basicamente na manutencdo de
documentos e taxas de propriedade, na saude publica, e preservacao de rodovias nas
areas rurais. O County Commission, ou Board of Supervisors, sao designagdes
comuns dadas a esses espacos politicos nos condados americanos. No Texas essas
arenas de agao politica sdo chamadas de County Commissioners Court (TUCKER &
LUTTBEG, 2010).

Os municipios, por sua vez, possuem as maiores competéncias na
escala de governos locais. Essas prerrogativas sdo postas em pratica especificamente

por dois sistemas: Mayor /Council of government (prefeito e conselho de governo) ou
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pelo sistema Municipal Government Council/ Manager Form. Na primeira forma,
semelhante ao Brasil, o prefeito € o chefe do executivo e o conselho funciona como
instancia legislativa. A segunda forma se da pela contratacdo de um gerente
profissional (city manager), escolhido pelo conselho, para administrar a cidade. A ideia
€ eliminar vieses partidarios e profissionalizar o gerenciamento dos interesses e
recursos publicos. Os prefeitos também existem nesse sistema, mas tem um papel
apenas formal, exercendo fungdes simbolicas. Essa forma de governo local é
majoritaria em cidades, cuja populacdo esteja cotada entre 25.000 e 250.000
habitantes. Utilizada, portanto, em 58% dos municipios americanos (TUCKER E
LUTTBEG, 2010).

As cidades americanas, bem como, as do estado do Texas, seguem
critérios atrelados ao numero de seus habitantes, seguindo, portanto, duas formas
distintas de governo local. A primeira, designada de general law é propria das cidades
com populagdes abaixo de 5.000 habitantes. Nessas comunidades a autoridade é
concedida e limitada pelo governo estadual, ndo havendo, praticamente, autonomia
politica. Se ndo possuirem autorizagcdes expressas dos seus congressos estaduais
(i,e. Texas Legislature) nao tém competéncia para iniciar agbes e medidas
regulatérias. A segunda forma, home rule (ou regras da casa) diz respeito a cidades
com mais de 5.000 habitantes. Esses municipios tém a prerrogativa de estabelecer
regulagdes locais (Ordinances) e escolher, por exemplo, entre Mayor/Council Form ou
Municipal Government Council/ Manager Form.

Além disso, cidades home rule tém a prerrogativa de convocar suas
comunidades para conselhos (City Councils), especialmente, quando as deliberagdes
em pauta sao consideradas polémicas e devem ser tomadas levando em consideragao
a posicao da sociedade.Entre elas, por exemplo, as Oil & Gas Ordinances, com as
regulagdes locais para estabelecimento de normas de instalagdo e seguranga, bem
como, imposicao de restricoes e distdncias da prospecc¢do mineral para residéncias,
escolas e locais publicos; assim como a exigéncia de procedimentos especiais de
operacdo, manutengdo e desativagcdo de pogos convencionais e nao-convencionais
dentro da jurisdicdo das cidades. As audiéncias publicas (Public Hearings) funcionam
nesses casos, conforme destacam autores da ciéncia politica americana, como os
mais difundidos mecanismos de participagdo politica publica nos Estados Unidos
(KARPOWITZ, 2005).

Parte consideravel dos municipios e condados dispostos sobre a area
compreendida por Eagle Ford Shale sao localidades com menos de 5.000 habitantes,
e, portanto, geridas pelo sistema General Law,ndao possuindo, portanto, autonomia.

Muitas cidades, como destacado por Tunstall (2015a), lutavam antes do boom dos
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shalespara nao se tornarem as préoximas ghost towns. Uma situagdo ndo muito distinta
das cidades Home Rule que, na pratica, possuem apenas um status simbolico
diferenciado. Isso porque se tornaram tao carentes de recursos financeiros que mal
conseguiam oferecer servigos fundamentais, tornado-se dependentes de fundos e
recursos estaduais, uma vez que nao dispunham de atividades econbmicas
contundentes para taxar e arrecadar fundos (TUCKER & LUTTBEG, 2010;
TUNSTALL, 2015).

fii) Texas Legislature - The Senate of Texas: Natural
Resources and Economic Development Committee

Uma peculiaridade do estado do Texas é possuir um poder legislativo
bicameral, no qual The Senate of Texase House of Representatives sao equivalentes
a Senado e Camara estaduais e possuem grande influéncia e prerrogativas na
regulagéo de recursos naturais, e energéticos no estado. O Senado e, em especial,
seu Comité para Recursos Naturais e Desenvolvimento Econdmico (Natural
Resources and Economic Development Senate Committee) exerceram recentemente
papel central na (re)divisao de poderes e reformulacdo da regulacdo estadual das
atividades de exploragao de hidrocarbonetos no estado.

O Natural Resources Senate Committee, ou Comité do Senado para
Recursos Naturais, por exemplo,surgiu inicialmente com a fungdo de analisar e
identificar os desafios das agéncias estaduais (i.e. Railroad Commission of Texas e
Texas Commissionn on Environmental Quality) e normatiza-las frente aos
procedimentos e normas estabelecidas pela Agéncia de Protecdo Ambiental federal
(Environmental Protection Agency). Dentro da algada, por exemplo, do chamado
Texas Emissions Reduction Plan (TERC), as incumbéncias do comité incluiam o
debate para implementacdo de planos de incentivo para producdo de “fontes de
energia limpa”, programas de controle de emissdes de GEE, além da manutengéo de
mananciais, programas de combate a seca e preservagao de bacias hidricas. Suas
competéncias também se estendiam para o estabelecimento de medidas de controle
da qualidade do ar, com planos para a redugcdo de compostos organicos volateis
(VOCs), ozbnio, metano e outros efluentes da industria quimica e petrolifera (TEXAS,
2015).

Rebatizada de Natural Resources and Economic Development Senate
Committee em 2015, o comité passou a ter poderes para propdr modificagdes de

barreiras administrativas ou de regulagdes consideradas ineficazes ao
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desenvolvimento econbmico. Seus membros, por exemplo, passaram a deliberar
sobre a necessidade de dinamizacdo de permissées ambientais para
empreendimentos comerciais e industriais, valendo-se da légica de que a morosidade
de licenciamento teria potencial de promover “delays on economic development’ e
desafiar negécios e a propria velocidade da criagdo de empregos compativeis com a
protecdo ambiental no estado. Na sessao regular nr. 84 do Senado Texano, o comité
concentrou-se, por exemplo, na recente expansdo de negdcios na producédo de
petréleo e gas no sul do estado. As preocupacdes giraram em torno de gerir as
oportunidades e desafios ao crescimento econémico na exploragao dos recursos de
Eagle Ford Shale (TEXAS, 2015 p.01).

Nos ultimos quatro anos, dezenas de propostas de Lei relacionadas ao
setor de petrdleo e gas tramitaram no Congresso Texano (Texas Legislature),
incluindo medidas elaboradas pelo Comité para Recursos Naturais e Desenvolvimento
Econbmico (OPENSTATESPROJECT, 2015). As propostas cobriram topicos nas
areas de impostos compensatérios (Severance Taxes), Fundos especiais de
arrecadacao de taxas das companhias de petréleo e gas para “dias chuvosos” (Rainy
Days Fund) e normas para permissdes de operacao (Permits), procedimentos e
obrigagdes na exploragdo dos pocgos. A maior parte das pecgas legislativas, entretanto,
diziam respeito a autonomia legal das cidades e municipios na regulamentacido das
atividades energéticas.

Como resultado, em margo de 2015, um dos senadores e presidente do
comité, foi diretamente responsavel pela introducdo de uma proposta de Lei, ou
Senate Bill 1165 (SB1165) que previa a retirada da autonomia histérica dos governos
locais sob a regulamentacdo e exploragdo de recursos energéticos
(OPENSTATESPROJECT, 2015). De acordo com o texto original, a proposta

ressaltava que qualquer:

...municipality or other political subdivision may not enact or
enforce an ordinance or other measure, or an amendment or
revision of an existing ordinance or other measure, that
bans, limits, or otherwise regulates an oil and gas
operation within its boundaries or extraterritorial jurisdiction
(TEXAS, 2015).

Uma proposta de Lei que elimina a competéncia dos municipios quanto
a autonomia de reformulagao ou implementagéo de regulagdes locais (Ordinances)
relativas a exploragédo de petrdleo e gas natural. Ou seja, tolhendo o direito ao
zoneamento territorial e demais controles urbanos e ambientais as atividades de

prospecgao de hidrocarbonetos.
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Na ocasido da audiéncia promovida pelo comité, pelo menos setenta
representantes ligados ao setor energético, em especial, membros de grandes
associagdes de produtores, se posicionaram a favor do novo marco legal, contrariando
poucos cidadaos presentes e alguns representantes de entidades civis que se
posicionaram contra a medida no plenario em Austin (TEXAS, 2015). Antes que
houvesse a tramitagdo no congresso texano que exige a aprovacéo de trés quartos
dos parlamentares das duas casas (Senado e Camara), a SB71165 teve, porém, seu
processo legislativo encerrado em virtude da aprovacéo de outra proposta de Lei com

objetivo semelhante, oriunda da House of Representatives.

iv) Texas Legislature - House of Representatives:
Committee on Energy Resource of Texas

A Camara dos Deputados texana, ou House of Representatives
semelhante ao senado estadual possui varios comités que funcionam com o objetivo
de debater a legislagdo ou regulamentacao de assuntos estratégicos. Os comités da
Camara dos Deputados seguem regras de composicao do Senado texano e séo
formados historicamente para debater, entre outros, assuntos correlatos a agricultura e
pecuaria, defesa, economia, educagido, comércio internacional, transporte, fronteiras,
regulagdo ambiental, recursos naturais e recursos energéticos. O Comité de Recursos
Energéticos, por exemplo, € uma comissao permanente da Camara dos Deputados do
Texas que, como as outras, é composta por ordem de antiguidade e indicagdo do
presidente da Camara (TEXAS, 2015).

Treze membros compdem a House Committee on Energy Resource of
Texas, sendo quatro do Partido Democrata, e nove do Partido Republicano. Eles
dividem a competéncia de: i) zelar pela conservagao dos recursos energéticos
doTexas; ii) atuar na regulagéo, transporte e desenvolvimento de petrdleo, gas e
outras fontes de energia; e iii) regular a mineracéo e o desenvolvimento de depdsitos
minerais no interior do Estado. Além disso, a comissao tem prerrogativa para editar e
publicar normas de direitos de exploragcdo mineral e leasing sobre terras publicas
estaduais, instalacdo de oleodutos e gasodutos por empresas atuantes no estado.
Também estdo subordinadas a comissdao, Orgaos estaduais como Railroad
Commission of Texas (RRC);Office of Interstate Oil Compact Commissioner; Office of
Interstate Mining Compact Commissioner; StateEnergy Conservation Office; e Office of
Southern States Energy Board Member for Texas (TEXAS, 2015).

Antecipando a tramitagdo da SB77165, os parlamentares do Comité de

Recursos Energéticos foram responsaveis pela aprovagdo de um projeto de Lei com
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objetivos semelhantes designado de House of Representative Bill 40, ou HB40. O
projeto também tinha como proposta retirar a autonomia das cidades texanas para
banir ou restringir a exploracédo de petrdleo e gas. Em uma votagdo de 122 votos a
favor e apenas 18 contra, a HB40 avangou para o Senado onde, em sinergia com o0s
parlamentares da casa, foi aprovado em 04 de maio de 2015 e teve seu texto final
endossado pelo Governador Greg Abbott no dia 18 maio de 2015 (OPEN STATES
PROJECT, 2015).

A votagado na Camara dos Deputados, em conjunto com os senadores,
constituiu-se no processo politico que culminou na retirada dos poderes dos governos
locais e restringiu a autonomia legislativa das cidades quanto a regulagéo da industria
de O&G. Para muitos analistas, um processo decorrido em funcdo do episddio de
Denton, uma pequena cidade do centro norte do estado, localizada dentro da area de
exploracao de outro folhelho texano, Barnett Shale, surpreendeu a midia e empresas
do setor energético ao aprovar o banimento das atividades energéticas envolvendoo
fraturamento hidraulico em toda a sua jurisdicdo. Denton foi a primeira, Unica, e a
ultima comunidade do Texas a proibir a pratica, uma vez que, a nova legislagao
encerrou as prerrogativas do municipio e acabou com as ag¢des judiciais que a cidade
sofria em decorréncia da insatisfagao da industria energética e de suas associagdes
(STAPLETON, 2015).

5.3 Perfil dos atores sociais

i) Energy companies

Grandes companhias energéticas multinacionais que lideram a
exploracao de petréleo e gas nos Estados Unidos, e ao redor do mundo, possuem
operagcbes em Eagle Ford Shale. Empresas com grande know-how e recursos para
fechar contratos de leasing e/ou adquirir os direitos minerais de vastas areas com alto
potencial para produg¢éo de hidrocarbonetos ndo-convencionais. De maneira geral, sdo
empresas que compartiliham estratégias comerciais, produtivas e possuem um
histérico comum na exploragao, transporte e beneficiamento de gas natural, petréleo e
seus derivados.

O Grupo Lewis de Energia (Lewis Energy Group and Properties), por
exemplo, € uma empresa que atua na engenharia de producdo e na aquisicdo de
areas de prospecao mineral (Engineering & Procurement). O grupo esta sediado na
cidade de Encinal, Texas, o que facilitou sua atuagao pioneira em Eagle Ford Shale. A

empresa foia primeira a perfurar os shales na regiao, em 2002, quando passou a
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analisar, prospectar e adquirir sistematicamente mais areas. A empresa ¢é integrada
verticalmente, o que lhe ajuda a controlar seus custos de produgdo ao longo de
oscilagées dos ciclos de pregos de petroleo e gas. A Lewis € uma das lideres na
exploragao de recursos nao-convencionais em EFS, possuindo mais de 400.000 acres
de direitos minerais proprios. A empresa se orgulha em declarar que "We control our
own destiny—by owning our own rigs, completions, and continually expanding our
operations”. Atualmente a empresa € parceira da British Petroleum (BP) em uma joint
venture que explora e controla grandes areas nos condados de Dimmit County, La
Salle e Webb County (eaglefordshale.com, 2016).

A Anadarko Petroleum Corporation, por sua vez, € uma companhia
energética com sede na cidade Woodlands, Texas. Uma comunidade desenvolvida
pelo falecido mega empresario texano George Mitchell, fundador da antiga Mitchell
Energy, vendida em 2002 para a Devon Energy por U$ 3,5 bilhdes. A Anadarko possui
operagdes nas principais areas de prospecc¢ao de petrdleo e gas nos Estados Unidos,
e outros paises, como Brasil, China, Ghana, Indonésia e Nova Zelandia.
Domesticamente, além de atuar e investir em todos shales do sul dos Estados Unidos,
opera nos estados do Colorado, Wyoming, Utah e Pensilvania. Em Eagle Ford Shale a
empresa controla 388.000 acres igualmente concentrados nos condados de Dimmit,
LaSalle e Webb. A empresa possui parceria com a Korean National Qil Corporation
(KNOC) onde a estatal asiatica possui 33% dos direitos de exploragdo de bases
estabelecidas no condado de Maverick, em uma area de cerca de 88.000 acres.

A companhia Conoco Phillips também é uma corporagao internacional
de energia que tem foco especial na exploragdo dos ricos shales em petroleo de
BakkenShale (no estado da Dakota do Norte) e Eagle Ford Shale. A empresa também
de capital texano possui seu escritério principal em Houston onde comanda operagoes
em mais de 30 paises. No sul do Texas a empresa atua sob a designacdo de
Burlington Resources, onde possui direito de producdo sobre aproximadamente
220.000 acres, dentro do coragao da area de EFS.

A também texana Apache Corporation € uma multinacional, sediada em
Houston, onde a empresa controla operag¢des nos Estados Unidos, Canada, Egito e
Argentina. Em Eagle Ford possui mais de 450 milacres, na qual a maior parte (400.000
acres) é explorada por meio de uma joint-venture com Enervest (EV Energy Partners).
A Apache vem obtendo resultados mistos na exploragdo de EagleFord, uma vez que,
as caracteristicas geologicas de suas areas de produgao na por¢ao norte do shale nos
condados de Brazos, Burleson, Grimes e Lee, sao mais ricas em gas natural,
comprometendo os lucros da empresa, mais interessada nos precos, ainda que

atualmente maédicos, dos barris de petréleo negociados no internacional.
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A Marathon Qil, por exemplo, é a unidade operacional upstream de um
conglomerado de exploragéo interessado quase que exclusivamente no petroleo. A
Marathon Petroleum tem interesse especifico em varios shales ricos em recursos nao-
convencionais liquidos, sobretudo, o petroleo de Bakken Shale, Woodford Shale
(Oklahoma), e de Niobrara Shale (Colorado). O conglomerado pertence a mais uma
empresa energética texana com sede em Houston, de onde comanda suas operagdes
em Eagle Ford Shale e dirige seus escritérios de campo em Pleasanton e SanAntonio.
A empresa possui 180.000 acres em Eagle Ford, onde desde 2011 adquiriu os direitos
da Hilcorp Energy Company. A area de exploragao esta localizada principalmente
dentro dos condados de Atascosa, DeW/itt, Frio, Gonzales e Karnes.

A gigante Exxon Mobil, sob a bandeira da XTO Energy, também atua
ativamente em Eagle Ford Shale. A empresa possui, por exemplo, sua sede
americana em /rving, e, adicionalmente, escritério em Houston e Victoria, todas as trés
cidades no estado do Texas. Além de EFS, a companhia fez grandes aquisi¢des em
outros shales, como Marcellus (Pensilvania) e Fayeteviile, (Arkansas). A ExxonMobil
divulga muito pouco sobre suas atividades em Eagle Ford, mas a XTOEnergy tem
aumentado sua posicdo em contratos de exploragédo e aquisicdo de direitos minerais

nas areas ricas em gas natural, condensate e petréleo.

i) Oil and Gas industry organizations & associations

Importantes associagbes e confederagbes regionais se destacam nos
arranjos politico-institucionais de governanca deEFS. Uma delas é a Texas Oil & Gas
Association (TXOGA), uma associagao comercial que possui grande influéncia nos
governos locais e no poder Legislativo texano. Fundada em 1919 a TXOGA funciona
como um forte grupo de interesse, que atua na defesa do setor energético, possuindo

COmo missao:

...to promote a robust oil and natural gas industry and to
advocate for sound, science-based policies and free-market
principles.(TXOGA, 2015 p.01, grifos do autor).

Atualmente seu quadro de associados oscila por volta de 5.000
membros oriundos dos mais variados segmentos da industria de petréleo e gas. Seu
Conselho de Administragdo é composto por 45 lideres da industria que se reinem em
sua sede localizada estrategicamente na capital do Estado, Austin. Juntos, seus
associados detém mais de 90% de toda atividade que envolve petrdleo e gas natural
convencional e ndo-convencional produzidos no Texas, englobando empresas de

prospecgao, transporte, tubulagdes, processamento e refino (TXOGA, 2015).
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Seus membros e representantes sio figuras comuns nos debates
envolvendo a legislagcdo e a regulacdo industria do petroleo e gas no Texas, mas
também de outras unidades federativas do pais. A entidade alinha-se com a American
Petroleum Association e a Independent Petroleum Association of America no sentido
de repudiar qualquer tipo de implementacido de leis e/ou medidas que considerem
restritivas ou abusivas para o desenvolvimento do setor.

O trabalho da TXOGA se concentra em questbes de regulamentagao
governamental e tributacdo, mas igualmente de outras demandas que considerem
sensiveis aos interesses da industria petrolifera, seja na esfera do Governo Federal,
seja na esfera dos governos estaduais ou locais. Na questdo envolvendo o
deslocamento regulatério das competéncias relativas a regulamentagido do setor
energético para o estado, em detrimento das autonomias dos governos locais, a

associacgao declarou que:

HB 40 is a welcome solution because Texas can't afford a
patchwork of regulations for an industry that supports 40
percent of our economy (STAPLETON, 2015, p.01 grifos do
autor).

Outras estratégias da associagao, por exemplo, consistem em trabalhar
como formadora de opinido junto a midia regional, elaborando e divulgando estudos,
reportagens e pesquisas que refletem os pontos de vista da industria e que
consideram relevantes sobre as politicas publicas correlatas ao setor. Em seu website
sdo facilmente encontrados artigos e materiais de divulgagdo que destacam os:
“benefits of Oil and Gas” e matérias de cunho informativo em que se explica o que é
“fact or myth” nas atividades de perfuragao e fraturamento hidraulico (TOXGA, 2015
pagina principal, grifos do autor).

Outra importante associacdo de cunho bastante pontual é a South
Texas Energy & Economic Roundtable (STEER). Uma entidade formada por onze das
maiores operadoras estabelecidas emEagle Ford Shale. A associagdo se descreve
como uma entidade coordenadora da comunicagao e defesa publica de boas praticas
em torno da produgao de recursos energéticos no sul do Texas. Entre seus objetivos,
divulgados em seusitio digital e também nas paginas de rede sociais que mantém, a
associacao destaca seu papel de ser uma “bridge connecting the oil and natural gas
industry to South Texas communities”,ou seja, atuar na articulagao institucional entre a
industria, governos locais, autoridades regionais, universidades, entidades sociais e
membros das comunidades de EFS(STEER, 2015 p.about us). Segundo as palavras

de seu presidente, a entidade:
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...provides both oil and gas companies and their contractors
an opportunity to be acknowledged for their efforts in
preserving the environment, contributing to the communities in
which they work and promoting safety in and around the
workplace (STEER, 2015 p.about us, grifos do autor).

Para destacar seu envolvimento com suas diretrizes, a associagéo
langou uma espécie de certificacao, designada de Eagle Ford Excellence Awards,
aberta as suas empresas associadas e demais industrias do setor
energéticointeressadas em promover e divulgar seusesforgos na preservagdao do meio
ambiente, colaboracdo e educacdo mutua dos atores sociais inseridos nhas
comunidades de EFSS (STEER, 2015).

...we understand that growth and prosperity in South Texas
depend on active dialogue, collaboration and education
among the various stakeholders (STEER, 2015 p.about us,
grifos do autor).

A Texas Alliance of Energy Producers, por sua vez, apesar da
designacao é uma associagao de carater nacional que possui mais de 3.300 membros
distribuidos em 34 Estados americanos. A Alianca se auto-classifica como a maior
associacao de comércio de petréleo e gas natural nos Estados Unidos. A missao da
associagao destacada em seu website é: “garantir que a politica energética do
futuro sera aquela em que nossos membros possam crescer e prosperar."
(TEXASALLIANCE.ORG, 2015).

A entidade divulga um periddico digital intitulado de “Eyes on Texas and
Washington” (Olhos no Texas e em Washington), no qual publica artigos sobre
gargalos e desafios a atividades de exploragdo de hidrocarbonetos no estado. A
principal preocupacdo, destacada pelo seu editorial é: “olhar atentamente para os
entraves ao desenvolvimento do setor no Texas e, igualmente, fiscalizar as medidas e
acoes do Governo Federal” (TEXASALLIANCE.ORG, 2014 p. about us).

iii) American Petroleum Institute (API), America's Natural Gas
Alliance (ANGA) e Independent Petroleum Association of
America (IPAA)

American Petroleum Institute (API), America’s Natural Gas Alliance
(ANGA) e Independent Petroleum Association of America (IPAA) sao as maiores
organizagdes e os mais poderosos lobbies interligados a industria de petrdleo e gas
dos Estados Unidos. Todas possuem grande influéncia nas maiores areas de

producao do pais, incluindo Eagle Ford Shale. Essas instituicbes historicamente se
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fazem presentes nas muitas arenas de acgao politica, e espacgos deliberativos de
governos locais e estaduais, alinhando-se especialmente as agéncias de
desenvolvimento, 6rgdos de meio-ambiente e cdmaras de comércio para assegurar
que as estruturas regulatorias do setor se mantenham longe do controle do Governo
Federal (DAVIS, 2012).

A American Petroleum Institute (API), por exemplo, € a organizagao
mais antiga e consolidada do setor energético americano, tendo sido criada apds a
primeira guerra mundial, em 1919 (Figura 27). A APl atua como porta-voz politica e
entidade representativa do setor industrial, sendo engajada no que chama de livre
defesa da exploragcédo de hidrocarbonetos nos Estados Unidos. Recentemente, a AP/
teve papel central no processo legislativo que acabou por revogar quarenta anos de
proibicdo federal de exportacao de petrdleo bruto (crude oil). Uma medida em vigor
desde as grandes crises do petréleo na década de 1970. Adicionalmente, o instituto
atua na divulgacao de dados e informagdes com o objetivo de unificar os discursos do

setor industrial, de movimentos e organizacdes da sociedade civil, favoraveis a

exploracao do petréleo e gas natural dos folhelhos.

AMERICAN
PETROLEUM
INSTITUTE

Figura 27 — Logo da American Petroleum Institute (API).
Fonte:api.org
Como parte de suas formas de acado politica, a APl apdia, e esta

interligada, a entidades e plataformas digitais de divulgagdo como a ‘Energy Citizens’;
‘We are energynation’; ‘Energy from Shale.org’; e ‘Energy Tomorrow’. Organizagdes
que utilizam slogans como: “Keep Washington out of my Gas Tank” e propagam
campanhas de repudio ao Ato de Combustiveis Renovaveis (Renewable Fuel
Standard-RFS) do Governo Federal, alegando que “Renewables fuels Standard can
cause engine damage, cost American consumers and harms the environment’
(ENERGYCITIZENS.ORG, 2016 p.01). Adicionalmente, a APl também patrocina
portais como o ‘Oil and Gas Workforce’ desenhados para estimular o desenvolvimento
de carreiras profissionais e oferecer “links” entre trabalhadores e a demanda das
industrias por mao-de-obra.

Recentemente, a API reagiu as pressdes publicas dirigidas ao
Congresso Americano para instituir um marco de regulacdo nacional. As demandas

orbitaram na maior transparéncia e rigidez para o setor energético, obrigando as
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companhias energéticas do pais a divulgarem pogo-por-pogo seus dados de
produtivos, e elementos quimicos utilizados. Uma iniciativa conhecida nos Estados
Unidos como disclosure, ou divulgacao, em resposta a insatisfagédo de segmentos da
sociedade as exempts obtidas pelas empresas no processo de fraturamento
hidraulico. A resposta da AP/ tem sido divulgar seu comprometimento frente ao

processo de disclosure segundo qual estaria seguindo:

... four basic principles of the disclosure policy ... ‘no federal
regulation’, maintaining  state control over regulation of
fracturing, ‘confidentiality of proprietary information,” and
transparency.(DAVIS, 2012b p.233, grifos do autor).

A acao da associacao € interpretada por analistas politicos como uma
estratégia oportunista do instituto, no sentido de se colocar a frente da questao, ou
“‘get out ahead of the issue” (DAVIS, 2012b, p.233), e evitar dessa maneira a
possibilidade de encarar regulagdes mais restritivas e contundentes por parte do
Governo Federal.

No final de 2015 a APl anunciou em Houston seus planos de se fundir a
ANGA em uma estratégia de promover uma “single voice promoting the industry”
(GRATTAN, 2015 p. 01). Embora a ANG tenha sido criada somente em 2009,
exclusivamente por produtores e processadores de gas natural, as duas entidades
possuem agendas semelhantes, preocupadas em pressionar legisladores e promover
regulagdes favoraveis a exploragao dos folhelhos. Segundo Grattan (2015), a fusédo se
deve em boa medida a fragilidade da ANGA em resistir as apertadas determinagdes
federais de emissbes de metano durante a produgdo, bem como, o sucesso limitado
das empresas do segmento em destacar o gas natural como combustivel mais barato
e limpo, com propriedades de queima e baixas emissdes de carbono.

Paralelamente ao API, o Independent Petroleum Association of America
(IPAA), atua como uma entidade representativa de ‘produtores independentes’,
descritos pela entidade, como aqueles que ndo detém mais do que U$ 5 milhdes nas
vendas de varejo (retail sales) e nao produzem mais do que 75 mil barris/dia. A partir
dessa classificagdo, a associacido se diz representante de mais de 9 mil produtores
nos Estados Unidos. Curiosamente, entre seus fundadores, estdo as mais poderosas
companhias energéticas mundiais como a Bristih Petroleum, Marathon, Chevron,
Shell, e Halliburton (MATZ & RENFREW, 2014).

Os objetivos da IPAA estdao em consonancia com as metas da AP,
especialmente no que diz respeito a combater a disseminacdo de regulagbes

restritivas quanto a exploracdo dos shales, a criagcao de barreiras e impostos
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ambientais e, inclusive, trabalhar como formadores de opinido no combate ao que
chamam de mitos sobre o fraturamento hidraulico.

Para essa tarefa, a IPAA financia equipes de profissionais qualificados
(jornalistas, engenheiros, quimicos) que conduzem um blog spot que tem por missao:
"fazer com que novas ferramentas de comunicagao se tornem uma via de influéncia e
escolha no seio de campanhas politicas afetas ao setor’.Para isso, a IPAA presta
especial atengdo ao processo de cooperagdo com agéncias de noticias, bem como,
formuladores de politicas federais (RUSSELL, 2009 p.01). O instituto foi responsavel
pelo langamento da campanha de relagbes publicas “Energy in Depth (EID)”, ou
Energia em Profundidade, em que uma plataforma digital de noticias trata de questdes
referentes ao setor energético e sobre o fraturamento hidraulico e a prospecgao de
petréleo e gas natural nos shales americanos(MATZ & RENFREW, 2014).

Para autores com Faber (2008), Energy in Depth articula redes de
trabalho compostos por “think tanks”, firmas de relagdes publicas, campanhas, grupos
de interesse, comités de acao politica, empresas e estratégias de lobby que trabalham
em retratar positivamente as atividades das industrias energéticas e quimicas, mesmo
se tratando de “um complexo industrial-poluidor, que nega qualquer clamor de
procedimentos ambientais nocivos” (p.01). Matz e Renfrew (2014) observam que os
materiais divulgados no EID representam e caracterizam a exploragéo dos folhelhos
como atividade patridtica, cercadas de imagens de apelo ambiental e argumentos de

um setor comprometido e referendado pela razéo cientifica.

iv) Railroad Commission of Texas (RRC)

A intitulada Railroad Commission foi fundada em 1891 para regular as
atividades logisticas, produtivas e comerciais do setor de ferroviario no Texas. Ao
longo de sua histéria, entretanto, a comissdo passou a incorporar uma fungao de
agéncia reguladora de muitas outras atividades industriais e energéticas, incluindo o
setor de regulacgao e fiscalizacdo das atividades da industria do gas e petroleo.

A Divisao de Petroleo e Gas da RRC, com sede em Austin, capital do
Texas, € um dos principais 6rgaos oficiais incumbidos pela regulagao, exploracéo,
producao e transporte de petroleo e gas natural no Estado. O papel estatutario da
divisdo garante sua atuagdo em: i) evitar o desperdicio dos recursos naturais do
estado; ii) proteger os distintos direitos de propriedade, sobretudo, os minerais; iii)
evitar a poluigéo e; iv) fornecer seguranga para controle de materiais téxicos como o
sulfeto de hidrogénio(RRC, 2015).
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Para atingir esses objetivos, a agéncia é responsavel por emitir as
importantes permissdes e licengas de operagao (Permits) e produzir relatorios de
inspecdes de campo, testes e monitoramento de atividades das companhias
energéticas. A comissdo também é responsavel por controlar programas de
remediacido de pogos abandonados que realiza com fundos obtidos da arrecadacao de
taxas e impostos das empresas fiscalizadas. Segundo o website institucional da RRC

esses servigos sao prestados de acordo com a misséo institucional de:

...to serve Texas by our stewardship of natural resources and
the environment, our concern for personal and community
safety, and our support of enhanced development and
economic vitality for the benefit of Texans (RRC, 2015, grifos
do autor).

E a RRC, portanto, o érgdo estadual que possui competéncia primaria
para fiscalizar e controlar os procedimentos de perfuragcdo convencional (drilling),
fraturamento hidraulico (fracking), construgdo de gasodutos e tubulagbes de liquidos
perigosos, beneficiamento do gas e demais operagbes de mineragdo. Suas
responsabilidades legais, apesar das exempts no fraturamento hidraulico, sao de zelar
pelo enquadramento de Leis federais como: Safe Drinking Water Act, Clean Water Act,
Resource Conservation Recovery Act e Pipeline Safety Act, exercendo a mediagao
dereclamacgdes e conflitos, estabelecendo punigbes e, eventualmente, revogando
licencas comerciais e produtivas. A comissdo tem a obrigacdo de observar: “‘Water
used in the exploration, development, and extraction of oil and gas, including
hydraulic fracturing” (RRC,2013 p.43, grifos do autor).

A designacao de ‘comissao’ deriva do fato de a agéncia ser composta
por trés comissarios, ou delegados eleitos periodicamente que sao responsaveis, entre
outras tarefas, por realizar audiéncias com consumidores de energia, donos de terras
e de direitos minerais, além de membros da imprensa e da midia no Estado. Vale
ressaltar que, apesar de sua designacdo, a RRC ndo possui competéncias para
regular e fiscalizar ferrovias, estradas e o trafego de cargas e pessoas. Essas
atribuigbes séo atualmente responsabilidades da Administracdo Federal de Ferrovias e
da divisdo de estradas de ferro do Departamento de Transportes do Texas (TXDOT).

Também ndo ¢é incumbéncia legal da RRC, pelas normas
constitucionais do Estado, os assuntos correlacionados a contratos de /leasing,
acordos comerciais e royalties interligados a exploragao de gas e petroleo. A agéncia,
igualmente, ndo possui competéncia de normas e controle sobre a poluicdo sonora,

um aspecto controlado pelos governos locais (leis municipais, ou ordinances), e sobre
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a poluicdo atmosférica, uma questdo controlada pela Texas Commission on
Environmental Quality (TCEQ).

V) Texas Commission on Environmental Quality(TCEQ)

A Comissao de Qualidade Ambiental do Texas, ou Texas Commission
on Environmental Quality (TCEQ) é a agéncia reguladora responsavel pelo
monitoramento da qualidade do ar, da agua e da gestao de residuos sdlidos e liquidos
no Estado. Concebida originalmente pelo Congresso Texano, em 1991, como
Comissao de Conservacdo de Recursos Naturais do Texas, ou Texas Natural
Resource Conservation Commission (TNRCC), a agéncia foi renomeada pelo
Congresso Texano em 2002, quando incorporou trés subcomissdes estaduais: Texas
Water Commission, a Texas Air ControlBoard, e o programa ambiental do
departamento de saude do Estado, ou Texas Department of Health. Segundo seu
website institucional, o érgédo publico estadual passou a: “Proteger a saude publica e
dos recursos naturais no Estado do Texas de forma compativel com o
desenvolvimento econémico sustentavel” (TCEQ, 2015 p.about us).

Dirigida por trés comissarios nomeados diretamente pelo governador do
Texas, as competéncias da TCEQ se distribuem em emitir licengas ambientais, e
oferecer esclarecimento ao publico quanto aos potenciais impactos de atividades
econbmicas e produtivas frente a exploracdo de recursos naturais. No seu “Plano
Estratégico 2013-2017", por exemplo, a agéncia ressalta seu papel nas avaliagbes de
atividades com efeitos nocivos a saude publica, no monitoramento e analise da
qualidade do ar, da agua e do solo, assim como seu comprometimento com a
divulgacao e transparéncia de dados, por meio da divulgacao de relatérios anuais
identificando atividades, reclamagdes, mediagbes e solugdes de conflitos (TCEQ,
2013).

Um estudo preparado, por exemplo, em parceria da TCEQ e o Conselho
de Governos da Regiao de Alamo, Alamo Area Council of Governments (AACOG),
entre os anos de 2013 e 2014, produziu um inventario de emissbes de gases e um
cenario das condi¢gdes de poluentes esperado para Eagle Ford Shale nos préximos
seis anos. As conclusdes sdo que o numero de pogos de EFS podem quadruplicar dos
atuais 8 mil para aproximadamente 32 mil, cujo salto na producéo passaria de 363
milhdes de barris anuais, para mais de 760 milhdes, produzindo o aumento de 281%
dos chamados componentes orgénicos volateis, ou Volatile Organic Compounds
(VOC's), elementos gasosos téxicos como benzeno e tolueno (AACOG, 2014). Boa

parte desses compostos € emitida no armazenamento, transporte dos
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hidrocarbonetos, mas, também, como resultado da queima de gases pelos chamados
‘flares’.

A despeito dessas conclusdes, os procedimentos para emissdes de
licengas ambientais da TCEQ nao tém caminhado num sentido mais restritivo para as
industrias do setor de petroleo e gas, ou qualquer outro setor industrial no Texas. Em
2015, por exemplo, os procedimentos que regem o licenciamento ambiental e a
emissao e controle de permissdes de operacgdo industrial foram flexibilizados em favor
do setor industrial. Considerados inapropriados pela bancada do partido republicano
estadual, seus mecanismos e processos foram alterados pela Senate Bill 709, que
aprovada somente trés meses apds sua proposi¢ao, passou a permitir que licengas e
permissdes sejam aprovadas de maneira mais rapida, com menos influéncia de
protestos e bloqueios legais.

Segundo o senador autor da nova Lei: “We're losing a lot of jobs to
surrounding states. [and] This [Bill] is clearly for economic development”
(MALEWITZ, 2015b, grifos do autor). A Lei reduziu prazos e prerrogativas dos
governos locais, e audiéncias publicas, restringindo o engajamentodas comunidades
locaisem escrutinar e desafiar procedimentos industriais, tais como descargas de

aguas residuais em corpos hidricos ou emissdes de contaminantes atmosféricos.

vi) Civil organizations, associations, social & media movements

Um numero consideravel de organizagbes nao-governamentais,
associagoes, ligas e movimentos sociais coexistem no Texas, com reflexos diretos e
indiretos na governanga dos recursos energéticos. Organizagées como a Local Control
Texas Organization, e a Texas Municipal League, seguem a mesma linha ideoldgica
de protecdo das autonomias e poderes das cidades e municipios, mas destoam,
entretanto, quanto aos meios empregados para “protect local sovereignty and to limit
the size and scope of state government” (LOCALCONTROLTEXAS.ORG, 2015 p.01).

Para a organizacdo nao-governamental Local Control Texas, por
exemplo, a autonomia politica dos governos locais faz parte da cultura da sociedade
texana, mesmo antes da formagdo da Republica do Texas (1836-1846) e da
consolidacdo do seu atual territério como um estado americano. Para a entidade o
espirito de independéncia esta consagrado na constituicdo texana e surgiu do
nascimento de comunidades autdnomas como San Antonio, El Paso e Nacogdoches,
onde se consolidaram direitos de independéncia e auto-governos (self~-governments)
longe da interferéncia estadual ou federal (LOCALCONTROLTEXAS.ORG, 2015

p.01)..
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A Liga Municipal do Texas (Texas Municipal League), por sua vez,
também é uma organizagdo ndo-governamental, porém de maior porte e sediada em
Austin. A associagdo possui uma postura mais branda em relagdo ao esvaziamento
de prerrogativas dos poderes locais no caso das Oil and Gas Ordinances. A Lei HB40,
por exemplo, teve sua versao final aprovada com a negociagao ativa da entidade nas
rodadas que culminaram na sua publicagdo. Embora admita que “The Bill isn’t perfect’,
uma vez que as autonomias locais ficaram desprovidas da regulagdo do uso do
subsolo, a organizagao justifica sua postura ao frisar que os municipios continuaram a
reter 80% da responsabilidade sobre atividades superficiais, incluindo legislagéo de
combate a incéndios, trafico, luzes, poluicao sonora, adverténcias e limites territoriais e
comerciais “razoaveis” (TML, 2016 p.01).

Diante da polémica semelhante ao debate nacional estabelecida pelo
fracking boom, outros grupos de interesse heterogéneos se engajaram nos aspectos
politicos, mas igualmente nos critérios interligados a saude publica, seguranca, meio-
ambiente e desenvolvimento econdmico. Entre os grupos opositores, comumente
designados pelos conservadores como “greenies” (verdes), se encontram ONG’s
como a Earthworks Organization e The Centre of Public Integrity que utilizam dados
estatisticos de relatérios dos 6rgaos reguladores estaduais (RRC e TECQ) e dados
obtidos de estudos académicos que conduzem investigacdes préprias voltadas a
revelar falhas e lacunas nas estruturas politico-institucionais de regulagédo e
exploragao dos folhelhos no Texas.

Associagdes civis como a State Impact: Energy and Environment
Reporting for Texas denunciam impactos socioecondmicos geradas pelo boom. Para a
entidade os movimentos de alta e baixa das atividades exploratérias, atreladas a
oscilagcdo mundial do prego do petréleo, comprometem o desenvolvimento de EFS.
Eles chamam a atengdo para como um quadro onde‘thousands of men rushing in to
work in the Oil Fields” passou rapidamente para um ambiente de incerteza provocado
pela queda brusca nos barris do petréleo em 2015 e 2016. Um quadro onde muitas
cidades se perguntam: “what comes next? Cotulla, por exemplo, um municipio de
apenas 4 mil habitantes se tornou o “Hotel Capital’ de EFS, e testemunhou a
construgao de vinte e cinco hotéis que, de um movimento frenético ha dois anos atras,
passou a conviver com altas taxas de desocupagéo, lembrando, aos moradores mais
antigos, os erros e as falhas do passado, na auséncia de planejamento na
diversificagdo das atividades econdmicas (BUCHELE, 2015 p.01).

Numa visdo diametralmente oposta, entretanto, varias entidades
texanas vém apostando suas fichas na retomada dos precgos e atividades e possuem

uma visdo extremamente positiva a expansdo das atividades de exploracdo dos
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shales.Uma quantidade significativa de Websites e Blogspots como Eagle Ford Shale
News, Market Place and Jobs e Eagle Ford Shale Jobs: Job Research, Jobs and
Carreers, mas também organizagdes como a The Texas Land & Mineral Owners
Association e a Texas Consumer Energy Alliance,mantém féruns e blogspots onde
alinham-se em posigdes politicas favoraveis a exploragdo dos folhelhos e ao livre
direito de explorar seus direitos minerais de subsolo. Esses grupos e entidades
exploram, especialmente, aspectos de desenvolvimento econémico correlacionado ao
novo boom, sobretudo, os interligados a oportunidades de trabalho, empregos diretos
e indiretos.

Adicionalmente, revistas digitais e impressas circulam como pecas de
divulgacao e formacéao da cultura do setor de petréleo e gas no estado. Revistas como
Shale: Oil and Gas Business Magazine, Texas Eagle Ford Shale Magazine, e The
Boom,trabalham de forma simultdnea as plataformas digitais para propagarem o
debate sobre politicas de governo necessarias a protecao da exploracdo energética,
garantia de direitos minerais, oferta de servigcos publicos (segurancga, transporte,
treinamento e recreagao), além de base para campanhas publicitarias na construgéao
civil, aviagdo, equipamentos industriais, servigos de alimentac&o, hotelaria, moradia e
alojamento.

No meio do fogo cruzado entre contrarios e favoraveis ao frackinge a
exploragao dos folhelhos, existem algumas organizagdes civis voltadas a democratizar
o debate e ampliar a participagéo politica da sociedade civil no processo regulatério e
controle dos impactos. Entidades como Denton Drilling Awareness Group (DAG), por
exemplo, foram decisivas no processo,inédito no Texas,que culminou no banimento do
fraturamento hidraulico das areas do Barnnet Shale dispostas dentro da jurisdicdo da
cidade.A agao do grupo certamente influenciou a mobilizagao de outros grupos como o
College Station Citizens for Safe Fracking nas cidades gémeas de Bryan/College
Station. Essas cidades foram as unicas dentro da area de EFS em que organizagdes
civis se manifestaram receosas frente aos possiveisimpactos socioecondmicos e

ambientais causados pelo boom.

Parte Ill - Os Direcionadores de Governanga e Eco-governamentalidade a partir de
Eagle Ford Shale

5.4 Os direcionadores de governanga dos folhelhos de EFS como analise
das interagdes, interdepedéncias e viesses cognitivos dos atores
sociais

5.4.1 Decentralization
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Historicamente o sistema federalista americano delega amplas
competéncias comuns e concorrentes as unidades federativas. De forma analoga, os
governos estaduais também possuem uma forte tradicdo em respeitar e manter a
autonomia dos governos locais (condados e municipios). Como destacam Tucker &
Luttbeg (2010), os Estados Unidos é composto pela unido indissoluvel dos seus
cinqlenta estados, sobretudo, pela alta representatividade e autonomia de seus
“noventa mil governos locais” (p.01). A solidez desse quadro politico-institucional e de
seu histérico arranjo descentralizado, entretanto, se demonstrou instavel e
desfavoravel quando confrontado com a regulacdo e gestdo de recursos energéticos
nao-convencionais. No Texas, por exemplo, a exploracdo dos shales foi capaz de
promover,de modo inédito, o rompimento de competéncias e prerrogativas histéricas.

Como visto anteriormente, nos Estados Unidos, todo setor energético
esta diretamente subordinado as linhas diretrizes e medidas estabelecidas pelo
Energy Policy Act(2005). Vale destacar, entretanto, que embora o marco regulatério
(EPACT) tenha sido estabelecido pela comissdo especial do congresso americano
para viger em todo pais, suas normas nao interferem nas prerrogativas dos estados
quanto a regulamentagédo energética. As diretrizes da EPACT dizem respeito muito
mais a implementacdo de mecanismos de apoio, incentivos e subsidios para a
pesquisa, desenvolvimento e inovacao de fontes convencionais e ndo-convencionais.

A EPACT nao estabelece, portanto, nenhuma imposicéo federal no que
diz respeito a forma pela qual os estados devem editar regulagdes e gerir a produgéo
e exploracao de recursos energéticos em suas jurisdigdes. Nao existe, nesse sentido,
uma politica nacional de uso e produg¢ao, ou de legislacao obrigatéria quanto ao uso e
exploragao de recursos nao-convencionais com parametros e diretrizes obrigatdrias.
As agéncias federais URTAC e a FERC se restringem a atuar como 6rgaos
consultivos, ou deliberativospara fungbes especificas. Enquanto a URTACtem o
papelde incentivar debates e articulagdes institucionais entre sociedade, estado e
mercado, para o desenvolvimento tecnoldgico, seguranga e controle ambiental de
recursos nao-convencionais, a FERC se limita a transmissao de energia interestadual
como linhas elétricas, gasodutos e oleodutos.

Concretamente, a estrutura politico-institucional da governanga dos
folhelhos nos Estados Unidos (Figura 28) se caracteriza por uma forma
descentralizada das atribuicbes normativas na exploracdo e producdo definida
separadamente por cada um dos cinquenta estados e seus governos locais. Um

arranjo politico-institucional que deriva historicamente dos critérios de subsidiaridade,
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flexibilidade e devolugdo em favor dos governos locais. Um sistema que envolve
delegacdo de autonomias e prerrogativas que a principio trazem grande
responsabilidade e voz para as comunidades inseridas nas areas de producao
energética. Processos onde decisdes bottom-up, ou de baixo-para-cima, possuem

forga significativa, e sdo respeitados diante as medidas top-down, dentro da logica

1.5, Federal
,' Government

ideal de boa governanca.

NIVEIS ESTRUTURAIS, ARRANJOS POLITICO-
INSTITUCIONAIS DA GOVERNANCA DOS
XISTOS AMERICANOS/ EAGLE FORD SHALE
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Figura 28 — Hierarquia estrutural nos processos de governanga dos folhelhos americanos da
escala federal até Eagle Ford Shale.Fonte: elaborado pelo autor.

Vale destacar, entretanto, que a hierarquia estrutural descentralizada,
nao quer dizer que os estados e seus municipios ndo estejam submetidos as
legislacdes federais. A Agéncia de Protecao Ambiental americana Agency (EPA) e
suas diretrizes federais de controle da qualidade atmosférica e hidrica, por exemplo,
determinadas pelo Governo Federal, tém forca legal para balizar procedimentos
exploratérios nas escalas estaduais e locais.

Nao obstante, ao contrario de um maior controle nacional a partir da
publicagdo do marco regulatério EPACT, as exceg¢des (Exempts) concedidas as

atividades de exploracdo dos recursos nao-convencionais criaram brechas que
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deixaram as companhias energéticas livres de procedimentos rigidos de
fiscalizagdo,ou mesmo da obrigatoriedade da divulgagdo de produtos quimicos
utilizados no fraturamento hidraulico por todo o pais. Em decorréncia do chamado
Halliburton Loophole, as companhias energéticas do setor ficaram desatreladas do
atendimento de normas do Clean Air Act;Clean Water Act; Safe Drinking Water Act; e
do Superfund of Comprehensive Environmental Response, Compensation, and
Liability Act.

Como destacado por Gurule (2013) a manobra “efetivamente alejou a
autoridade regulatéria da Agéncia de Protecdo Ambiental” (EPA), suprimindo ainda
maisagbes e medidas de comando e controle do Governo Federal sob a gestéo e
fiscalizacao de areas de producdo como Eagle Ford Shale(p.04). Concretamente, a
‘manobra’ retirou a competéncia fiscalizatoria federal sobre normas e leis correlativas
aos procedimentos de exploragdo dos shales, repassando-as as constituicdes dos
governos estaduais e de suas respectivas formas de  substate
federalism(CHANDHOKE, 2010 p. 01; DAVIS, 2014). Ou seja, sujeita as diferentes
formas e relagdes de poder encontradas no seio dos estados e aberta tanto a
procedimentos de aumento, quanto a diminuigdo da autonomia dos governos locais e
das comunidades inseridas nas areas produtivas.

No caso especifico do estado do Texas, 0 quesito de descentralizagcao
da governanga foi considerado desfavoravel, pois as autonomias locais foram
diretamente afetadas pelas assimetrias de forgas durante os processos de
(re)formulagdes dasOil & Gas Ordinances. Um processo que acabou por tolher parte
consideravel da responsabilidade das cidades home rule, suas arenas de acao politica
(City Council) e a voz das comunidades (Public Hearings) relativas a regulagéo do
fracking. Toda a prerrogativa de controle da atividade energética subterranea foi
retirada da competéncia das cidades e incorporada a algada do governo estadual
pelas medidas do poder legislativo texano. Ao que tudo indica um movimento
resultante do banimento ocorrido em Denton, frente a possibilidade da replicagdo de
movimentos restritivos em outras cidades do estado. Na pratica, a House Bill40, em
consonancia com o projeto de Lei SB1165, representou uma concretizagao de poderes
politicos e industriais que tolheram a maior parte da competéncia regulatéria dos
governos locais.

O forte lobby das companhias energéticas, TXOGA, API, IPAA, entre
outras, e de parlamentares interligados ao setor energético nas duas casas
legislativas, comissdes do Senado, e comissdes da Camara estadual, conduziram a
modificagdo das normas processuais que mudaram as regras do jogo e,

sistematicamente, retiraram a histérica autonomia dos municipios quanto a regulacao
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e gestao de recursos energéticos. Uma acgao tipica aos moldes de uma racionalidade
big government(JORDAN ET AL, 2005).

O cerceamento das prerrogativas dos governos locais, porém, nao
chegou a ser uma surpresa ou um ato mal visto de ingeréncia do estado, inclusive por
ser considerado por muitos atores locais, bem antes da publicacdo da HB40, como um
procedimento necessario. Um deslocamento normativo defendido por parte
consideravel de autoridades politicas e entidades comerciais em EFS. A declaragao de
autoridades locais das cidades de Cotula e Caldwell, por exemplo, refletem bem essa
visao, na qual:

...Iit presents problems for say like oil companies, because
they [cities] have so many different regulation...]| mean so
many different local things|rules] that can happen to them in
really a pretty small geographic area (EFS015, grifos do
autor).

The no drill thing[...] when city governments have the
tendency to overreact, [...] brings the ire other people who
are being affected|...] when you’re enacting ordinances and
other things... it can’t be an overreaction that you’re doing a
complete prohibition...(EFS007, grifos do autor).

Para os respondentes, o padrdo excessivo de autonomias regulatorias,
em favor dos governos locais, gerava no seu entendimento de possiveis “reagdes
exageradas” e entraves para o desenvolvimento econdmico e para o ritmo das
atividades energéticas, visto que a complexidade de pleitos locais, e controvérsias,
provocavam incertezas para investidores, e dificultava “uma comunicagao aberta” e

segura para as companhias energéticas.

If you go up to Leon County, Robertson County, some of their
local rules are different than they are here. And so,
that’s...the only way they can make that work is through an
open communication. (EFS015, grifos do autor).

Para o juiz da cidade (City Judge) de Caldwell e outras autoridades
locais como o gerente municipal (City Manager) de Cotulla o banimento das atividades
exploratérias — como ocorridas em Denton - deveriam ser evitados nas tomadas de
decisdes locais. Eo melhor processo seria aquele controlado e definido na algada das
autoridades estaduais, onde se admite, num tom sarcastico que: “dictatorships are
much easier to run than democracies”, ou seja,“ditaduras sdo muito mais faceis

para conduzir democracias” (EFS015, grifos do autor).
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5.4.2 Participation

Apesar de autores como Tucker & Luttbeg (2010) e Karpovitz (2010),
destacarem o papel das audiéncias publicas (Public Hearings) como importantes
arenas politicas de consideracdo das demandas e solicitagbes da sociedade
americana, na pratica, a disponibilizagcdo desses espacos democraticos de acao
politica para debater regulagcbes e normas de exploragdo emEagle Ford Shale foi
caracterizada por uma participagao politica desfavoravel.

Como visto, a participagdo € um principio importante no equilibrio de
poder e distribuicdo de responsabilidades entre governo e sociedade nos Estados
Unidos. Os dispositivos de participagdo funcionam como instrumentos legitimadores
das decisbes tomadas na esfera publica, sobretudo, daquelas consideradas
controversas e importantes para o planejamento e gestdo. Apesar disso, muitas
autoridades competentes pelo estabelecimento de arenas participativas nos governos
locais, como prefeitos, gerentes municipais e conselheiros “are not obliged to act on
them or, typically, even to respond publicly” (WILLIAMSON & ARCHON, 2004, p.08,
grifos do autor).

A nao obrigatoriedade foi exatamente o padrao preponderante que se
seguiu nas cidades inseridas em Eagle Ford Shale, onde pouquissimos municipios
utilizaram de suas prerrogativaspara convocar e inserir a sociedade no processo de
regulagcdo e zoneamento das atividades energéticas em suas jurisdicdes. Praticamente
todos os governos locais de EFS reproduziram em seus rulebooks (livros de normas),
Oil & Gas Ordinances de outras cidades texanas com historicos anteriores na
exploracao dos folhelhos. Em um fendbmeno de copy and paste de reprodugao das
politicas em um ‘efeito domind’ sem a devida participagao publica.

Nao houve, portanto, audiéncias, na maioria esmagadora das cidades
que compde a regido, e como resultado, as atividades de fracking e o uso de flares se
expandiram rapidamente em conjunto com o aumento exponencial do transito de
veiculos pesados e fluxo de trabalhadores do setor. Atividades que sobrecarregaram
0s servicos publicos e que passaram a conviver e produzir lado a lado com areas
residenciais, hospitalares e escolares. De forma concreta, em quase todos os
municipios, general Law, ou home rule, as companhias energéticas foram recebidas
de bracos abertos pelas autoridades e comerciantes locais como uma bencéo divina.
Um sentimento externalizado pela gerente da Camara de Comércio de Dimmit: “It is

the answer to a prayer, the answer to a dream” (RRC, 2013 p.73, grifos do autor).
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O Unico nucleo urbano em que a participagdo publica tomou corpo,
ocorreu nas cidades gémeas de Bryan/College Station, no condado de Brazos, porgao
norte de Eagle Ford Shale. Nesses municipios, a exemplo do ocorrido em Denton, o
movimento intitulado de College Station Citizens for Safe Fracking (CSCSF, Foto 5)
gerou uma demanda participativa e critica frente ao processo de reformulagéo das
regulacdes. A associagdo se formou: “to ensuring that oil and gas in our city is
regulated in a way that protects the health and welfare of our community” (EFS 016).
As acgbes da associagao civil acabaram por desencadear um debate local sobre a
necessidade de atuacado da sociedade frente as novas atividades de exploragcédo de

petréleo e gas de folhelho pelo fraturamento hidraulico.

Foto 5 — Reunido do grupo “Cidadaos de College Station para fracking seguro”
Fonte: do autor (2015).

Vale ressaltar que College Station é uma cidade diferenciada na regiao,
uma vez que € a sede da Texas A&M University, uma das mais importantes
universidades americanas e do sul do pais. Por essa razdo, o municipio possui
volumosos investimentos tecnolégicos, comerciais e de infraestrutura atrelados ao
intenso fluxo de estudantes nacionais e internacionais, e de toda sua comunidade
académica. No municipio cerca de cem mil habitantes entre alunos, professores,
técnicos e funcionarios convivem interligados ao campus universitario formando um
nucleo diferenciado tanto em nivel de instrugdo quanto decomposicao social. Fatores
que contaram para a absor¢dao da polémica nacionalenvolvendo a regulacdo e
exploracao dos shales.

Tal configuragdo acirrou o pré-debate que culminou na audiéncia
publica do City Council de College Station onde os articuladores da CSCSF

convocavam a participagao da sociedade, baseado na argumentacgéo de que:
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The O&G industry has been lobbying for weeks and will do so
at the public hearing to get terms most favorable to it [...]
meaning our concerns get pushed aside. State law is in their
favor, so only by city ordinance can we have any control of
this truly industrial scale operation (EFS016, grifos do autor).

As principais reivindicagdes levantadas pela associagdo foram expostas
durante a audiéncia publica (Public Hearing) que se realizou em 22 de janeiro de 2015
(Fotos 6 e 7). Na ocasiao os debates orbitaram principalmente sobre o zoneamento
territorial energético e a necessidade de aumento da distancia de seguranga das
atividades de fraturamento hidraulico. Durante o escrutinio foi colocado em pauta a
possibilidade de emendas reformuladoras dos procedimentos de exploracdo de

petroleo e gas ndo-convencional na cidade.

Foto 6 — Audiéncia Publica (Public Hearing) para (re)definicao das regulagdes locais para a
exploracao de petréleo e gas na cidade de College Station. Fonte: do autor (2015).
Foram discutidas, especialmente, a possibilidade de alteragdo das

margens de seguranca estabelecidas pelas Oil & Gas Regulations (Foto 6), com a
proposta de modificar os 183 metros (600 feet)obrigatoriospara 450 metros (7500 feet)

de distancia de operagao dos poc¢os para as areas residenciais.

0il and Gas Regulations

I th‘wn O NTATON

City Council Meeting
22 January 2018

Foto 7 —Placard da cidade de College Stationcdando paraos cidadaos para a audiéncia
publica de redefinicdo das Ordinances para o setor de gas e petréleo.
Fonte: do autor (2015).
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Um tema polémico diante da transicdo da perfuragéao
convencional (drilling) preponderante no passado, para as técnicas atuais de fracking.
A partir dessa pauta, a comunidade foi chamada para declarar-se a favor ou contra a
manutengao das leis locais e se manifestar sobre o controle e seguranga de V.O.C’s, o
monitoramento de qualidade do ar, poluicdo sonora, infraestrutura, qualidade de vida,
bem como, quaisquer outros impactos positivos ou negativos que julgassem correlatos
as atividades energéticas.

Entre os quarenta e dois cidadados ouvidos, divididos entre membros da
comunidade local, especialistas da area, representantes de companhias e associacdes
do setor de O&G, houve divisdo entre os contrarios a manutengdo das normas
vigentes (17 declaracbes), os favoraveis a permanéncia dos setbackse exigéncias
legais (15 declaragbes) e os que se posicionaram como indecisos (10 declaragdes).
Entre as declaragbes favoraveis a manutencao das normas de 1991 e a néao
ampliacdo das restricdes, as logicas realgavam a ligacdo da energia como fator
propulsor ao desenvolvimento econémico local, sobretudo, pelo estimulo as areas de

produgao e servigos, criagdo de empregos e 0 aumento de arrecadacao de impostos:

| believe that affordable and reliable energy are good to the
American consumer [...] to agricultural transportation,
manufacturing, restaurants, hotels...good to businesses as to
individuals...Energy development helps every single aspect of our
economy (EFS017/#4 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

Texas criated more jobs than the others 50 states combined during
the recent recession and a O&G industry has a large part in that..it
provide in Brazos Valley more than 45 million dollars in 2014 and
more than 2300 jobs.(EFS017/#12 PUBLIC HEARING, grifos do
autor).

Ordinances are vital to protect our community of anti-growth
economy]/...] the discussion of this ordinances it’s not just of O&G
production it’s about good government and science based policy
(EFS017/#13 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

A manutencgdo das normas de regulacdo e exploracéo de gas e petroleo
também foi defendida conclamando a légica da ciéncia, da“verdade”, e do respeito a
liberdade de comercializagao, aluguel do subsolo (leasing) daqueles que possuem o
direito de propriedade mineral (mineral rights). Principios entendidos como elementos
basicos dos atores pro-fracking diante das regulacdes e zoneamento das atividades de

fraturamento hidraulico:

The truth is, the science is there... 600 feet setbacks is the answer to
belting developing with people concerns about health (EFS017/#2
PUBLIC HEARING, grifos do autor).
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We know from researches that 600 foot’ setbacks protect public
health and allow for responsible production. Setbacks that exceeds
it will be unreasonable, make production very difficult or
impossible...this kind of proposals will have impact on property
rights...great distances will significantly impact the mineral owners
(EFS017/#7 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

Argumentos que ressaltavam a credibilidade cientifica e politica da
exploragao dos hidrocarbonetos também foram utilizados frente a tradigdo do estado
na produgédo petrolifera e da auséncia nessa trajetéria de danos causados pela

atividade energética a saude humana ou mesmo para a ecologia:

We have many wells and it produces for decades with no harm to
our health or ecology”(EFS017/#12 PUBLIC HEARING, grifos do
autor).

Studies does show that responsible O&G production does not
harm public health...but you don't need to take my word for
it...”...President Obama former Secretary of Energy said: fracking is
something you can do in a safe way” Obama’s former Secretary of
Interior said[...] we know that isn’t that any single case that
hydraulic fracking has created problem to anyone (EFS017#12
PUBLIC HEARING, grifos do autor).

Por outro lado, os palestrantes contrarios a manutengdo das normas
ressaltavam a discrepancia na tecnoldgica e procedimentos das perfuragdes
convencionais do passado (drilling) em relagao ao fraturamento hidraulico (fracking) e
a consequente necessidade de equipamentos especificos, como unidades de
recuperagao e gasodutos, além da proibicao do uso de flarings e do monitoramento

das emissoes de V.O.C’s:

| also strongly endorse to council to consider an addition to abandon
on flaring... andall O&G operators must be required to have
pipelines in facilities to mitigate any possible reasons for safety flares.
(EFS017/#21 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

Recover units and Pipelines should be put in...because that is part
of expensive of doing business with oil wells, that is not something that
is unfairly put (EFS017/#22 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

We lived by oil wells but fracking that they are doingt's a high
pressure hydraulic fracturing its not oil wells that were here when
we were children and you can talk about wells in your backyard
(EFS017/#22 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

As consideragbes dos atores locais a favor de normas mais rigidas
lembravam ao conselho a necessidade prioritaria de incorporacdo de principios de
precaugao e ponderamento na reformulagédo das O&G Ordinances. As declaragdes

ressaltavam que, na pratica, nenhuma distancia poderia ser considerada plenamente
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segura e que a comunidade deveria abandonar os falsos dilemas envolvendo o
tolhimento do direito dos mineral owners e o uso de junk science para eclipsar os reais

riscos e incertezas que envolvem as novas técnicas de producéo:

Black and with statements like 600 ft setbacks are safe...are very
unscientific statements [once] science never going to make such
statements, [and[ nobody can guarantee that any specific
distances are safe (EFS017/#11 PUBLIC HEARING, grifos autor).

[...] the only responsible action | believe the City Council can take is to
make all efforts to help the safety of our citizen. It’s a false debate
between people who don’t understand and mineral state owners
(EFS017/#21 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

The science involving hydraulic fracturing is not junk. |It's
evolving...it’s towards an understanding of the environmental and
public health impacts of shale gas development. We need to make
reasonable decisions. A protective and precautionary ordinance is
prudent (EFS017/#1 PUBLIC HEARING, grifos do autor).

A decisao final dos conselheiros e da prefeita de College Station
referendou o desejo daqueles preocupados com os direitos minerais e manutencao
dos critérios de localizagdo e setback requeriments. A ata de deliberacdo do City
Council manteve em (600 feet) 183 metros a distancia de pocos de exploragédo de
hidrocarbonetos em relagcao a parques, cemitérios, areas comerciais, prédios publicos,
templos religiosos, consultérios médicos, odontolégicos e condominios residenciais.
Somente escolas publicas e privadas, hospitais e centros de cuidados para adultos e
criangas (asilos e crechés) obtiveram a prerrogativa da distancia para 1000 pés, cerca
de 300 metros. (COLLEGE STATION, 2015).

A audiéncia publica conseguiu, entretanto, que os legisladores locais
aumentassem as exigéncias de seguranga de localizacdo de tanques de
armazenagem, unidades de recuperagao de vapores, remogéao de efluentes e medidas
de controle de poluicdo sonora. Também estabeleceu regras para planos de controle e
monitoramento atmosféricos, determinando que “all salable gas will be directed to the
sales lineas soon as practicable or shut in” e “all Wells that have a sale pipeline will
employ reduced emission completion techniques and methods” para o controle de
V.0.C’s exigidos pelas normas da EPA , RRC e TCEQ (p.25).

Finalmente estabeleceu padrbes preliminares de instalagdo e operagao
para utilizacdo dos recursos hidricos na jurisdicdo da cidade, incluindo analises
sazonais e regulares da quantidade e qualidade da agua utilizada, descarga, controle

de efluentes e reciclagem. Além do estabelecimento de critérios de manutencao de

203



estradas e ruas dentro do perimetro do municipio, normas de seguranca relativas a
horas de trabalho, evacuacado, vazamentos, explosdes e cercamento das atividades de
produgédo. Todos os requisitos sujeitos a fiscalizagdo e taxagado pelas autoridades
publicas municipais (COLLEGE STATION, 2015).

5.4.3 Cooperation

Na area de Eagle Ford Shale, bem como, no estado do Texas,
existeuma quantidade consideravel de atores sociais interligados direta e
indiretamente a cadeia produtiva dos hidrocarbonetos nao-convencionais. Como visto
no perfil dos atores sociais, 6rgaos reguladores estaduais, autoridades locais,
companhias energéticas, associagbes, confederagdes de produtores e consumidores
de energia estdo correlacionados com empresas de prestagdo de servigos que
interagem entre si dentro de uma estrutura socioeconbémica e produtiva que se
caracteriza pelo discurso de parcerias e cooperagdao, mas que na pratica estdo
atrelados a uma légica do voluntariado, patrocinios e doacgdes financeiras oferecidas
pelo setor energético.
Dentro desse contexto, a formagcdo de parcerias publico-privadas,
projetos continuos e duradouros entre 6rgaos publicos, companhias energéticas e
comunidades locais se resumeem grande parte ao beneficio sazonal no fluxo de
producao, aumento da arrecadacao tributaria, mas, especialmente, aos aportes
eventuais de recursos financeiros ofertados pelas companhias para os governos e
instituicdes locais. Nas pequenas cidades visitadas, por exemplo, questionamentos
feitos as autoridades e representantes publicos correlacionados a “partnerships’
normalmente despertaram respostas correlacionadas a “sponsorships” obtidos para o
municipio, entidades comunitarias e eventos locais:

They’re great, they’re big hope, they’re sponsor. Some of
them are sponsors like in many of our main events (EFS005,
grifos do autor).

They are large supporters...they have been a good business
partners with the Chamber [of Commerce] supporting us,
sponsorhips...if we need something...they do anything they
can do...(EFS008 -009, grifos do autor).

Generally a lot of companies have piece meal donationsto
different groups, nonprofit groups within the community.
[Company X] has been very strong in partnering with
volunteer (EFS007, grifos do autor).

Muitos dos entrevistados dos governos locais relatam que as

companhias energéticas costumam se sentar a mesa de negociagdes com fatias
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generosas de doacgdes e contribuicbes sob forma de prestacdo de servigos,

equipamentos, ou mesmo em dinheiro em espécie, como expressado por um

dos entrevistados:

Usually at the table will see representatives from varies cities

and

civic organizations along with their [O&G]

representatives...[...] most of companies in the area have
been generous with contributions either...either...cash”
(EFS006, grifos do autor).

Os entrevistados destacam que, embora, de maneira geral, ndo ocorra

a formacao oficial de parcerias formais, eles entendem que a postura das companhias

demonstra que as empresas estdo engajadas para inserirem-se nas comunidades,

fazendo servicos voluntarios e oferecendo recursos para varios projetos sociais

ligados a atividades juvenis, mutirbes de limpeza, combate ao fogo, estruturas de

parques e recreagao comunitaria:

[there is] no any formal partnerships but [...] you know... for
example... litter abatement, cleanup activities [...] persons to
assist with various projects most related, or directed towards
youth activities, parks and recreation activities, volunteers
organizations, fire department (EFS006, grifos do autor).

They've been involved in the in the stock show...with people
supporting... | think they’ve tried to become partners in the
community as an official positionto what they do (EFS007, grifos
do autor).

De forma geral, esse layout manteve coligados, nos anos iniciais de

exploracdo de EFS, muitos dos governos locais e as companhias energéticas

inseridas emsua area.

Autoridades e empresas conectadas a um processo de

“comformidade” ou compliance sustentado nos interesses comerciais comuns, no qual:

Everybody wants to be compliant. We’ve not had any issues
from any companyj...] and this is how we work with the oil
companies to try and make this a... business-friendly
climate”(EFS015grifos do autor).

The partnerships or the good relationships that we have are
the oil field companies that have been here for a long time. We
have a really relationship with [companies] that just joined the
Chamber [of Commerce]. They wanted to get involved
(EFS010, grifos do autor).

Apesar da sinergia e boa vontade frisada pelos entrevistados e o desejo

das empresas em operar em conformidade com a lei e contribuirem para clima

amigavel para os negécios e boas relagcbes comerciais, muitos representantes

admitem a fragilidade dos processos de parcerias e cooperagdes atuais, lembrando

que “They do their jobs and then they leave.They stay in the hotel and then they’re

gone” (EFS011, grifos meus), ou ainda:
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“In the first [oil] boom there was more...the companies took
more interest in the community]...] but now they don’t have
much interest. They would say: well, how much money do you
need?’ (EFS013, grifos do autor).

Ou seja, tudo se baseia no: “quanto dinheiro vocé quer?” e no
comportamento de “fazer o trabalho e depois partir’ sem maior interesse nas
comunidades que frequentam. Na concepcao de parte dos entrevistados, esses
comportamentos estdo conectados a origem e tamanho da organizagdo, uma vez que,
empresas locais teriam maior potencialidade de cooperagao, com projetos continuos e
empregando pessoas locais, sendo mais ativos nas parcerias com a comunidade.
“Empresas pequenas e locais tém filhos jovens, estdo inseridos na comunidade, as
multinacionais com a maioria de seu quadro de fora daqui, ndo” (EFS011).

Nao obstante, a fragilidade do desenho politico-institucional das
relagcbes de cooperagdo e das parcerias sustentadas pela logica das doacdes e
patrocinios, revelou, durante a ocasiao da pesquisa, ainda que de forma focal, a
existéncia de pequenos conflitos correlacionados a autonomia e prerrogativa dos
governos locais frente ao comportamento das companhias energéticas, conforme
revela de forma metaférica um dos entrevistados:

...they [O&G] try to hang their hat over here... while | hang
my hat over here... and nobody wants to go to court. Well,
they didn't want to go, because we were doingeverything
complies completely with statute (EFS015, grifos do autor).

Ou seja, demonstrando um comportamento em que empresas,muitas
vezes, estabeleciam procedimentos e padrbes inapropriados para as normas locais,
tryling] to hang their hat over here, algo como: ‘“tentando pendurar o chapéu por aqui”,
ou determinar uma situacdo, mas esbarravam nas autoridades locais que: while | hang
my hat over here, ou quando eu penduro o meu chapéu aqui, demonstro autoridade, e

forca de lei para enquadrar o setor dentro dos procedimentos estatutarios locais.

5.4.4 Accountability

Como destacado nas fungbes dos atores sociais e instituicbes
envolvidas na exploragdo dos folhelhos no Texas, e em EFS,a RRC é responsavel
pela fiscalizagdo dos procedimentos de controle de qualidade ambiental na
prospeccao dos hidrocarbonetos convencionais e n&o-convencionais. A agéncia
reguladora possui a competéncia de fiscalizar as operacbes e emitir permissdes de

operacao (Permits) para perfuragdes e fraturamento hidraulico. A TECQ), por sua vez,
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possui a funcdo de monitoramento da qualidade do ar, agua e gestdo de residuos
sélidos e liquidos interligados as atividades industriais e energéticas. As duas
agéncias tém, portanto, a responsabilidade legal de zelarem pelas normas federais
determinadas pelo EPA.

Para muitas entidades e atores, entretanto, esses o6rgdos publicos
estaduais tém se demonstrado bastante flexiveis, coniventes ou mesmo ineficientes
frente aos interesses e atividades produtivas das industrias de O&G no estado do
Texas. Para a ONG EarthWorks (2012), a “RRC falha em fiscalizar as companhias
energéticas e fazé-las cumprirem as O&G Ordinances aumentando os danos a saude
publica, seguranga e meio-ambiente’(p.01). Segundo dados da prépria RRC,
divulgados no documento publicado pela ONG, o inadequado numero de inspegdes,
poucos agentes de fiscalizagdo, baixo valor de penalidades e notificagbes estariam
compelindo o ndo comprometimento e conformidade das empresas dentro das normas
estaduais e federais.

Ainda de acordo com a entidade, pouquissimos casos em que ocorrem
violagdes frente aos procedimentos de extracdo de hidrocarbonetos pela RRC, os
inspetores n&o costumam encaminhar os processos para os departamentos internos
de “enforcement”, algo semelhante a medidas cautelares de forga publica que obrigam
o devido enquadramento mediante um termo de compromisso pelos infratores.
Segundo a Earthworks (2012), em apenas 2% dos casos, essas medidas sao levadas
a cabo pelos fiscais, uma média excepcionalmente baixa quando comparada com
estados como a Pensilvania onde as ‘enforcements’ atingem um a cada trés casos de
infragdes registradas.

De forma similar, a Earthworks também critica falhas de
responsabilizagdo da TECQ enquanto 6rgao publico que deveria zelar pela saude de
comunidades inseridas nas areas de produgcdo como EFS. Segundo a organizagao:
“Government fails, public health suffers and industry profits from the shale oil boom”
(SEPTOFF, 2013 p.01), ou seja, o governo falha na defesa da saude publica diante
dos lucros crescentes das industrias no pico de produgao petrolifera. Para a entidade
a TECQ sistematicamente divulga relatérios vagos, omissos ou mesmo coniventes
com os interesses do setor energético.

The Centre of Public Integritytambémdestaca as falhas da TECQ em
EFS.Baseado numa investigagdo em Karnes City, uma pequena comunidade de
imigrantes poloneses,a entidade denuncia que a emissdo de centenas de milhares
toneladas de V.0.C’.s vem sendo negligenciada pela agéncia reguladora texana.
Segundo conclusdes do documento intitulado: Big Oil Bad Air, as permissbes e

fiscalizagbes do TECQse caracterizam por procedimentos vagos e inadequados no
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controle do volume de componentes toxicos e carbono emitidos na regiao (MORRIS
ET.AL.. 2014ae b). A éarea é considerada um epicentro dentro de EFSe assistiu nos
ultimos anos a proliferagdo das chaminés-incineradoras de gas (flares) numa escala

observavel do espacgo (Foto 8 e 9).

. GULF OF MEXICO

Foto 8 e 9 - Eagle Ford Shale Flaring activity. Fontes: Wogan (2012) e Morris et. al. (2014).

Um fenébmeno de proliferagcdo do numero de queimadores que ocupam
uma area maior que Houston e San Antonio. Uma consequéncia interligada
diretamente ao baixissimo valor do gas que leva as companhias energéticas
simplesmente a queimar o metano liberado no processo de fracking e direcionar toda
sua atencdo ao produto que realmente Ihes interessa: o petrdleo. “The problem is that
the shale wells, none of them are hooked up to pipelines! And they’re flaring all
over’ (EFS011, grifos do autor).

As denuncias das duas entidades chamaram a atencao de oficiais da
Agéncia de Protecdo Ambiental americana (EPA) que demonstrou, em mais de uma
ocasiao, preocupacao com os procedimentos flexiveis ou mesmo inadequados das
agéncias reguladoras texanas quanto aos seus respectivos processos de fiscalizagao,
controle, licenciamento e permissao das atividades energéticas e industriais como a
SB709 (MALEWITZ, 2016). Autores como Morris et.al. (2014) destacam que as
regulagbes e formas de gestdo do petrleo e gas no Texas colocaram as agéncias
reguladoras do estado e EPA em pelo menos dezoito ocasides de litigios judiciais.

Em consonéncia com esse quadro de falhas na escala estadual,
somam-se as fragilidades de responsabilidades e de responsabilizagoes de atores e
instituicdes que se deram inicialmente na escala dos governos locais. Uma situagao

pela replicagdo sem critérios das O&G Ordinances e sem o devido debate sobre as
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possiveis externalidades, controles e competéncias comuns e diferenciadas.
Processos que muitas vezes foram influenciados pelo peso dos investimentos e
doagdes das companhias energéticas e que promoveram, inclusive, conflitos de
interesses no dominio de assuntos publicos supostamente neutros, como revelado por
um dos city managers entrevistados:

[we] also...fortunate that our city council included...ah...one
person who was...actively... in oil and gas business. He is
familiar with all these various of practices... Encourage
mineral production, we can toss that out, because it was going
to take place (EFS06, grifos do autor).

Mesmo na situacdo impar de College Station, onde as Ordinances
foram decididas com a prévia consulta publica e a participagcado politica dos atores
locais, as autoridades ndo adotaram, deram prioridade ao direito de propriedade dos
mineral owners e tangenciou importantes quesitos fundamentais de responsabilizagcao
socioambiental frente a comunidade, deixando, por exemplo, de adotar o principio da
precaucao frente as incertezas e riscos na extragao de hidrocarbonetos por fracking.
Prefeita e conselheiros mantiveram as distancias vigentes desde a década de 1990
(setbacks), mesmo se tratando de atividades polémicas e controversas sob o ponto de

vista da saude publica.

5.4.5 Transparency

A transparéncia de dados e informagdes sobre tramites administrativos
e produtivos interligados a governanga dos folhelhos de EFS é caracterizada por uma
configuracao de qualidade regular e incipiente. Isso porque, se por um lado as
instituicdes publicas envolvidas, como 6rgaos, agéncias estaduais e autoridades locais
tém atualmente a obrigagéo legal de fornecer canais de facil acesso a sociedade sobre
informagbes pertinentes as atividades energéticas, como licengas, permissdes e
localizagao das atividades de extragéo, por outro, o setor tem episddios e configuragao
interligados a conflitos de interesse, onde os dados nem sempre foram divulgados de
forma clara e isenta diante das comunidades inseridas em EFS.

Apesar do recente aparato legal que determina a transparéncia de
dados, muitas informacgdes relevantes foram minimizadas, distorcidas ou mesmo nao
foram devidamente apresentadas durante a rapida expansdo das atividades de
exploragao dos folhelhos. Um fator agravado diante das prerrogativas das companhias
energéticas em nao divulgar (disclosure) seus procedimentos e produtos utilizados no

fracking.
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Desde o inicio do boom de EFS, a agéncia reguladora responsavel pelo
setor de O&G no Texas, a Railroad Commission of Texas (RRC) buscou destacar a
importancia da transparéncia na gestao das atividades energéticas, enfatizando que:

...citizens are extra eyes to help RRC identify problems...and
[the commission] strategically positioned itself to continually
improve public access to is data repositories (TEXAS, 2009,
p.10, grifos do autor).

O discurso oficial do érgao estadual foi, desde o principio, de oferecer
abertura para todos os atores sociais, instituicbes e demais membros da sociedade
interessados nos dados de campos de exploracao (field rules), projetos secundarios
de recuperacao (secondary recovery projects), eficiéncias de taxas produtivas (efficient
rates of production), abandono de pogos (abandoned wells), solicitagbes do uso e
manejo de injegbes hidricas (applications to inject water), prevengao e controle de
poluigéo por petroleo e gas natural (TEXAS, 2009).

Ainda assim a agéncia admitia que mais progressos eram necessarios
frente aos mecanismos de transparéncia para oferecer de forma permanente e
adequada mais dados e informacdes de uma industria de tamanho dinamismo. A
autocritica avaliativa, contudo, ndo foi o bastante para que a RRC deixasse de ser
enquadrada pelo chamado General Approtiations Act for 2012-2013 biennium que
determinou que o 6rgao publico fosse obrigado a incluir em seu website informagdes
demandadas pela sociedade, como:violagbes, quantidade de penalidades e multas
emitidas aos operadores, bem como, relatério bimestral de empresas envolvidas em
violagdes e ajustes de conduta (TEXAS, 2011 Rider 17).

Vale ressaltar que o acompanhamento de notificagbes de violagbes
(Notices Of Violation — NOV) com a quantidade de incidéncias e frequéncias de casos
de falhas e vazamentos sao uma importante ferramenta tanto de transparéncia como
responsabilizacdo (accountability). Essas informacdes podem revelar, por exemplo,
padrées de falhas nos equipamentos, erros de contratos (terceirizados),
inconsisténcias de relatorios, e episddios de contaminagdo ambiental (LIOFF ET AL,
2013).

Para entidades como a Earthworks (2012), entretanto, a letargia da
RRC para promover um facil rastreamento das atividades, penalidades e infragdes das
companhias energéticas derivou da conivéncia de seus conselheiros e ligagdo com o
setor energético. Segundo Malewitz (2015a), o papel duplo da RRC de regular as
mesmas empresas que ao mesmo tempo tem que incentivar, faz com que néo sejam
estranhos conflitos de interesse no qual o presidente da agéncia seja formalmente

dono de uma empresa de contabilidade que presta servico as empresas de petroleo e
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gas. Um membro ativo da comunidade pro-fracking, pessoalmente engajado em
participar de audiéncias publicas dos governos locais para defender as atividades
energéticas e controle do Estado na regulagédo e gestdo da energia, como expresso
durante sua posse no cargo:

As railroad commissioners, it is our job to make sure industry
produces efficiently and economically, and does so in the
safest, most responsible manner possible [...] We must continue
to challenge federal overreach because Texans know how to
oversee Texas oil and gas production better than
Washington does (MALEWITZ, 2015a, grifos meus).

Em 2012, outro conflito de interesse colocou em cheque a credibilidade
do Energy Institute da University of Texas (UT). Um estudo conduzido pelo instituto
concluiu que as atividades de fraturamento hidraulico produziam riscos ambientais
minimos. A validade da pesquisa foi questionada por uma associacao civil de New
York que revelou que o principal investigator era membro remunerado de uma
empresa de exploragao e produg¢ao de gas natural de Houston (MARSHALL, 2012).

De forma agravante as companhias energéticas que atuam em EFS,
semelhante ao quadro nacional de outras areas de produgao, ndo possuem histérico
de divulgagéo de seus dados de produgdo quanto a quantidade do uso, reciclagem e
descarte de agua, em especial, dos elementos quimicos utilizados nos coquetéis de
alta pressao para executar o fraturamento hidraulico. Essa é, por sinal, uma das
maiores polémicas envolvendo a regulacdo e exploracdo dos recursos nao-
convencionais nos Estados Unidos, onde grupos de pressdao de ambos os lados pro-
fracking ou anti-fracking debatem com o governo federal e suas agéncias (EPA)
normas para a divulgagao (disclosure).

De acordo com Lioff et. al. (2013) as companhias que se dizem mais
comprometidas, por exemplo, com a divulgagcao de indicadores de uso da agua e
descarte de efluentes, o fazem de forma limitada, geralmente restringindo-se aos
dados de a uma area especifica de exploragado, quando na pratica possuem dezenas
de outras areas com performances distintas. O mesmo vale para caso de divulgacao

do volume de emissao de metano, 6xido nitroso e compostos organicos volateis.

5.4.6 Equity

A relacdo de poderes entre os atores sociais na governanga dos
shalesem EFS é caracterizada por um quadro assimétrico e desfavoravel. De maneira
contundente, ndo ha um balanco equilibrado e harmonioso de poderes entre os atores
distribuidos na sociedade, mercado e estado sob a regulagdo e gestdo dos

hidrocarbonetos nao-convencionais. O préprio deslocamento normativo, e a tomada de

211



prerrogativas e poderes pelo governo estadual, em detrimento da autonomia dos
governos locais exemplificam claramente o desequilibrio de forgas que caracteriza o
arranjo politico-insitucional no estado.

Concretamente, as companhias energéticas organizadas sob forma de
associagdes e organizagdes, e em conjunto com praticas regulares de lobby exercem
grande influéncia e poder no Congresso Texano (Texas Legislature) e acabam ditando
sistematicamente o rumo das politicas estaduais correlatas a exploracdo energética.
Sua influéncia se estende para érgaos e agéncias reguladoras como a RRC, onde os
comissarios eleitos, ou nhomeados, geralmente possuem um histérico em comum com
as empresas, ou mesmo dividem interesses convergentes ao setor de O&G.

Simultaneamente, entidades como a API, IPAA, TXOGA e STEER
alinham-se com associa¢des como The Texas Land & Mineral Owners Association e a
Texas Consumer Energy Alliance para estabelecer discursos préprios de defesa do
setor e estabelecer redes que se empenhem na divulgacdo de campanhas,
mobilizacdo de grupos de interesse e comités de acdo politica. Segmentos
empenhados em retratar positivamente os impactos socioecondmicos das industrias
energéticas e quimicas. Em EFS revistas especializadas como Shale: Oil and Gas
Business Magazine; Texas Eagle Ford Shale Magazine; e The Boom, dao o tom da
forca do setor onde num movimento semelhante da iniciativa Energy in Depth,
promovem a cultura, identidade e organizagao da revolugao energética dos folhelhos.

Como resultado da iniquidade, € comum a inadequacéao e assimetria de
informagbes com a divulgagdo de dados de forma tendenciosa, mas também a
assimetria de poderes que permitem atalhos para as companhias, sistemas e regimes
legais flexiveis e complacentes quanto a responsabilizagao das empresas do setor
energético. Somados as fragilidades de uma participagéo publica que de um quadro
inicialmente inadequado tornou-se cerceada de suas prerrogativas e ajuda a edificar
quadros futuros de agravamento de justica e passivos ambientais, onde:

...justice in the distribution of risks and benefits [in shale
exploration] and in decision-making processesaffects
individuals, communities, nations, and future generations
(PAROGI 2014, p. 1664, grifos do autor).

Ao que tudo indica o sistema de governanga que se edificou no Texas,
e, portanto, em EFS, tem seguido o ciclo desarmonioso indicado por Rabe (2014), no
qual: os “estados entram numa disputa de apertar o botado e comegar uma politica
econbmica agressiva de perseguicdo aos recursos — naturais e energéticos —
regateando (trumping) com a prote¢do ambiental e criando regulagdes reféns” aos
interesses do setor de O&G (p.1666).
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5.4.7 Ownership

De forma contundente, o sentimento de pertencimento na
estrutura de governangca de EFS é desfavoravel. Isso porque o layout politico-
insitucional, caracterizado pela reconcentracido dos poderes na escala estadual, a
fraca participacao politica, a baixa responsabilizacido e assimetria de poderes entre
atores e instituicdes, nao foi capaz de promover uma maior amplitude no protagonismo
e responsividade das comunidades de EFS. Embora alguns gestores e autoridades
locais tenham externalizado suas fungdes e papéis politicos frentes aos processos
regulatérios, o sentimento ndo é comum entre todos o0s segmentos sociais,
especialmente aqueles que se sentiram cerceados frente aos novos marcos
regulatorios impostos pela capital do estado.

Na visdo de gerentes municipais e diretores executivos comerciais
ouvidos nas cidades visitadas, existe uma sensagdo comum e compartilhada de
centralidade, protagonismo e euforia de comunidades no desenvolvimento de EFS:

...we haven't had a big role...it just came to town...for some
reason they picked [city name] to be a kind of a hub or a focal
point [...] it's definitely helped us drag more business”
(EFS008-9, grifos do autor).

They [O&G] have just recently bought a 170 acres of non-
developed business park out on the east side the
town!...between 290 and 226 (routes)...we have roads, we
have water and electrical access...it will be our business park!
(EFS010, grifos do autor).

If you do a backward look at how the EFS has developed and
how the communities have been impacted, you will see areas
that have more capabilities and more capacities to be able to
absorb growth [...] like our community [where] all of the
entities, the county and the city, are vertically aligned in the
same trajectory (EFS007, grifos do autor).

A percepcdo comum dos respondentes é que seus municipios sdo a
mais central e mais ativa parte das atividades (hub or a local point) ou epicentro dos
investimentos das companhias de O&G e que suas localizagdes lhes garantem
protagonismo de longo prazo frente as benesses do desenvolvimento provocado pela
exploragao de gas e petroleo dos folhelhos de EFS. Para muitos dos atores, a
expressao ‘ownership’ é atribuida aos critérios de ‘owner,” ou seja, titularidade das
propriedades minerais que incluem no estado do Texas o petrdleo e gas, mas também
o direito de exploracdo da agua subterrdnea. Em nenhum caso o principio de
ownership é correlacionado pelos entrevistados como um conceito de boa governanca.

De forma complementar ao quadro desfavoravel se encontram as

manifestacdes de algumas das associagdes civis defensoras do que consideram um
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direito originario dos municipios. Para eles, o cerceamento das prerrogativas legais
dos governos locais levados a cabo pela Lei HB40 trouxe um grave dano a autonomia
das comunidades e seus cidadaos. Para a organizagdo Local Control a virada de
mesa em favor das companhias energéticas se da no conluio entre o Congresso

Texano, Texas Legislature e a Texas Oil and Gas Association (TXOGA) que na pratica

significou o enterro das prerrogativas e autonomia dos governos locais (Foto 10).

Foto 10 — Local Control tombstone. Fonte: localcontroltexas.org (2015).

O tolhimento dos poderes gera um sentimento de exclusdo no
estabelecimento de normas e procedimentos ao setor de O&G. Nas palavras dos
representantes da entidade, num processo politico que rompe com O processo
histérico dos governos locais que: “began in 1837 when the state of Texas granted a
home rule charter to the city of San Augustine” encerrados em fungdo de um
‘powergrab - tomada de poder - que pde fim a esse prerrogativa em 2015!”. Para o
grupo de ativistas, “This loss of autonomy at the local level and the threat this poses
to our health, environment and quality of life are causes for mourning, hence the
funeral today” Ou seja,0 tolhimento de poderes produzido em conivéncia ao poder
publico estadualque pbde em risco aqualidade de vida dos cidadaos, com ameacgas a
saude publica e ao equilibrio do ambiente natural das comunidades texanas
(LOCALCONTROLTEXAS.ORG, 2015, p.03, grifos do autor).

5.4.8 Empowerment

Ao contrario da visdo otimista oferecida por Tunstall (2015a), os
sistemas de governanga que regem EFS, ndo tem se demonstrado capazes de

oferecer o devido empoderamento de comunidades locais e segmentos sociais mais
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vulneraveis. A exploracdo dos recursos energéticos ndo vem promovendo processos
de diversificagdo da economia e coesdo social, ou mesmo a consolidagdo de novas
subjetividades ambientais. Ao contrario, a configuragdo preponderante indica um
quadro desfavoravel do aperfeicoamento de praticas e condigbes comunitarias
inovadoras ou da geragdo de oportunidades sécio-produtivas inovadoras.

Concretamente, a légica que se estabeleceu fixou-se em torno dos
royalties, revenues e sale taxes, que acabaram por ditar o ritmo da corrida aos
recursos financeiros do setor energético. Um processo que ndo abriu margens a novos
mecanismos de empoderamento dos atores locais, mas concentrou-se no atendimento
do interesse financeiro dos municipios e dos proprietarios minerais (mineral owners)
que retinham os direitos do subsolo. Um desenho politico institucional que provocou
inclusive a reducdo de poderes e direitos dos governos e comunidades locais e,
consequentemente, prejudicou seriamente a formacido de capital e coesdo social
voltados a projetos de inovagao e consolidagao de novas praticas socioecondmicas.

A despeito disso, os indicadores de empregos, renda e arrecadagao
normalmente sdo destacados como elementos de empoderamento das comunidades
de EFS e critérios legitimadores utilizados pelas companhias energéticas e parte das
autoridades texanas. Tunstall (2015b) destaca que de fato aumentos de renda
aconteceram em pelo menos 14 condados, sugerindo um movimento contrario a uma
possivel maldigdo dos recursos (resource curse) atrelados a exploragdo de
“unconventional O&G” na regidao. O proprio autor, entretanto, reconhece, nas suas
conclusbes, que pesquisas mais detalhadas quanto aos critérios de qualidade de
governanga local, qualidade de vida e gestdo ambiental traz novas perspectivas e
dilemas a serem considerados.

Vale ressaltar que o atual caminho da regulagéo e gestdo, sobretudo, o
preponderante até a imposicdo da HB40, parece reproduzir comportamentos e
resultados semelhantes ao boom acontecido no final da década de 1970. Uma légica
igualmente baseada na corrida desenfreada pelos ganhos e vantagens imediatas que
eclipsou quaisquer tipos de agdes coletivas sobre os recursos. Um comportamento
que se reproduz atualmente sobre o uso e exploragdo dos recursos energéticos nao-
convencionais, com 0 agravante dos possiveis impactos negativos do fraturamento
hidraulico frente ao uso da agua, solo e contaminagao atmosférica.

Essa observacao esta ligada ao padrao verificado nas declaragbes
de administradores locais, e de suas interpretacbes quanto aos procedimentos
necessarios em relagdo aoaproveitamento do atual boom. Surpreendentemente, as
estratégias pouco ou nada seguem da potencial diversificacdo sugerida por Tunstall et

al. (2015a) e o consequente empoderamento dos atores, mas sim da reproducao de
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padrdes semelhantes, e ampliacdo dos incentivos e facilidades para a exploragao
energética, como exalta um dos diretores-executivos entrevistados na cidade de
Giddings:

what do we need to do to make sure these companies...if they all
gonna be here...What can we do to make they stay longer?“What can
we do to offer them...ah...incentives or benefits packages especially
like...l think the county and the city on work on...ah...tax abatement or
incentive program...(EFS010, grifos do autor).

Ou seja, a manutengdo de uma superdependéncia frente a
companhias energéticas e suas atividades e, inclusivecom a abertura de novas
prerrogativas especiais para‘manté-las por mais tempo’, e garantir sua permanéncia a
partir de estimulos fiscais, estruturais, abatimentos de taxas e programas de incentivo.
A passagem reflete como atividades socioecondmicas alternativas, que poderiam ser
criadas com o fluxo das arrecadagbes acabam sendo eclipsadas pelos efeitos de
exclusdo provocados pelo boom energético em detrimento de outros mecanismos de
desenvolvimento.

O vigor econdmico provocado pelos hidrocarbonetos mascara o fato
de qué pouquissimas condicbes alternativas foram criadas paralelamente para o
empoderamento dos atores inseridos nas comunidades de EFS. Ao contrario, novas
prerrogativas e agdes legitimadoras na exploragdo dosshalesreforgam procedimentos
semelhantes de um passado ndo muito distante nas quais areas de producado e suas
comunidades concentraram suas atividades e colocaram todas suas fichas atreladas
ao futuro e oscilagcbes do mercado de commodities energéticas, sobretudo, dos
valores dos barris de petréleo. Uma miopia que obscureceu importantes aspectos
sociais na geracdo de empregos em outras areas de investimento, mantendo as

comunidades refém da ‘saude’ e ‘benevoléncia’ do setor energético.
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5.4.9 Resultados da avaliagdo pelos
governanca dos folhelhos de Eagle Ford Shale’

‘direcionadores

de

A analise dos ‘direcionadores de governanga de EFS (detalhados

na Tabela 9) demonstraram um arranjo politico-institucional que trazem sérios

questionamentos quanto a qualidade de regulacdo e gestdo dos hidrocarbonetos néo-

convencionais na regido. Por meio das categorias de analise e do referencial tedrico

adotado é possivel dizer que as estruturas e processos sao consideravelmente falhos.

direcionadores

grau de controle: governo / governanca

memoria de calculo

peso do
(niveis e sub-niveis dos CcG QCG QCSs CcS direcionador avaliagdao avaliagdao
sistemas de (controlado | (quase (Quase | (controlado | e de seus X Peso
governanca - SG) pelo controlado | controlado pela subfatores
governo) pelo pelo sociedade)
governo) | sociedade) qualitativa | quantitativa
1) decentralization 0,15 -0.09
- niveis de autonomia X
dos governos locais na 0,60 D -1 -0,60
regulacdo energética
- subsidiaridade e X 0,40 N 0 0,00
flexibiilidade dos
governos centrais
Sub-total 1,00 -0,70
2) participation 0,15 0,03
-conselhos, comités e
audiéncias publicas; X 0,6 F +1 0,60
- movimentos sociais,
organizagdes nao-
governamentais e
liderangas comunitarias X X 0,2 N 0 0,00
- representatividade dos
atores sociais e X 0,2 MD -2 -0,40
instituicbes envolvidos
Sub-total 1,00 0,20
3) cooperation 0,15 -0,06
-coordenagéao entre as
politicas publicas
federais, estaduais e X 0,40 D -1 -0,40
locais;
- parcerias: socio-
privadas; publico-
privadas X X X 0,60 N 0 0,00
ou co-gestao
Sub-total 1,00 -0,40
4) accountability 0,15 -0,06
- incorporagéo de -1 -0,40
principios de precaugao X X 0,40 D
em casos de riscos e
incertezas;
- controle e ordenamento X 0,30 F +1 0,30
do uso do territério
- responsabilidade X X 0,30 D -1 -0,30
socioambiental;
Sub-total 1,00 -0,40
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5) transparency 0,15 0,00
-acesso as X
informagdesde dados 0,50 -1 0,50
produtivos e técnicos
- canais de acesso a X
tramites administrativos, 0,50 +1 0,50
processuais regulatorios
Sub-total 1,00 0,00
6) equity 0,15 -0,10
- equidade de voto na
implementacéo de 0,35 -1 -0,35
regulacdes energéticas;
- paridade de ganhos e
direitos na exploragao 0,35 0 0,00
dos recursos energéticos
- equidade de decisdo da
aplicagdo das receitas e 0,30 -1 -0,30
taxas arrecadas
Sub-total 1,00 -0,65
7) ownership 0,15 -0,15
- projecéo, interesse e
envolwmgnto dos gtores X 1,00 A -1,00
sociais frente as
estruturas e processos
de governanga
Sub-Total 1,00 -1,00
8) Empowerment 0,15 -0,10
- diversificagdo da 0,30 -1 -0,30
economia local; novos X X
arranjos socio-
produtivos locais
-mecanismos de apoio X X
ao Desenvolvimento 0,30 0 0,00
Regional/ Rural;
- processo propulsor de X X
educacgéo formal e sécio 0,40 -1 -0,40
ambiental;
Sub-total 1,00 -0,70
TOTAL -0,53
Tabela 9 — Resultados da avaliagéo qualitativa-quantitativa pelos ‘direcionadores de
governanga de EFS.Fonte: elaborada pelo autor.
Isso porque os direcionadores de: ownership (-0,16); empowerment (-0,10)

e equity obtiveram baixissimos desempenhos. Mas igualmente pela fraca performance

dos principios de decentralization (-0,09); cooperation e accountability

(-0,08).

Somente os critérios de participation e transparency foram considerados regulares,

ainda que com ressalvas. Em virtude do fraco desempenho de cada um dos drivers, o

resultado agregado total alcangcou a marca negativa de -0,54 pontos, acendendo o

‘farol’ da governanca dos folhelhos de Eagle Ford Shale na categoria de ‘governanca
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viciosa’, e revelando consideraveis fragilidades, desvios e falhas (Figura 29).
Decentralization

Faixas de resullados dos deecionadores:

Ruim
{ou <) - 0,15/ -0,10
- 0,08/ - 0,05 Vicies Farticipation
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P R,
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l 150/ 200  Boa

Accountability

Transparency

Figura 29 - Farol da Governancga dos folhelhos texanos de Eagle Ford Shale.
Fonte: elaborada pelo autor.

No tocante ao direcionador decentralization, embora a politica
energética nacional (EPACT) seja essencialmente descentralizada e, para quenao
ocorra a imposicao de parametros fixos de regulagéo pela Unido, a avaliacdo geral do
critério foi desfavoravel (-0,10). Apesar da grande distribuicdo de competéncias
repassada do Governo Federal americano em relagao aos estados, e seus respectivos
governos locais, a prerrogativa de estabelecer normas, regras de exploracéo e gestéo
de recursos energéticos no caso especifico de EFS representou um caminho contrario
a descentralizagao.

Medidas fop-down impetradas pelo Congresso Texano cercearam as
autonomias e prerrogativas das cidades e suas comunidades, comprometendo a
avaliagao do parametro. Embora o ato legislativo HB40, na sua esséncia, tenha sido
igualmente desfavoravel a subsidiaridade, devolugéo e flexibilidade aos poderes e
atores locais, esses critérios foram avaliados como neutros, uma vez que, mesmo com

a reducado das destes aspectos de descentralizacdo, os municipios mantiveram parte
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de suas prerrogativas de zoneamento territorial de superficie das atividades
energéticas.

Esta caracteristica esta diretamente ligada ao desempenho regular do
direcionador participation (0,08);uma vez que, os conselhos municipais, comités e
audiéncias publicas continuam a existir na escala municipal, ainda que tenham sido
esvaziados de poderes e autonomias. Embora a participacdo de movimentos sociais,
organizagdes e associagdes civis tenham sido consideradas incipientes e pouco
notérias em EFS optou-se pela neutralidade na avaliagcdo desse subfator. A
representatividade dos atores sociais foi considerada, entretanto, como um subfator
muito desfavoravel, pois o deslocamento das decisbes para a algada exclusiva de
Austin, longe das areas de producgéo, compromete a qualidade de participacao.

Quanto a cooperagéo politico-institucional (cooperation) considerou-se
um quadro muito desfavoravel em EFS. Isso por que o nivel de coordenagao entre as
politicas federais e estaduais é bastante sofrivel. Sobretudo, frente a dissonancia entre
os padrdes da EPA e dos critérios aplicados pelas agéncias reguladoras do estado. A
concertagao entre politicas publicas federais, estaduais e locais € um aspecto
desfavoravel no Texas, onde muitas vezes as proprias autoridades nao conhecem
seus limites jurisdicionais. Em relagdo a qualidade de ag¢des conjuntas e colaboracao,
embora seja comum a interpretagdo errbnea de parcerias (partnerships) enquanto
doagdes, patrocinios (sponsorships) e voluntariado das companhias energéticas,
optou-se pela avaliagéo neutra do subfator. Ainda assim, o driver cooperation obteve a
fraca performance de -0,08 pontos.

Igualmente fraco foi o resultado do direcionador accountability (-0,08)
pontos. Isso por que foi o grau de incorporagao de principios de precaugao na
regulagdo e gestdo dos folhelhos de EFS é consideravelmente negligenciado, e,
portanto, desfavoravel. Embora exista um controle oficial favoravel realizado pelas
autoridades locais no ordenamento e uso do territério nas competéncias municipais
remanescentes, a incorporagao de critérios e responsabilizacbes socioambientais no
controle de emissobes, efluentes, contaminantes hidricos e edaficos sdo aspectos
tangenciais e desfavoraveis.

O direcionador fransparency, por sua vez, apresenta um valor neutro
(0,00) em razao do padrdo contraditério de seus subfatores. Se por um lado é
favoravel o acesso dos atores sociais a informacdes administrativas, tramites
burocraticos, processuais e regulatérios, aspectos garantidos por forca de lei estadual,
por outro lado, a transparéncia frente aos processos produtivos, e mesmo de dados
das agéncias fiscalizadoras sobre os padrdes exploratérios das companhias

energéticas foram considerados desfavoraveis.
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No direcionador equityo fraquissimo desempenho (-0,10) esta ligado,
sobretudo, a atual inigliidade entre o governo estadual e os governos locais na
implementacdo de regulagdes energéticas, principalmente em relagdo aos aspectos
desfavoraveis a paridade de ganhos e direitos na exploragdo dos recursos
energéticos. A assimetria de poderes na decisdo quanto a aplicagdo das receitas e
taxas obtidas com a exploracdo dos hidrocarbonetos também colaborou para o mau
resultado do driver.

Por fim, tanto o driver ownership quanto o empowerment foram
considerados de fraco desempenho, com respectivas avaliacdesde -0,15 e -0,10
pontos. De forma contundente, o sentimento de pertencimento na estrutura de
governanga de EFS é desfavoravel, bem como o Empoderamento dos atores e
instituicdes locais. A avaliacdo baseou-se na observacdo de que a atual forma de
regulacdo e exploragcdo dos folhelhos ndo vem promovendo processos de
diversificagdo da economia e mecanismos de coesao social, além disso, estdo
fortemente embasados no critério da renda como indicador suficiente de fortalecimento

e aperfeicoamento das comunidades inseridas na regiao.

Parte IV — Governancga e padrbes de eco-governamentalidade no boom da exploragéo

dos folhelhos americanos

5.5 Analise de resultados: estruturas e processos na governanga dos

hidrocarbonetos de Eagle Ford Shale

Apesar das estruturas e processos de governanga energética nos
Estados Unidos serem constitucionalmente estruturadas na descentralizacao
regulatéria em favor dos governos locais, no caso especifico de EFS, o processo
promoveu ineditamente um deslocamento normativo da esfera de regulacao e gestao
energética para o estado. Um padrao tipicamente big government que esvaziou
consideravelmente os poderes e prerrogativas dos governos locais, indo na contraméo
dos processos de devolution, subsidiarity e flexibility. Ou seja, a governanga no Texas
provocou uma modificagdo das regras politicas vigentes e a respectiva
(re)centralizacdo em favor do governo estadual, esvaziando as autonomias politicas
histéricas dos governos locais.

A inovacdo energética, portanto, modificou os procedimentos
regulatorios e gerenciais, indo numa diregdo contraria ao que se espera de uma boa
governanga dos recursos energéticos. Municipios e comunidades inseridos nas

cadeias de exploracdo em EFS passaram de uma posicdo independente e
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autbnoma,para espagos dependentes dos processos e mecanismos de gestao
decididos por Austin, num fluxo top-down de comando e controle em que as principais
decisbes passaram a ser tomadas longe das areas de producao e distante dos atores
diretamente envolvidos e impactados.

A manobra do poder legislativo texano (Texas Legislature HB40 &
SB1165) confirmou a modificagdo da agenda politica publica correlativa ao
fraturamento hidraulico dentro de uma “policy expansion” que acabou ocorrendoalheia
as forgas “bottom-up’na redefinicdo de questdes politico-regulatodrias, produtivas ede
coalizao (DAVIS, 2010 p.238). O processo cerceou concretamente a possibilidade de
amadurecimento da participagdo politica local na governanga dos recursos
energéticos, que apesar das fragilidades apresentadas na maior parte das cidades de
EFS, se demonstrou contundente nas comunidades de Bryan/College Station. Cidades
no qual o engajamento,ainda que pontual dentro da vasta paisagem energética,
demonstrou o desejo de parte da populacdo em participar ativamente nos debates
sobre as regulacdes necessarias.

Novamente, as regras deram o tom das medidas de posi¢cao e fungdes
sociais possiveis aos participantes, estabelecendo a criagao, instituicao e atribuicao de
responsabilidades e agbes requeridas (OSTROM, 2005). Esses atributos das regras
na politica e governanga de EFS, entretanto, foram modificados no ‘meio do jogo’,
distorcendo o caminho histérico e tradicional e as prerrogativas politicas que arenas e
espacos deliberativos locais costumavam possuir. Um processo que tolheu a maior
parte das competéncias e atribuicdes legais das cidades quanto a decisdes
independentes. Uma imposigao derivada diretamente da forga politica de grupos de
interesses e da pressao de atores com maior poder e influéncia, que fizeram
prevalecer a légica amarrada aos aspectos econdmicos e comerciais advindos da
exploracao energética.

Companhias energéticas e suas associagdes (Txoga, Texas Alliance e
Steer) além de entidades como Texas Land & Mineral Owners Association e a Texas
Consumer Energy Alliance foram, nesse sentido, os segmentos dentro da sociedade
civil com maior volume de recursos financeiros, capacidade organizacional e
informacional que imp&s seus critérios e interesses, influenciando e interagindo com
os atores estatais (lobbying), na aprovagao da HB40 em Austin. Uma estratégia que se
alinhada aos esforgos tradicionais desses grupos em emplacar representantes
politicos e executivos estaduais, em agéncias reguladoras e no poder legislativo. Um
quadro que reflete a significativa assimetria de poderes e equidade de direitos e
remetem ao descompasso entre ganhos e direitos, critérios e prerrogativas na

exploragao dos shales.
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De forma mais agravante para a qualidade dos sistemas de governanga,
revela-se um Jayout que se demonstra pouco provavel para promover lagcos sociais,
sentimentos de pertencimento (ownership) e empoderamento (empowerment) dos
atores locais e das instituicbes participantes. Pelo contrario, contribuiu dentro e fora
das areas de producdo para a sedimentacdo de uma corrida aos ganhos e as
vantagens imediatas na exploragdo dos hidrocarbonetos nao-convencionais.
Restringindo os atores e autoridades locais a festejarem a arrecadagéo de taxas
(revenues, tax sales), a obtengao de leasings e royalties pelos mineral owners, sem
que houvesse contudo a edificagdo de mecanismos de agao coletiva para gerir tanto
0S recursos energéticos quanto os recursos naturais comuns interligados a cadeia de
exploracao (agua, solo, e qualidade atmosférica).

De forma complementar e agravante, as acgbes de voluntariado,
doagdes e patrocinios realizadas pelas companhias energéticas nas cidades de EFS
sdo entendidas e realgadas, por parte consideravel das autoridades locais
entrevistadas, como atitudes que comprovam a boa vontade do setor energético em
estabelecer parcerias e cooperagao. Outra vez, revelam comportamentos ofuscados e
percepgoes restritas frente a loégica das vantagens econbémicas rapidas e dos ganhos
expressivos imediatos na exploragédo dos recursos energéticos, sem que haja contudo
a formacao de projetos sociais, ligacdes duradouras e oficiais entre os entes
envolvidos.

A corrida em torno dos interesses das empresas energéticas reforga
novamente os efeitos de exclusdo provocados pelo boom energético, especialmente
nos momentos de auge dos pregos internacionais. Reforga uma condigdo, nessas
situagdes, que reduz as possibilidades de edificacdo de novos cenarios de
diversificagéo das atividades econdmicas, remetendo as comunidades de EFS a uma
nova trajetoria de dependéncia do petroleo, tornando-as novamente reféns dos ciclos
de alta e baixa dos valores das commodities energéticas, sobretudo do petréleo nos
mercados internacionais. Restando as comunidades, rezarem pela saude e
generosidade das companhias energéticas.

Como resultado das ‘benesses econOmicas dos folhelhos a
materialidade produtiva dos hidrocarbonetos nao-convencionais se faz cada vez mais
presente, seja pelo trafego de carretas e a proliferacdo das unidades de infraestrutura
e logistica das empresas, seja pelo numero de pump jacks, flares e depésitos de
aguas residuais para fracking que dividem espaco lado-a-lado com ranchos, casas e
escolas das comunidades de EFS.Um ritmo de intensificacdo das atividades
produtivas na prospeccao, fraturamento e producdo de gas e petréleo que traz

consigotodos os impactossocioambientais de uma cadeia de produgao energética.
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5.6 Analise dos resultados: padrdes de eco-governamentalidade comuns

em Eagle Ford Shale

Que padrédo de eco-governamentalidade ocorre nas légicas dos
stakeholders, instituicdes e policy makers interligados e inseridos em EFS? Longe do
“ambientalismo relutante” destacado por Shoreman & Haenn (2009), ou do
ambientalismo de carater acidental de Haggerty (2007), o padrdo comum dos
discursos revelado nas companhias energéticas, mas, igualmente, de parte
significativa dos representantes e instituigbes de governo, revela o que se condicionou
chamar de ‘ambientalismo tempestivo’. Onde a tempestividade se reveste de um
sentido de agao, retdrica apropriada, propicia e favoravel.

Um padrao que nao esconde a légica desenvolvimentista e nacionalista
como elementos legitimadores centrais da exploracdo dos folhelhos, mas que
recorrentemente se vale de elementos e justificativas socioambientais na exploragao
dos hidrocarbonetos nao-convencionais. Tanto os atores do setor energético
(companhias produtoras, empresas de transporte, logistica e infraestrutura de
distribuicdo), quanto associacdes e confederacdes interligadas ao setor valem-se da
ligacdo entre a producdo dos recursos energéticos como fatores propulsores ao
desenvolvimento, mas nao raramente do compromisso com a preservagao do
ambiente e dos recursos naturais.

Nos materiais divulgados nas revistas, e na iconografia empregada, é
comum identificar slogans como: “Hydraulic Fracturing: bridge to a clean energy future”
numa alusdo a declaragdo da ex-diretora da EPA no qual o gas natural de xisto
poderia ser um “combustivel ponte”, ou de transigcao, "bridge fuel' para as energias
renovaveis necessarias (HIGGINS, 2013 p.01). N&o sado raros os posicionamentos de
seus autores sobre as virtudes socioambientais do fracking como em: “Going Green:
The Virtues of Fracking” e “Taking the bad with the good” (Figura 30 e 31).

No primeiro, o fracking é apresentado como um caminho plausivel a
uma trajetoria verde, “Going Green”, uma vez que o uso do gas natural de xisto “reduz
as emissoes de combustao” em comparacao aquelas emitidas pelas termoelétricas
alimentadas a carvao mineral, e utiliza menos agua do que as termonucleares, além
de “ndo matar passaros como as turbinas edlicas e, nunca contaminou a agua
subterranea” (DUPPER, 2014 p.62);
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Figura 30 e 31— As virtudes ambientais do fracking.
Fonte: Dupper (2014).

No segundo caso, o artigo de McGrath (2014) sugere uma espécie de
‘veja o lado bom do fenémeno’, onde “good” remete a valorizagéo dos impactos sociais
positivos (emprego, renda, arrecadagao e inclusdao) e minimiza a questdo ambiental
interligando-a as supostas conspiragées da esquerda politica (BRANNSTROM, 2015).
Embora seu autor admita, ao contrario do posicionamento nacional do setor, que
existem certos riscos associados, ele acredita que “...with proper precautionary
measures, we can minimize the impact and keep it all good’ tornando a exploragao
dosshales uma atividade tdo comum e harmoniosa na paisagem local quanto as flores
“Blue Bonnets” simbolos do Texas (MCGRATH, 2014 p. 23, grifos meus).

Padrdes que se repetem nas publicagdes anuais de relatérios de
sustentabilidade das companhias energética em que as empresas endossam suas
motivacoes frente ao comprometimento com um “futuro energético sustentavel” ou de
parametros de “sustentabilidade corporativa” que os coloca na vanguarda na produgao
de energia (Figura 32 e 33).

De acordo com os CEQ'’s (Chief Executive Officer) de grupos energéticos,
as companhias operantes em EFS possuem um “sfrong commitment to
sustainability. Protecting the environments and communitiese garantindo
aos“employees and properties [...] constant vigilance in day-to-day operations and
new ideas to change and improve the future” (EFS018 p.02 grifos do autor). Ou ainda,
alcangar a “sustainabilityby living core values of integrity and trust,servant
leadership, open communication, people, passion, and commercial focus, all of

which guide our activities and decisions.” (EFS019 p.01, grifos do autor).
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Figuras 32 e 33 — Folhelhos e sustentabilidade.
Fonte: Apache (2013); Halliburton (2013).

De forma simultdnea, algumas empresas buscam comprovar suas
intengdes inserindo-se ainda que de forma incipiente em certificagdes regionais como
a Eagle Ford Excelence Awards da STEER, e State Review of Oil and Natural Gas
Environmental Regulation da STRONGER(Figura 34e 35).
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Figuras 34e 35 — Certificagdes regionais de sustentabilidade na producao de petréleo e gas
nao-convencionais. Fonte: www.steer.com&http://www.strongerinc.org/

No primeiro caso, a “South Texas Energy & Economic Roundtable -
STEER’ trata-se na realidade de uma premiagdo dada as companhias energéticas que
se destacam em: “ [make] efforts in the areas of community and social investment,
environmental stewardship, and safety performance” na regiao de Eagle Ford
Shale (STEER, 2014 p. about us, grifos do autor). Apesar disso, a premiagao reveste-
se do carater de uma certificacdo das empresas que produzem a partir de boas
praticas de investimento nas areas sociais e comunitarias, gerenciamento ambiental e

atendimento a padrbes maximos de seguranga.
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No segundo caso, trata-se de uma organizagcdo ndo-governamental que
oferece seus servigos a agéncias regulatérias estaduais (como a RRC e a TECQ),
mas também empresas, no sentido de apontar questbes pertinentes e, quando
necessario, montar equipes de consultoria para ajustamento de procedimentos. Se um
estado qualquer, por exemplo, se submete a uma avaliagdo da STRONGER e recebe
o selo de aprovado, o efeito em rede é equivalente ao de receber uma certificagao
dando credibilidade a seus critérios de fiscalizagdo ambiental. Vale destacar,
entretanto que tais certificagdes, assim como a STEER, acontecem a margem do
conhecimento, atencdo e participacdo publica. E muitas vezes tratam-se apenas de
dispositivos para, artificialmente, dar consisténcia a imagem que as empresas querem
passar ao publico (DAVIS, 2012).

As companhias de EFS, dessa forma, alinham-se as estratégias de
propagacao dos discursos de entidades nacionais como da APl e Energy in Depth que
afirmam que o fracking s6 traz beneficios, uma vez que uma atividade limpa, que
promove o crescimento econbmico e empregos sob bases cientificas confiaveis e
técnicas controlaveis que nao produzem impactos ao meio ambiente.
Simultaneamente, campanhas da AP/ conduzem trabalhos voltados a ‘educar atores
sociais’, como por exemplo, “Best Practices for Talking Fracking”, ou melhores
maneiras para se conversar sobre fraturamento hidraulico. Um manual destinado as
industrias energéticas e ativistas pro-fracking para a devida interlocugdo com os
governos locais e “minimizar a interrupgao” nas atividades de exploragao enfatizando
seu “compromisso com a comunidade” (NEUHAUSER, 2014).

O maior lobby nacional da industria do petroleo destaca, por exemplo, a
responsabilidade do setor frente a exploragcao dos shales petroliferos americanos com
a protecao do meio-ambiente: “U.S. Oil Shale:[is] Protecting our environment’ (API,

2013, p.about us, grifos do autor - Figura 36).

-ﬂ U.S. OIL SHALE:
| > ' PROTECTING OUR ENVIRONMENT

Figura 36 — U.S. Oil Shale: Protecting our environment.
Fonte: API (2013).
O instituto se diz “committed to environmentally responsible oil

A

shale development’ e enfatiza seu comprometimento com a protegao, conservagao
da agua, paisagens naturais e vida selvagem, ressaltando que: “Oil and gas
operations in western oil shale areas have coexisted with wildlife resources for

many years (APl, 2013 p.about us, grifos do autor).Para o instituto, entretanto, com
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atengdo aos numeros do desenvolvimento de EFS, a AP/ propaga a criagdo em 2011
de 47 mil empregos, 257 milhdes de dodlares em arrecadacdes de taxas para os
municipios, e 358 milhdes para o estado. Os dados enfatizam a duplicacdo da
producdo de gas natural e do aumento em seis vezes na produgédo de petroleo,
comemorando que o “shale revolution is providing a clear path foward for increased
energy security and economic growth” (API, 2013 p.our mission, grifos do autor).
Diante das mesmas justificativas, periddicos como a EFS Magazine, por
exemplo, ddo o tom dos discursos propagados pelo setor realgando os empregos,
ocupacgdes e trabalho gerados como a commodity mais importante e preciosa na

exploracéo dos folhelhos no Texas (Figura 37 e 38).
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Figuras 37 e 38: Virtudes socioecondmicas dos folhelhos.
Fontes: Stralow (2014); AP/ (2013).

Editoriais que junto com associagbes como a Txoga e Texas Alliance
recorrem ao nacionalismo e orgulho regional como elementos inquestionaveis sobre o
papel do setor no desenvolvimento local. Elementos utilizados, por exemplo, para
convocar as comunidades de EFS em resistir a atual desaceleragdo da exploragao
energética causada pelo: “grip and sheer envy” (aperto e pura inveja) da Organizagao
dos Paises Exportadores de Petréleo (API, 2015 p.08). . Conclamando empresas e
trabalhadores a se unirem e se manterem firmes no caminho daindependéncia
energética americana, “Texas: keeping the U.S. energy independent’(API, 2015 p.08,
grifos do autor -Figura 39 e 40).
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KEEPING THE U.S.
ENERGY INDEPENDENT

Texas Produces More
Natural Gas than All of OPEC

COUNTRIES R AMNIEING
{MILLION CUBIC FEET PER DAY)
United States 65.73
Russia 59.46
TEXAS 18.84
Iran 15.43
Qatar 15.03

Figura39 e 40: Eagle Ford e o papel do Texas na independéncia energética americana.
Fonte: EAGLEFORDSHALE (2015).

Representantes de governo estadual, como o deputado autor da HB40,
sdo igualmente enfaticos em preservar o “most valuable natural resource” do Texas
(RAUF, 2015 p. 01, grifos do autor). Declarando seu empenho em resgatar e manter o
ritmo econémico para da exploragdo dos “mais valiosos recursos naturais do estado”
para as futuras geragdes, como frisaram senadores diretamente envolvidos no
desenrolar do processo de regulacéo, gestao e controle deEFS: “I am committed to
continuing to work with theagenciesand all my constituents to make certain that this
economic surge continues for many  generations safely  and
effectively.”(ZAFFIRINI, 2014, grifos do autor). Onde: “our Oil and Gas industry is
very environmentaly concerned” (HASEMYER ET AL 2014, p01, grifos do autor).
Quem esta, portanto, contra a exploracdo de EFS, nesse sentido, assume a postura
de ignorante, “cabecga-dura”, radical e esta, portanto, contra o proprio desenvolvimento
da regiao e do pais (BRANNSTROM, 2015 p.97).

Essa logica, entretanto, parece ser contraditéria no discurso que se
reproduz nos atores e autoridades estaduais e locais, sobretudo, quando diz respeito a
continuidade nas regulacbes ambientais necessarias. Nessas ocasides as
subjetividades dos parlamentares revelam uma racionalidade oposta as exigéncias de
associagdes civis por normas ambientais mais severas: “Do we want to put further
burdens on an already struggling industry? [..] We need to do no
harm."(MALEWITZ, 2015b p.01, grifos do autor). Uma governamentalidade disposta
em poupar o setor ja abalado pelos pregcos baixos do petrdleo. Nao causando,

portanto, “danos” ao impor normas mais rigidas no controle de injecbes, coquetéis
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liquidos de fracking, relatérios de uso, re-uso e controle da agua, e restricoes dos
flarings. Ou seja, uma diregédo contraria ao “ambientalismo tempestivo” das industrias,
onde se mascara a posi¢ao expressa por outro senador: “ | believe if you’re anti-oil-
and-gas, you're anti-Texas” (MORRIS ET AL, 2014 p.03, grifos do autor).

Para algumas das autoridades locais como city managers, grupos
ambientalistas sdo elementos exdgenos as comunidades, e quando se opdem a
atividade de exploragéo de gas e petrdleo em Eagle Ford Shalepromovem uma visao
ideoldgica, distorcida ouexagerada, interferindo no grau de independéncia das
comunidades, conforme revelado pela declaragdo do gerente municipal da cidade de
Cotulla, condado de La Salle:

...we knew what we wanted to put in there... we didn’t need
somebody telling us, and certainly we didn’t need somebody
that was involved with an environmental group|...] we wanted
to march to the beat of our own drum” (EFS007, grifos do
autor).

Na pratica as subjetividades e sentimentos que prevalecem estédo
intimamente atreladas ao desejo de que: “everybody wants an Oil Well in their
backyard and if they could attract that, then they would” (EFS011, grifos do autor).Ou
ainda como questionado por um morador de Karnes City, no coragao de EFS:

...are we going to prevent people from having jobs? Are we
going to relegate an entire section of the state to continued
poverty or are we going to move forward with economic
development? (MORRIS ET AL 2014 p.10, grifos do autor).

Um fenémeno de reprodugdo de racionalidades e comportamentos do
primeiro boom da década de 1980 descrito por Mealer (2013), no qual o forte odor da
fuga de componentes organicos volateis (V.0.C’s) resultante do processo de extragao
€ queima dos flarings lembram seu primeiro contato com o petréleo e da pergunta de
seu pai: “Y’all smell that?That’s the smell of Money!” (p.03, grifos do autor), ou,
“todos podem sentir o cheiro? Esse € o cheiro de dinheiro! Uma légica que conquistou
mentes e coragbes, mas no final apenas deixou um consideravel passivo

socioambiental as cidades do Texas.

5.7 Discussao dos resultados e limitagbes da pesquisa

As regras e as arenas politicas do sistema de governanga dos folhelhos
americanos, verificadas a partir do estudo de caso de Eagle Ford Shale, pouco
favorecem a consolidagdo de ambientes positivos de agéo coletiva, seja na gestédo dos
recursos energéticos, petroleo e gas, seja na gestdo dos recursos naturais que lhe dao

base. Em EFS, o parametro legal que constitucionalmente foi desenhado para garantir
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uma base pluralista voltado a garantir a autonomia deliberativa local nas regulagdes
energéticas foi tolhido. De uma etapa inicial onde os direitos foram negligenciados em
razéo da fé excessiva depositada no novo boom dos recursos energéticos, uma virada
de mesa politica histérica cerceou quase que por completo as prerrogativas da
populagado na regulacéo e gestao energética. Levando as decisdes, arenas politicas e
espacos deliberativos para a capital do estado, Austin, longe das areas de produc¢ao
diretamente impactadas.

Tal configuragdo aumentou ainda mais a desigualdade socioecondmica
e politica; sobretudo, a assimetria informacional, de direitos e ganhos entre os
segmentos mais vulneraveis da populagao, distribuidos nas areas rurais, periurbanas
e urbanas de EFS e dos grupos de interesse articulados em prol do setor energético.
Na pratica, dentro do roll de perguntas norteadoras do modelo de analise
institucionalista de Ostrom (2005), a participacdo acabou se resumindo a logica
economicista das revenues, sales taxes, mas, especialmente, dos royalties daqueles
que ainda detém os direitos de propriedade (mineral owners). Um resultado
interligado a prépria constituicdo nos Estados Unidos que diferencia a propriedade
imobiliaria em duas partes: a propriedade da superficie, e a do subsolo, que podem
ser desmembradas, negociadas e ‘alugadas’ (leasing) para terceiros.

No Texas, como destacado por Brannstrom (2015) os ‘mineral owners’
tem direitos que ultrapassam inclusive os direitos do dono da superficie, conhecido
pejorativamente como ‘donos da poeira, ‘dust owner. A disparidade de interesses é
tédo discrepante que se, por exemplo, o dono de superficie, seja ele uma empresa,
cidaddo, ou entidade publica, tentar impedir o acesso aos hidrocarbonetos, o
proprietario mineral tem a prerrogativa legal de processa-los judicialmente. Ainda de
acordo com o mesmo autor, nestes termos, as comunidades locais e, as vezes, o
préprio estado (terras publicas) coloca-se a mercé de pressdes que resultam em
perfuragdes que convivem lado a lado com habitagbes e outras infraestruturas,
resultando num aumento substancial dos impactos da materialidade e da singularidade
legal da exploragao dos folhelhos no estado.

Dito de outra forma, o regime juridico, conjunto de politicas e sistema de
governanga dos hidrocarbonetos nao-convencionais propulsiona a expansao da
materialidade inerente da exploracao dos shales e que bate de frente com o uso
racional equilibrado dos recursos energéticos (petréleo e gas natural) e menos ainda
dos recursos naturais comuns (agua, solo e ar). Indo, portanto, na dire¢cao oposta de
acdes coletivas sob os recursos energéticos e naturais, e consolidando uma visao
utilitarista que da peso ao que pode ser visto facilmente em detrimento da

consideragéo dos riscos ao meio natural e humano.
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Apesar disso, atores de governo e de mercado justificam seus
parametros baseados numa eco-governamentalidade que qualifica osfolhelhos como
oportunidade impar de desenvolvimento sustentavel. Langam méo de discursos que
ressaltam as vantagens sociais e econdmicas dos recursos energéticos, ainda que os
ganhos e vantagens sejam de carater imediato e alcancem apenas uma parcela dos
atores, sobretudo, daqueles investidos de maior poder e recursos. Mascara ainda o
fato, de qué, as atividades exploratdrias ndo tém promovido processos legitimos de
cooperacao, participacéo, pertencimento e empoderamento das comunidades. Pior,
constroem uma imagem positiva sustentada na légica economicista do fluxo de
doagdes, patrocinios, rendas e royalties que legitimam a transformagéo das paisagens
e dos territérios de producgéo energética e o uso dos bens naturais comuns.

Seguindo a logica do IAD de Ostrom, os “ganhadores” se apresentam
pelo grupo das companhias energéticas que reforcam seus interesses e privilégios,
criando novamente uma dependénciaprodutiva, logistica e comercial de suas
atividades. Uma trajetoria onde pequenas e médias comunidades rurais, periurbanas e
urbanas se tornam reféns da saude econOmica dos recursos energéticos, nao
percebendo seu status de “perdedores” frente a essa dependéncia e relacao de poder,
ou ainda, sendo incapazes de levar em conta os possiveis prejuizos futuro em frente
aos potenciais passivos ambientais deixados pela intensificagdo de commodities
impactantes e oscilantes como o petroleo.

Consideragbes que vao ao encontro das colocagdes realizadas por
autores que tratam da ‘maldi¢do dos recursos’, onde comunidades inseridas nas areas
de produgédo acabam por nao usufruir das riquezas geradas que migram para longe
das areas de producdo e sado incapazes de gerar processos independentes de
diversificagdo da economia e do desenvolvimento local, produzindo ao final dos ciclos
produtivos resultados socioecondmicos e ambientais danosos. Como destacado por
Hasemyer et. al. (2014), os riscos ambientais, a sociedade, e a saude humana nao
sao contabilizados, ou mesmo percebidos como elementos importantes na equacgao de
custos-beneficios e demonstrando uma conta desequilibrada e perversa.

De fato, a pesquisa em EFS endossa as consideragdes realizadas por
outros autores em diferentes shales americanos, como por exemplo, Parogi (2014)
que chama a atengdo para o intenso jogo e relagdes de forgcas entre empresas,
sociedade e governo que acaba sendo ditado pelo dinamismo econémico, sem a
devida atengdo aos demais riscos e incertezas incorporados. Processos e estruturas
que privilegiam a cultura corporativa das companhias nos processos deliberativos, e
diminuem a autonomia regulatéria dos governos locais e a participagdo publica. De

forma ainda mais grave, ndo promovem uma responsabilizacao (accountability)
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adequada e avancam as atividades exploratérias sem considerar possiveis danos
socioecondmicos, ou de critérios de justica ambiental.

Elementos que muitas vezes sao distorcidos pelas companhias e atores
de governo, tendo por base argumentos da ‘ciéncia e da tecnologia’ como elementos
justificadores. Retéricas que influenciam percepgbes e subjetividades e resultam,
conforme destacado por Small et al (2014), numa polarizagédo entre favoraveis e
contras, que acaba desviando e distorcendo a devida atencdo para importantes
principios de precaugéo frente a atividades tdo impactantes.

Finalmente, as consideragbes aqui feitas convergem quanto as duvidas
levantadas por autores como Davis (2012) e Rabe (2014) sobre o federalismo sub-
estatal americano e o processo de descentralizagdo de poderes. Ou seja, a delegacao
de poderes aos governos locais e estaduais nem sempre se reveste de caracteristicas
positivas na qualidade de governanga. Elementos que levam os autores a conjecturar
sobre a necessidade de federalizacdo da energia nos Estados Unidos e, portanto, a
(re)centralizacdo das competéncias deliberativas para Washington. Na visao dos
pesquisadores um processo que poderia oferecer um padrao de bases regulatérias e
politicas unificadoras em nivel nacional. Equilibrando procedimentos de taxas,
permissdes e procedimentos sob a égide do Governo Federal.

Como se observa, as questbes e discussdes de pesquisas recentes
orbitam no desafio da governanga dos folhelhos nos Estados Unidos. Um desafio que
envolve a competéncia regulatéria dos estados e seus governos locais em gerir,
controlar e fiscalizar empresas e agentes publicos. Novamente, ndo se trata de
condenar sumariamente a exploragdo dos folhelhos e negar veementemente sua
exploracdo no roll de recursos energéticos. Entretanto, vale lembrar que a
‘sustentabilidade do recurso esta em grande parte ligada a qualidade do processo de
governanga e aos padrdes preponderantes de eco-governamentalidade na qual suas

cadeias produtivas s&o inseridas e legitimadas.
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6. POLOS GAUCHOS DE BIODIESEL E EAGLE FORD SHALE:
GOVERNANCA E ECO-GOVERNAMENTALIDADE DE DUAS
PROMESSAS ENERGETICAS

Como visto nos capitulos IV e V, as variaveis institucionais que
estabeleceram a produgéo de biodiesel gaucho e a exploragéo dos folhelhos texanos
tém uma configuracido e uma temporalidade semelhante. Em pouco mais de uma
década, os dois recursostiveram um crescimento substancial na sua participacao
mundial. No Brasil, a produgcdo de biodiesel cresceu incentivada pela formagao de
parcerias publico-privadas, incentivos econbmicos, subsidios e isencbes fiscais
oferecidos pelo Governo Federal. O conjunto de incentivos paraestimular segmentos
especificos do mercado conseguiu criar o segundo maior mercado mundial de
biodiesel (REN21, 2015).Nos Estados Unidos, por sua vez, o ‘shale boom’ também foi
consolidado a partir de parcerias entre atores estatais e ndo-estatais, bem como, por
incentivos oficiais que colocaram o pais no topo da exploragdo mundial dos
intitulados‘recursos nao convencionais’ (EXXON, 2015)

A despeito dessas caracteristicas, por que comparar os dois recursos
energéticos? Qual a razao para comparar especificamenteo biodiesel gaucho e os
folhelhos texanos? Nao obstante ao crescimento em escala mundial de ambos, a
justificativa centralse da pela oportunidade impar de aplicar as mesmas perguntas
tedricas, normativas e analiticas para doisrecursos energéticos de natureza e de
materialidades completamente diferentes entre si. Mais ainda, fazer a comparacao
frente a luz do mesmo referencial teérico e metodolégico focando na tenséo entre os
padrdes de governanga e de eco-governamentalidade nas duas paisagens energéticas
e nos dois paises envolvidos. Isso implica considerar, entre outros fatores, a
comparagao das respectivas politicas energéticas e dos seus pactos federativos, bem
como, a disposigao de seus respectivos niveis estruturais e padrdes de governancga.

Ainda nesse sentido, a comparagdo permite explorar os padrbes
comuns ou dissonantes nas logicas, racionalidades, subjetividades e discursos
propagados dentro dos respectivos sistemas de governanga pesquisados. Vale
ressaltar que tanto a producido de biodiesel quanto a exploragdo dos shales foram
justificadas desde o inicio das suas trajetdrias produtivas e tecnoldgicas como
promessas energéticas. Diante disso, as se¢des do presente capitulo buscam analisar
e comparar as estruturas e processos de governanga dos PG e de EFS, e
simultaneamente identificar parametros comuns de eco-governamentalidade nos dois

casos de estudo.
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6.1 Analise comparada dos Direcionadores de Governanca do biodiesel nos
PG e dos folhelhos deEFS

6.1.1 Descentralizagao (PG) / Decentralization (EFS)

Embora por razdes distintas, seja o sistema de governanga dos Polos
Gauchos de Biodiesel,seja o sistema de governanga dos folhelhos de EFS, o principio
dedescentralizacao/decentralization se apresenta como um aspecto desfavoravel a
regulacdo e gestdao dos recursos energéticos. Sendo o principio, ou direcionador

considerado ‘ruim’ nos PG e ‘vicioso’ em EFS (Figura 41 e 42).

Descentralizagao Decenzraiization
Faixas de resultados dos direcionadores: i Falvae e resutasss des Sreonatores: —_
(ou<) -0,15/-0,10 {ou<) -0,18/-0.10
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-0,04 / 004 Regular \ -004 1004 Reguar
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I 1,00/ -0,00 Viciosa
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0,61/ 1,50 Suf, Boa
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Figura 41 e 42 — direcionador: descentralizagdo (PG) / decentralization (EFS).
Fonte: Elaborado pelo autor.

Apesardos PG e EFS caracterizarem-se por estruturas distintas e
diferentes fluxos politicos (Figuras 43 e 44) ambas as paisagens energéticas sao
caracterizadas por procedimentos desfavoraveis na incorporagédo e/ou manutencio de
critérios de descentralizagao de competéncias e delegagao de prerrogativas em favor
dos governos locais (Tabela 11).

No Brasil, como visto no capitulo 1V, os niveis estruturais dos arranjos
politico-institucionais da governanga do Biodiesel nos Polos sdo dispostos de forma
bastante hierarquica e unidirecional. A politica publica nacional do biodiesel (PNPB),
embora tenha sido desenhada para legitimar uma produgao e gestado descentralizada,
na pratica sedimentou processos bastante centralizados e subordinados a um fluxo de
regulacéo e gestado top-dow, ou de cima-para-baixo emanado exclusivamente a partir
de arenas, 6rgaos publicos e entidades concentrados no Governo Federal.

Tal configuragao faz com que as areas de producao, por exemplo, nao
possuam nenhum tipo de prerrogativa legal na regulagdo energética, e as localidades
nelas inseridas tenham pouquissima influéncia pratica na gestdo do recurso
energético. De forma concreta, todas as deliberagdes originam-se de processos

iniciados e/ou controlados pela Casa Civil (Presidéncia da Republica), nos quais
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propostas e processos acabam por tramitar no escopo do Ministério de Minas e
Energia, que é tanto responsavel por hospedar e administrar o CNPE, quanto gerir o
nucleo executivo e gestor da CEIB.

De forma concreta a governanga do biodiesel brasileiro concentra todas
as arenas e espacgos deliberativos na capital federal longe das areas de produgéo
diretamente envolvidas e impactadas. Essa estrutura, portanto, elimina quaisquer tipos
delegacdo de poderes aos entes locais, seja por subsidiaridade, devolugéo, seja por
flexibilidade em prol das comunidades rurais, periurbanas e urbanas inseridas nos PG.
Um arranjo politico-insitucional rigido no qual inexistem dispositivos constitucionais, ou
mesmo pardmetros legais na Politca Energética Nacional que preveja maior

distribuicdo de competéncias e autonomias regulatdrias para cidades e municipios.

NIVEIS ESTRUTURAIS, ARRANJOS POLITICO-
INSTITUCIONAIS DA GOVERNANCA DOS
XISTOS AMERICANOS/ EAGLE FORD SHALE

NIVELS ESTRUTURAIS, ARRANOS POLITICO-
INSTITUCIONAIS DA GOVERNANCA DO

12 nivel: Federal

29nivel: Estadual

22 nivel: Federal

3 nivel: Estadual
LTy ey

nivel:Local

Figura 43 e 44 — Comparacéo das estruturasda governanga dos PG e de EFS.
Fonte: elaborada pelo autor.

Gt 7.
. 30nivel: Local
1

No caso americano, conforme discutido no capitulo V, o layout é
totalmente distinto. Nele ha uma ampla descentralizacao e delegagao de poderes de
regulacdo e gestdo dos hidrocarbonetos nao-convencionais no pais. A disposi¢cao
estrutural dos arranjos politico-institucionais da governanga dos folhelhos americanos
remete a um fluxo de competéncia que, embora também seja hierarquico a partir do
Governo Federal, na pratica, funciona de forma bastante descentralizada, delegando
amplos poderes aos estados e seus respectivos sistemas subfederalistas. Cada
unidade federativa e suas cidades definem separadamente como decidir e determinar
regras e distribuir competéncias deliberativas, consultivas e fiscalizatorias nas suas

jurisdigdes.
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A constiuicAo americana concede historicamente essa grande
autonomia e dentro dessa mesma ldgica, a politica energética nacional, ou Energy
Policy Act (EPACT), foi reformulada no ano de 2005, e manteve um padrao de néo
interferéncia de normas federais aos estados, aos governos estaduais e locais. No
maximo estabeleceu pardmetros balizadores, ou quesitos que nao podem ser
negligenciados, e desobedecidos, como, por exemplo, os critérios ambientaisda
Environmental Protection Agency (EPA).

Vale ressaltar que, tamanha independéncia regulatoria ndo quer dizer
necessariamente que o principio de descentralizacdo é sempre favoravel nos Estados
Unidos e em seus estados. No caso especifico do Texas, incluindo EFS, houve pelo
contrario um efeito reverso, no qual as prerrogativas do poder estadual, concedidas
pela Unido, serviram de base legal para cercear, tomar o poder (powergrab) e as

prerrogativas regulatdrias historicamente dos governos locais.

Direcionadores/ Paisagem Polos Gauchos/Brasil Eagle Ford Shale/ U.S.
Energética (Biodiesel) (Hidrocarbonetos de Xisto)
-Implementagéo aos moldes de uma -Implementagéo nacional aos moldes do
governanca hibrida, mas gestao e Federalismo Americano (small
Descentralizagdo vs. explora_gélo dc‘) tipo ‘big 7qo\_/ernment’. government e decjsé_es bottom-up),
Decisdes ‘top-down’ oriundas porém;
L. essencialmentedo Governo Federal.
Decentralization -0 desenvolvimento da produgéo e da
-Conforme o federalismo e Constituicdo | polémica do fracking’ alterou os marcos
Brasileira ndo ha autonomia ( e/ou regulatdrios texanos — levando a uma
devolugéo) dos governos locais no transicéo das decisbes dos governos
tocante a regulagdo energética. locais para o Estadual - em uma tomada

de poder do tipo ‘Big Government’.

Tabela 10 — descentralizagéo vs.decentralization
Fonte: elaborada pelo autor.

O desenvolvimento das atividades produtivas e a polémica que se
projetou ao redor do ‘fracking’ ameangando dificultar, ou tornar complexa a rede de
ordenamentos (Ordinances) para a exploragdo do petroleo e do gas de folhelho no
estado provocou a modificagdo dos marcos regulatorios (re)centralizando as decisdes
na esfera estadual em detrimento dos poderes locais. Um padrdo tipico de ‘big
government’, onde as atuais deliberagcbes sobre uso e exploracdo de recursos
energéticos, também se tornaram de fluxo top-down, ou de cima-para-baixo, a partir
dos interesses impostos por Austin.

De forma curiosa, as estruturas de governangca nos dois paises
favorecem, ou sao frutos dos interesses dos stakeholders, atores de maior poder, sua
capacidade de organizagcdo e influéncia politica. Nos dois casos, atendem as
demandas das agroindustriasis e companhias energéticas, suas associagdes,
confederagdes e lobbies. Nas duas situagdes, tanto os policy makers texanos, quanto

0s principais tomadores de decisbes do em Brasilia sdo muito mais suscetiveis aos
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seus interesses do que de outros grupos de atores sociais. Nesse sentido, as
articulagbes de TXOGA, TEXAS ALLIANCE, STEER e API, no Congresso Texano e
no governo do estado, em muito se equivalem aquelas desempenhadas pela
UBRABIO, APROBIO, SINDIBIO/RS e FrenteBio no Congresso Nacional e no
Governo Federal brasileiros.

Dito de outra forma, ambas as estruturas apesar de possuirem
desenhos proprios, nos dois casos de estudo, PG e EFS se configuraram de forma
mais favoravel a atender as demandas de parte de elites regionais. Atores que
fizeram, e fazem prevalecer seus interesses e ganhos por lobbies e representantes
inseridos no parlamento, mas também em agéncias reguladoras e demais entidades
oficiais nas esferas de gestado energética publica. No caso brasileiro a quantidade de
entes oficiais envolvidos como empresas agéncias ministérios e 6rgaos de governo
revestem o sistema de uma legitimagdo necessaria, mas na pratica favorecem os
atores com maiores recursos financeiros, politicos e informacionais. Exatamente a

mesma logica configuracional que acabou prevalecendo no Texas.

6.1.2 Participagao PG / Participation EFS

Processos de participacao politica dos atores sociais nos PG e em EFS
possuem historicos distintos coligados as variaveis constitucionais diferenciada de
cada um de seus paises e, em parte, derivado de seus respectivos estados e
territérios. Enquanto no Brasil inexistem constitucionalmente e legalmente (Politica
Energética) mecanismos de participacao publica para deliberagao de regulamentacgoes
em energia na escala local, nos Estados Unidos as comunidades historicamente as
possuem.

Embora, tanto o Rio Grande do Sul, quanto o Texas tenham um forte
apelo aos lagos comunitarios, como por exemplo, a forte tradicdo associativista e
cooperativista gaucha e comunitaria texana, esses aspectos ndo foram suficientes
para reverter o atual cenario nas duas areas de producdo. Na pratica, nos dois
estados e areas de producao, a participagao politica foi considerada ‘ruim’ nos PG e
‘regular’ em EFS (Figuras 45 e 46).
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Figura 45 e 46 — direcionador da participagédo (PG) / participation (EFS).
Fonte: elaborado pelo autor.

Isso porque na comparacao entre esses critérios (Tabela 12), inexistem
conselhos, comités, féruns ou audiéncias publicas nos PG voltados a discutir os
rumos, normas e regras de produgdo de biodiesel, enquanto no caso do Texas, a
autonomia das comunidades de EFS em as arenas politicas locais desenhadas para
decidir sobre os padrdoes e rumos das Oil and Gas Ordinances foram inicialmente
negligenciadas e, posteriormente, cerceadas de grande parte de suas prerrogativas e
incumbéncias.

Nos PG, o unico projeto desenhado pelo MDA (também de concepgao
top-down) com intuito de fomentar a participagao, o Projeto Polos, foi dissolvido no
final de 2013. A ruptura eliminou a formagao de quaisquer elementos condutores ou
formadores de uma légica de agao coletiva, seja para o recurso energético, seja para o
manejo dos recursos naturais que d&do base a produgdo do biocombustivel. Vale
destacar que os Polos n&do possuiam prerrogativas legais de deliberagdo, mas apenas
da intengao de articular os participantes da cadeia produtiva nas areas de produgao.

Dentro dessa configuragdo fecharam-se acordos comerciais entre
produtores familiares, suas cooperativas e as industrias de biodiesel, sobretudo,
dentro da légica das certificagbes DAP-sindicatos-SCS. Nao houve, entretanto,a
experiéncia emancipatoria de amadurecimento de dispositivos coletivos independentes
ou deliberativos capazes de modificar o rumo da politica na escala local, ou mesmo,
contribuir para a modificacdo das subjetividades e percep¢des dos atores.

De forma geral, como destacado no capitulo IV, o que se convencionou
chamar de ‘participacao’ da agricultura familiar, por exemplo, funcionou muito mais
como uma ‘insercdo produtiva’ amarrada por estimulos financeiros. Um processo
mantido na realidade pelas subvengdes e incentivos econdmicos das certificagcdes do
MDA, que de forma concreta subordinou os produtores rurais ainda mais aos

interesses e oscilagdes do setor agroindustrial sojicultor.
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Direcionadores/ Paisagem Polos Gauchos/Brasil Eagle Ford Shale/ U.S.
Energética (Biodiesel) (Hidrocarbonetos de Xisto)
- Destituicao de elementos condutores e | -Destituigdo de elementos condutores e
formadores de agéo coletiva dos formadores de agéo coletiva dos
‘s = recursos energéticos e/ou naturais recursos energéticos e/ou naturais
Participagao vs. (Dissolugéo das iniciativas de incentivos (Reprodugéo das ‘Ordinances’ sem o
.. a participagao politica local: Polos de debate publico);
Participation Biodiesel/MDA);
- Inexisténcia de espagos/arenas de -Tolhimento dos espagos/arenas de
participagao politica publica conforme locais de participagéo pela HB40 do
legislagdo da Politica Energética Legislativo Texano;
Nacional,

Tabela 11 — participacao (PG) vs.participation (EFS).
Fonte: Elaborado pelo autor.

Em EFS, por sua vez, no inicio do boom o processo de participagao
politica foi atropelado pelas préprias autoridades locais no seu desejo, afa, de atrair o
mais rapido possivel as atividades e recursos financeiros do setor energético. De
maneira geral, as pequenas e médias cidades reproduziram ou mantiveram
ordinances de forma favoravel a instalagdo das companhias energéticas e aos seus
processos de produg¢ao utilizando fracking e flarings. 1sso nao impediu, entretanto, que
focos de oposigao e critica emergissem seguindo o exemplo do acontecido na cidade
de Denton, pelos movimentos de associacdes e entidades civis de College Station,
cidade inserida nos territérios de producao energética, mas que representa um dos
maiores nucleos universitarios do pais.

Diante desse quadro, as pressdes e interesses das elites regionais, bem
como, de parte dos interesses locais, sobretudo, dos mineral owners, ganharam forga
no Congresso Texano e conseguiram prevalecer sua ldgica (HB40) e ‘mudar as regras
do jogo’de modo a fazer valer seus interesses e vantagens imediatas. Uma manobra
que, na pratica, cerceou a maior parte da capacidade de participacdo politica e
autonomias histéricas dos governos locais de EFS sob a regulagdo e gestdo, néo
apenas do petroleo e do gas, mas também sobre o uso de recursos naturais atrelados
a producdo dos hidrocarbonetos nao-convencionais. A participagao politica continua
sendo um dispositivo legal, porém de efetividade regular nas cidades de EFS, uma vez

que é limitada a alguns aspectos das atividades de ‘superficie’ do setor energético.
6.1.3 Cooperacao PG / Cooperation EFS
Considerado como um dos elementos de importancia central na
qualidade de sistemas de governancga, o principio de cooperagcao e seus respectivos

Direcionadores nos PG e em EFS obtiveram desempenhos sofriveis, em ambos os

casos considerados como ‘viciosos’ (Figuras 47 e 48).
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Figuras 47 e 48 — direcionador da cooperagao (PG) vs. cooperation (EFS).
Fonte: elaborado pelo autor.

Na comparacao entre o critério entre as duas paisagens energéticas,
tanto nos PG quanto emEFS (Tabela 13) existem falhas de condugdo ou mesmo de
interpretagdo quanto aos mecanismos de cooperagéo, colaboragédo e parcerias entre
os atores e instituicdes participantes. Elementos que revelam em ambos os caso a
fragilidade dos quesitos de cooperagao perante a avaliagao proposta.

No caso dos PG, a razdo se deve em virtude de fatores claros. Em
primeiro lugar as parcerias publico-privadas sdo mantidas de forma artificial entre os
atores e instituicbes envolvidas. A légica segue o mesmo raciocinio de subvengdes,
estimulos financeiros e tributarios para manter a coesado e a insercado produtiva dos
agricultores junto ao setor empresarial, ou seja, incentivos econdmicos para promover
acdes conjuntas e projetos continuos de colaboracdo entre produtores rurais,
cooperativas e as industrias de 6leo/farelo/biodiesel.

Essa configuracao, entretanto, demonstrou-se insuficiente para conter o
aumento do ambiente concorrencial e de desconfianga mutua entre esses mesmos
atores, em especial, do desconforto das cooperativas em relagdo ao aumento da area
de influéncia das agroindustrias energéticas em relacao aos espacos de atuagao
consolidadas das cooperativas. Uma mostra da fragilidade de cooperagao dentro dos
atuais dispositivos DAP-sindicatos-SCS.

Nos PG também é nitido um problema bastante comum no Brasil em
relagdo a gestdo de politicas publicas onde ocorre comumente a sobreposicao,
pulverizagdo ou mesmo os conflitos de coordenagado entre planos, programas e
projetos conduzidos por diferentes escalas e instancias de governos. Casos como os
observaveis diretamente na area de pesquisa, onde existem dissonancias entre atores

que conduzem projetos, por exemplo, no escopo da Secretaria de Desenvolvimento
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Territorial e a Secretaria de Agricultura Familiar que apesar de estarem abrigados no

mesmo ministério ‘falam linguas e tem agdes completamente diferentes’.

Direcionadores/ Paisagem
Energética

PG /Brasil
(Biodiesel)

EFS/ U.S.
(Hidrocarbonetos de folhelho)

Cooperagao vs.

Cooperation

- Caracterizada por parcerias publico-

privadas artificiais entre os atores das

cadeias produtiva implementada pela
politica publica (PNPB);

-Caracterizada atualmente pela
concorréncia acirrada entre
cooperativas, agroindustrias e
cerealistas pelos contratos com os
produtores rurais;

-Nivel sofrivel de coordenagéo entre as
politicas publicas federais, estaduais e
locais;

- Légica Economicista: apoiada em
mecanismos artificiais de mercado como
subsidios e incentivos econdmicos (SCS

- Entendida pelas autoridades locais
comopatrocinios, doagdes e
voluntariado das companhias
energéticas;

- Caracterizada recentemente pelos
conflitos de autonomia regulatéria entre
0s municipios (Municipal League) e o
Governo Estadual;

-Baixo nivel de coordenacgao entre as
politicas publicas federais, estaduais e
locais;

-Légica Economicista: baseada na
arrecadacao (revenues), royaltiese nas
taxas sobre vendas (sales taxes);

& DAP);

Tabela 12 —cooperagéao vs. cooperation.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Em EFS, os problemas de cooperacédo estdo mais correlacionados as
distorcoes feitas por grande parte das autoridades locais na interpretacdo do
significado de partnerships ou parcerias. E comum que representantes de governos
locais e suas agéncias de desenvolvimento, como as Camaras de Comeércio, de
grande influéncia nos Estados Unidos, e no Texas, assumam discursos que resumem
as parcerias as sponsorships & donations, bem como as agbdes de volunteer feitas
pelas companhias energéticas.

Apesar disso, ainda que pontualmente, foi possivel relatar a critica de
agentes de desenvolvimento local que manifestaram seu desapontamento com o
comportamento atual das companhias e seu baixo envolvimento com as cidades e
comunidades. Um sentimento que reflete o baixo comprometimento das empresas
com as comunidades locais, e que se resume a légica do: quanto de dinheiro vocé
precisa.

Exatamente nesse ponto se da a convergéncia entre a racionalidade
comum entre os PG e EFS. Prevalece uma légica economicista comum que esta
atrelada no Brasil aos incentivos econémicos e tributarios oferecidos pelo Governo
Federal, enquanto de outro lado, nos Estados Unidos, dentro da légica liberal, é
exercido de forma livre e sem questionamentos éticos pelas empresas que garantem

fluxos generosos de doagbes as comunidades locais.
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6.1.4 Responsabilizagcao PG/ Accountability EFS

Os quesitos de responsabilizacdo dos PG e de EFS revelaram uma leve
discrepancia de desempenho das duas paisagens energéticas. Enquanto no caso
texano existe uma configuragao ‘viciosa’ na avaliagdo de accountability correlativas as
atividades energéticas dos folhelhhos, nas areas de produgao de biodiesel gauchas,

ainda que com ressalvas, obtiveram uma performance ‘regular’ (Figuras49 e 50).
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Figura 49 e 50 — direcionador de responsabilizagao vs. accountability.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Na comparagao entre a qualidade de responsabilizacao nas duas areas
de producédo (Tabela 14) o controle federal do governo brasileiro no estabelecimento
de normas de ordenamento e uso do territério, juntamente com as regras conjuntas
entre unido, governo estadual e municipal em relagdo as normas de licenciamento
ambiental das atividades produtivas, foi considerado superior ao posto em pratica
pelas autoridades texanas. No Brasil, estdo postos os mecanismos de comando,
controle e penalidades de responsabilizagdo, embora persistam questionamentos
contundentes sobre a eficacia desses dispositivos na fislcalizagao e controle, entre
outras, de atividades industriais e mineradoras.

O que se quer dizer é que as atividades do elo agricola, apesar de
falhas, estdo submetidas a critérios de responsabilizacdo e conduta das atividades
produtivas rurais, sobretudo, pelo novo Codigo Florestal que estabelece zoneamentos
e critérios de manutengao de areas de preservacdo. Assim como, as atividades
industriais estdo sujeitas aos procedimentos legais de emissdes e manutencédo de
licengas ambientais. No caso americano, entretanto, caracterizado por um padréo
bastante heterogéneo entre os estados, o Texas e suas agéncias reguladoras n&o sao

casos exemplares de accountability para o setor energético.
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Direcionadores/ Paisagem
Energética

Polos Gauchos/Brasil
(Biodiesel)

Eagle Ford Shale/ U.S.
(Hidrocarbonetos de Xisto)

Responsabilizagao vs.

Accountability

- Controlefederal/estadual do
ordenamento e uso do territério
(Zoneamento agricola) e de
licenciamentoambiental das
agroindustrias;

- Baixa incorporagéo de principios de
precaugdo em casos de risco e
incertezas socioambientais;
(APP e RL’s vs. SCS e Inexisténcia de
um Zoneamento Ecoldgico Econémico

- Controle estadual no uso e
ordenamento do uso do territério
(Flexibilidade nasPermissoes e
delimitagdes de uso da superficie&
lacunas derivadas do ‘Halliburton
Loophole’);

-Baixa incorporagéo de principios de
precaugdo em casos de risco e
incertezas socioambientais
(contaminagéo hidrica, atmosférica,
seguranga residencial);

da Soja)

Tabela 13 — responsabilizagao vs accountability.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Ao que tudo indica em EFS, bem como em todo o estado, a
responsabilizacdo sob os procedimentos a cargo da RRC e a TECQ, tem se
demonstrado bastante flexiveis com as companhias energéticas, coniventes com
falhas reincidentes, ou mesmo ineficientes frente aos interesses e atividades
produtivas das industrias de O&G. Raramente, os oficiais da RRC, responsaveis pelas
emissdes de Permits, equivalente a uma licenca de operacdo, encaminham medidas
cautelares as companhias infratoras ou levam a cabo processos de encaminhamento
de “enforcement’ ou cancelamento das atividades de empresas.

Os procedimentos da TECQ também s&o vagos e inadequados frente
ao controle e responsabilizagdo das companhias com relagcdo ao volume de
componentes toxicos e carbono emitidos na regido. Situagdes, como destacadas no
capitulo V, que levaram a conflitos judiciais entre o estado do Texas e a Agéncia de
Protecao Ambiental americana (EPA),em que em mais de uma ocasiao, estado e
Unidose enfretaram na justica tendo por basea alegacao de interferéncia ilegal da
agéncia federal nas questdes estaduais, no qual o objeto dos conflitos judiciais era a
eficacia das agéncias reguladoras texanas frente aos processos de controle,
licenciamento e responsabilizacao das atividades energéticas e industriais.

Nos dois casos, entretanto, seja nos PG, seja em EFS é muito baixa a
incorporacgao do principio da precaucao frente aos riscos e incertezas causados pela
producao energética. No caso brasileiro, por exemplo, ndo existe um Zoneamento
Ecoldgico Econdmico (ZEE) da soja, ou qualquer procedimento de dimensionamento e
responsabilizacdo socioambiental da sojicultura e as agroindustrias envolvidas na
produgéao de graos, farelo, 6leo e biodiesel.

De forma complementar, o Selo Combustivel Social ndo traz em seu
escopo nenhum tipo de incorporacdo de responsabilidade ou responsabilizacéo

ambiental. Nao ha, por exemplo, nenhuma ligagdo entre a certificagdo SCS e o
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Cadastro Rural Ambiental (CAR) enquadrando a producao de oleaginosas frente a
obrigatoriedade de preservar ou recompor as areas de protecao permanente (APP) ou
as reservas legais (RL). Especialmente, no estado do Rio Grande do Sul onde o indice
de ajustamento aos novos patamares estabelecidos pelo Codigo Florestal € o menor
do pais.

De forma complementar em Eagle Ford, as execugbes falhas de RRC e
TECQ), as autoridades publicas, sejam elas estaduais, sejam elas locais, também nao
levam em conta a devida precaucgdo e prudéncia no estabelecimento das regulagdes
das atividades energéticas. Em College Station, antes da publicagdo da HB40, por
exemplo, prefeito e conselheiros municipais, mesmo com a expressao tacita dos
cidadaos na audiéncia publica demonstrando sua preocupacao frente os possiveis
impactos do fracking, nao obtiveram uma resposta cautelosa de seus representantes.
Pelo contrario, os legisladores locais mantiveram uma postura conservadora e pouco

prudente no zoneamento e responsabilizacao das atividades energéticas.

6.1.5 Transparéncia PG/ Transparency EFS

A analise do Direcionadorde Transparéncia nos processos politico-
produtivos nos PG e em EFS novamente revelou uma pequena diferenca de
desempenho do principio nas duas paisagens energéticas. Enquanto no caso
brasileiro existe, ainda que com ressalvas,uma configuragéo ‘suficientemente boa’, a
transparéncia dos sistemas de governangcade EFS obteve uma performance‘regular’
(Figuras 51 e 52).
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Figuras51 e 52 — direcionador transparéncia vs. transparency.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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Na comparagdo do Direcionador entre os PG e EFS (Tabela 15), o que
contou foram os elementos de obrigatoriedade, superficialidade e incipiéncia de canais
e mecanismos de transparéncia. Um quesito observado tanto nos orgaos
fiscalizadores oficiais como no grau de comprometimento das agroindustrias e

companhias energéticas em divulgar seus procedimentos e produtos.

Direcionadores/ Paisagem PG /Brasil EFS/ U.S.

Energética (Biodiesel) (Hidrocarbonetos de Xisto)

- Boa disponibiidade de acesso aos - Disponibilidade incipiente e ainda fragil
Transparéncia vs. processos e tramites regulatorios, quanto ao acesso aos tramites
concentrados na esfera federal e administrativos, processuais
estadual; regulatorios,
Transparency
- Disponibilidade de dados técnicos e - Elevada desinformacéao e divulgacao
produtivos, mas baixo esclarecimento da dosdados produtivos e compostos
periculosidade dos elementos quimicos; quimicos utilizados no “fracking”;

Tabela 14 - transparéncia vs.transparency.
Fonte: Elaborada pelo autor.

No caso dos PG, por exemplo, existem canais favoraveis de divulgagao
de atividades administrativas dos 6rgados oficiais envolvidos, embora ainda sejam
mecanismos que falham na rapidez, clareza e acessibilidade. E possivel acessar
informagbes de tramites processuais e regulatérios em curso e obter informagdes
sobre numero de familias, cooperativas fornecedoras, volumes e valores de matéria
prima negociados no ambito do Selo Combustivel Social. Ainda sao frageis,
entretanto, informagdes mais detalhadas sobre contratos, firmados entre cooperativas,
e produtores individuais, ou dos contratos entre industrias dentro e fora de seus
respectivos estados de origem. Igualmente sao superficiais as informacgdes prestadas
por 6rgaos como BNDES e Petrobras em contratos de investimentos, parcerias e
financiamentos concedidos.

As industrias ndo guardam segredo dos processos quimicos e
industriais utilizados na fabricacdo do biodiesel. Elas ndo sao obrigadas por lei a fazé-
lo, porém, conforme destacado por Juarez (2011), ampliam, com esse comportamento,
a periculosidade do uso de compostos como o metanol utilizado na transesterificacao
do dleo vegetal. Além disso, a auséncia de divulgacao de dados de procedimentos
relativos a descarte de produtos quimico-industriais e uso de recursos naturais, como
a agua empregada na hidratagdo do biocombustivel, inibe um maior controle e/ou a
acado de orgaos ambientais e de defesa civli em casos de falhas de seguranga,
sinistros e contaminagado do ambiente.

A transparéncia de dados e informagbes sobre tramites administrativos,
fiscalizatorios e processuaisna governanga dos folhelhos de EFS, por sua vez, foi
considerada regularporque os canais de acesso impostos as agéncias regulatérias

pela General Approtiations Act sao relativamente recentes e ainda frageis quanto ao
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nivel de detalhamento e conteudos. Entidades e associagdes civis reclamam da falta
de informagdes mais detalhadas sobre violagdes, quantidade de penalidades e multas
emitidas aos operadores. A apresentagdo de relatérios bimestrais de empresas
envolvidas em violagdes e ajustes de conduta ainda sao alvos criticos das fragilidades
das agéncias no critério (TEXAS, 2011 Rider 17).

Vale destacar, entretanto, que o que compromete o quesito em EFS é a
insisténcia de nao-divulgagéo dos elementos quimicos empregados no fraturamento
hidraulico. Uma prerrogativa derivada das exempts conquistadas no texto final da
EPACT (2005) que garantiu ao setor em todo pais, a desobrigatoriedade de
divulgarem seus segredos industriais. Na pratica o enclosure dos procedimentos e
produtos utilizados no fracking, além de constituir uma falha na transparéncia dos
procedimentos industriais, € um potencializador de riscos e incertezas associados ao
controle da atividade de exploragdo dos hidrocarbonetos nao-convencionais.
Adicionalmente, como destacado no capitulo IV, conflitos de interesse entre os
diretores das agéncias reguladoras em relagao as companhias energéticas péem em
xeque a forma clara e isenta da divulgacao dos dados.

O baixo comprometimento com uma maior abertura na transparéncia de
procedimentos quimicos e industriais, bem como, de compartihamento de
informacdes sobre procedimentos de seguranca e também os planos de acéo para
uso, reutilizagdo, manejo e descarte de agua sao pontos em comum nas falhas de

transparéncia na atividade industrial de ambos as areas de produg¢ao energética.

6.1.6 Equidade PG/ Equity EFS

O Direcionador de Equidade foi considerado como ‘ruim’ tanto na
analise dos PG quanto de EFS (Figuras 53 e 54). Nos dois arranjos politico-
insititucionais o principio configura-se como caracteristica que mais compromete a
avaliagdo de governanca dos recursos energéticos nos dois estudos de caso. De
maneira bastante clara, em ambos os casos, € consideravel a assimetria de poderes e
recursos (informacionais, politicos e econdmicos) entre os atores sociais e institui¢des,
assim comoé bastante desigual a distribuicdo de direitos, ganhos, vantagens, mas,

sobretudo no provavel desequilibrio socioambiental gerado.
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Figura 53 e 54 — Direcionador de Equidade vs. Equity.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Entre todos os Direcionadoresa comparacao das duas paisagens energéticos,
a partir da analise do principio de Equidade foi o que apresentou 0 maior nimero de
caracteristicas negativas comuns (Tabela 15).

Direcionadores/ Paisagem PG /Brasil EFS/U.S.
Energética (Biodiesel) (Hidrocarbonetos de Xisto)
-Inequidade nas decisdes de -Inequidade nas decisdes de
regulacdes; regulacdes;
Equidad -Disparidades de ganhos e direitos na -Disparidades de ganhos e direitos na
quidade vs. exploragao dos recursos; exploragao dos recursos;
Equity -Inequidade na decis&o sobre a -Inequidade na decis&o sobre a
aplicagao das receitas e taxas; aplicagao das receitas e taxas;
-Desigualdades socioambientais - Desiguladades socioambientais
geradas; geradas;

Tabela 15 — equidade vs.equity.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Nos Polos Gauchos a inequidade é resultado, em primeiro lugar, da
concentracdo das arenas politicas e das tomadas de decisbes na esfera federal
resumindo a participacdo politica a uma insercdo produtiva. O fato de nao haver
nenhuma prerrogativa de voto e decisdes na implementacéo de regulacdes, elimina-se
qualquer chance de protagonismo dos atores locais no tocante ao desenvolvimento de
projetos inovadores com o biodiesel, ou mesmo, de exercer maior direito de opinido na
aplicagao de receitas e taxas oriundas das atividades agroindustriais.

De forma concreta, enquanto grupos como a Ubrabio, Aprobio, Abiove,
entre outros, tém estratégias claras e proativas de divulgacdo de materiais, revistas e
estudos, além de uma eficiente articulagdo, organizagéo e pressao frente aos poderes

publicos, outros segmentos participantes, como produtores rurais, cooperativas e
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sindicatos exercem muito mais um papel de atores legitimadores das linhas de agéo,
ou das normas e regras do PNPB.

Na atual configuragdo de governanga do biodiesel gaucho que se
reproduz também em escala nacional, inexistem, portanto, equidade de direitos e
autonomias para que os atores locais, como comunidades rurais, periurbanas e
urbanas desenvolvam novas percepgdes e subjetividades no uso do recurso
energético e, simultaneamente, no uso e exploragéo dos recursos naturais (agua, solo,
areas de preservagdo) que sao utilizados, ou que oferecem aos servigos
ecossitémicos para a estabilidade necessaria ao elo agricola, base da cadeia
produtiva do biocombustivel.

Ao serem postos as margens das decisdes, os atores locais,
especialmente os agricultores, perdem oportunidades e ganhos possiveis na
exploragao do novo recurso energético e se resumem apenas ao papel de vendedores
de graos, interessados somente nos maiores retornos de seus trabalhos e derivadodas
riquezas naturais de suas propriedades. Adicionalmente, e de forma mais grave, a
inequidade se reforca quando levado em consideragcao a distribuicdo dos impactos
sociais e dos passivos ambientais que sdo gerados normalmente pela intensificagao
de quaisquer monoculturas. No caso dos PG, esse quadro amplifica uma
superdependéncia da sojafrente as demandas crescentes do trinbmio
Oleo/farelo/biodiesel, trazendo consigo uma distribui¢cdo injusta dos riscos e incertezas
futuras as comunidades atreladas a intensificagdo agricola e industrial, ambos
dependentes de uma commodity de histérico impactante e oscilante.

De forma bastante similar se da a relagdo de poderes e direitos entre os
atores sociais inseridos e interligados na governanga em EFS, ou seja, de forma
assimétrica e desfavoravel. Concretamente, as companhias energéticas organizadas
sob forma de associagbes e organizagdes, em conjunto com praticas regulares de
lobby, exercem grande influéncia e poder no Congresso Texano (Texas Legislature).
Entidades como a API, IPAA, TXOGA e STEERalinham-se com associagdes como
The Texas Land & Mineral Owners Association e a Texas Consumer Energy Alliance
estendendo sua influéncia e poder para 6rgdos e agéncias reguladoras onde os
comissarios eleitos, ou nomeados, geralmente possuem um histérico em comum ou
dividem interesses convergentes ao setor de O&G.

Como destacado no capitulo V, esse layout favorece a inadequacao e
assimetria de poderes e decisdes, inclusive, de atalhos legais para as companhias,
sistemas e regimes legais mais flexiveis e complacentes para o interesse das
empresas do setor energético. O préprio deslocamento normativo, e a tomada de

prerrogativas e poderes pelo governo estadual, em detrimento da autonomia dos

249



governos locais, exemplificam claramente o descompasso de forgas que caracteriza o
arranjo politico-insitucional no estado.

O padrao também marginaliza grande parte dos cidadaos e
comunidades de EFS, uma vez que restringe as oportunidades de ganhos, direitos e
vantagens na exploragdo dos recursos energéticos. Benesses concentradas para as
empresas € para os poucos mineral owners interessados somente em obter bons
valores de leasing por acre no aluguel de seu subsolo para as companhias do setor.
Um quadro que se agrava frente a desigual distribuicdo dos riscos socioambientais
negativos que normalmente sdo gerados pela intensificagdo da exploragdo de
hidrocarbonetos. Adicionalmente, amplificam uma nova superdependénciado petréleo
e a distribuicao injusta dos riscos e incertezas socioecondmicas e ambientais futuras

frente aos ciclos de alta e baixa da commodity no cenario mundial.

6.1.7 Pertencimento PG / Ownership EFS

Outro quesito desfavoravel na estrutura de governanca dos PG e de
EFS é o critério, ou principio de pertencimento. Isso porque o /ayout politico-
insitucional, nos dois casos em estudo, favorece fatores como a concentracdo de
poderes, a fraca participagao politica, a baixa responsabilizacdo e a inequidade entre
atores e instituicbes. O desenho de ambos nao foi capaz de promover uma amplitude
no sentimento de protagonismo e conducado das politicas e dos recursos energéticos.
Tanto nos PG quanto em EFS o Direcionador foi, portanto, considerado ‘ruim’ (Figuras
55 e 56).

Fabas de resultados dos direcianadores: Faxas de resultados dos direcionadores:
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Figuras 55 e 56 — direcionador de pertencimento vs. ownweship.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Na comparagédo das caracteristicas dos dois Direcionadores (Tabela
17), foi avaliado como baixissimo o nivel, ou sensagéo geral de pertencimento, que as

comunidades desenvolveram frente a produgéo energética. Uma consequéncia direta
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de um arranjo politico que nao promove o interesse € o envolvimento dos atores
locais, cerceando o desenvolvimento e incorporagcado desses sentimentos e aspectos

politicos de suma importancia na governanga de recursos.

Direcionadores/ Paisagem PG /Brasil EFS/U.S.
Energética (Biodiesel) (Hidrocarbonetos de Xisto)
-Baixissimo nivel de pertencimento dos -Baixissimo nivel de pertencimento da
produtores rurais e populagao frente a populagao frente as politcas de
Pertencimento vs. produgéo energética; exploragado energética;
) - Baixo interesse, envolvimento e - Baixo interesse, envolvimento e
Ownership cerceamento dos atores sociais frente cerceamento dos atores sociais frente
as estruturas e processos de as estruturas e processos de
governanga; governanca;

Tabela 16 —pertencimento vs.ownership
Fonte: Elaborada pelo autor.

No caso brasileiro, a auséncia de comités, foruns e audiéncias locais
minam a questdo do pertencimento das comunidades inseridas nos Polos Gauchos,
sobretudo, dos produtores rurais e de sua relagao frente aos desafios e oportunidades
da politica de desenvolvimento do biodiesel. Uma configuragdo amarrada a
deliberagdes Top-Down que nao colaboram para o amadurecimento de um sentimento
de condugao conjunta, ou em comum, das diretrizes e beneficios do biocombustivel.

No caso americano a sensagao de ownership, € eclipsada pelo sentido
de propriedade que reveste o proprio sentido da palavra na lingua inglesa, agravada
ainda pelo histérico de tolhimento de participacdo da populagdo nas decisbes tomadas
inicialmente tomadas pelos mayors, city managers e counselors de EFS. Um processo
que se agravou no momento do cerceamento das prerrogativas e autonomias das
cidades e municipio provocado pela HB40 que obstruiu ainda mais a incorporacéo de
centralidade e da sensacgao de serem sujeitos ativos no desenvolvimento da politica e
exploracao energética.

6.1.8 Empoderamento PG/ Empowerment EFS

O empoderamento dos atores sociais, Ultimo aspecto, porém, ndo
menos importante quesito de avaliagdo e comparagdo dos sistemas de governancga
dos PG e de EFS, também revelou uma configuracdo desfavoravel. Nas duas
paisagens energéticas e seus respectivos territérios, o indicador defendido tanto pelas
agroindustrias brasileiras quanto pelas companhias energéticas nas suas analises de
desenvolvimento e empoderamento dos atores locaisé polémico. Pelos critérios
adotados na presente pesquisa, os PG e EFS tém um processo de empoderamento de
qualidade ‘ruim’ (Figuras 57 e 58).

251



Faias de resuftados cos direcionadores: Faixas de resultacos dos direcionadores:
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Figuras 57 e 58 — direcionador: empoderamento vs empowerment.
Fonte: Elaboradas pelo autor.

Na comparagao entre as estruturas e os processos preponderantes nos
dois estudos de caso (Tabela 18), ndo ha indicios de que houve, ou esteja havendo,
um processo efetivo de empoderamento dos atores sociais, sobretudo, dos mais
vulneraveis. Pelo contrario, as estruturas e processos incentivam o desenvolvimento
de racionalidades econdmicas limitadas que muito pouco contribui para a edificacao
de mecanismos e dispositivos de coesao social ou da formagao de um capital social

necessario para empoderar as comunidades inseridas nas areas de produgao.

Direcionadores/ Paisagem PG /Brasil EFS/U.S.
Energética (Biodiesel) (Hidrocarbonetos de Xisto)
Baixa diversificagdo da economia local - Baixa diversificagdo da economia local

e/ou de novos arranjos socio-produtivos | e/ou de novos arranjos sdcio-produtivos;
Empoderamento vs.

- Mecanismos inadequados ou fracos de - Mecanismos duvidosos de
desenvolvimento local e/ ou rural, ou desenvolvimento local e/ ou
Empowerment pluriatividade das fungdes e ocupagdes ‘subsequente’;
rurais;
- Concentrado na légica economicista do | - Concentrado na légiaca economicista
aumento de renda do aumento de renda

Tabela 17 — empoderamento vs.empowerment.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Em ambos os casos, a légica do aumento da renda derivada da
exploracao/producao das cadeias produtivas dos recursos energéticos obscurece
raciocinios voltados a consolidacdo de dispositivos de agao coletiva destinados, por
exemplo, a sedimentarem espacgos de governancga local capazes de criar de forma
independente e enddgena, mecanismos de diversificacdo da economia e projetos
inovadores de natureza socioecondémica e ambiental.

Nos PG a entrada do setor agroenergético per si nao significou o
fortalecimento da agricultura familiar e aumento da qualidade de vida dascomunidades

rurais e periurbanas envolvidas na producdo do biodiesel. Na realidade uma pujanca

252



econdmica derivada do novo ciclo de valorizagdao e comercializagdo da soja. As
configuragdes politico-produtivas do biocombustivel, entretanto, pelos critérios
adotados na presente avaliacdo, pouco colaboraram ao empoderamento dos atores
locais.

Como frisado por Becker (1993), os processos nao estimularam medidas
autdbnomas ou agdes efetivas de desenvolvimento endégeno. Processos capazes de
promover o aperfeicoamentocoletivo e individual dos atores locais e ampliar suas
potencialidades sobre seus proprios territérios. O processo, de fato, resultou numa
coesao social artificial e incapaz de consolidar direitos e desenvolver percepgdes
politicas, sociais e ambientais entre os atores inseridos e interligados aos polos.

Concretamente, no caso de EFS, a logica que se estabeleceuao redor da
pujanga dos royalties, revenues e sale taxes, acabou por criar uma corrida aos
recursose interesses do setor energético, obstruindo a diversificacdo dos
investimentos para outras areas sociais, econémicas e de infraestrutura, mantendo
novamente no recente boom,as comunidades de EFS reféns da ‘saude’ e
‘benevoléncia’ do setor energético. Processos proprios dos efeitos de exclusdo do
petréleo que criam de forma pratica, pouquissimas condi¢des alternativas a légica de
manter as companhias por mais tempo, estimulando sua permanéncia na base de
incentivos fiscais, abatimentos de taxas e incentivos que nada melhoram o

aperfeicoamento das comunidades envolvidas.

6.2 Anadlise dos Resultados - Governanga e Eco-governamentalidade do
biodiesel do PG e dos folhelhos de EFS: Energias propulsoras ao futuro

sustentavel ou reprodugao de trajetorias pretéritas?

O que se pode deduzir do processo comparativo entre a governanga do
biodiesel nos PG e dos folhelhos emEFS? O que nos diz a estrutura e os processos
envolvidos? A partir dessas perguntas norteadoras basicas €& apresentada uma
analise final dos resultados, na qual sao discutidas algumas caracteristicas
identificadas a partir do estudo de caso dessas duas importantes areas de produgao
energética. Elementos que oferecem a oportunidade de tecer algumas consideragdes
sobre a governancga e a eco-governamentalidade, sobretudo, de pontos consoantes e

dissonantes entre a regulagéo e gestao em energia nos paises.
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6.2.1 Estruturas e processos de governanga

Alimentado pelos dados e pelas discussbes realizadas nos
direcionadores, oacionamento do farol permite observar que, tanto o desempenho da
governanga do biodesel nos Polos Gauchos, quanto da performance da governanga
nos folhelhos de Eagle Ford Shale resultaram em avaliagbes de estruturas e
processos ‘viciosos’ (Figuras 59 e 60). Embora os dois sistemas apresentem
configuragbes e mecanismos politico-institucionais distintos, ambos apresentaram

aspectos prejudiciais em muitas das categorias de analise utilizadas por esse estudo.
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Figura 59 e 60 — farois da governancga dos recursos energético PG vs. EFS.
Fonte: Elaboradas pelo autor.

Tomando por base os dois casos de estudo analisados pela pesquisa
(Quadro 01) é possivel conjecturar que ambos os sistemas de governanga sao
prejudicados por configuragdes que apesar de diametralmente distintas, guardam em
comum aspectos negativos. Um primeiro exemplo se da pelas politicas energéticas de
ambos os paises. A Politica Energética Nacional brasileira, por exemplo, peca pela
sua excessiva centralizagdo de poderes, ao passo que a Energy Policy Act americana
peca por sua excessiva descentralizacdo. Curiosamente, em ambos os casos as duas
politicas acabam sendo falhas e viciosas em promover uma participagdo politica
adequada e equilibrada.

No Brasil, por exemplo, os arranjos politico-insituticionais do biodiesel
estdo amarrados a um sistema federativo rigido no qual as normas constitucionais e o
conjunto de dispositivos legais delegam pouca autonomia aos estados e em nenhum
grau aos governos locais. Muncipios e suas comunidades ndo possuem prerrogativas
e autonomias frente aos processos de regulacido e gestao de recursos energéticos. A
presenca de quatorze ministérios na formagdo e gestdo da politica do biodiesel,

materializada pela CEIB, ndo garantiu a perenidade de participagdo no programa, mas
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apenas desconcentrou na escala federal competéncias administrativas. Nao ha
concretamente nenhum mecanismo que promove um rompimento dessa logica e a
maior descentralizagdo de poderes. De forma pratica todas as deliberagbes e as

principais decisbes sao tomadas pela Presidéncia da Republica (PR), em conjunto

com o ministro do MME, e no escopo restrito da arena politica do CNPE.

Sistema de Governanca dos P. G. / Rio Grande
do Sul - Brasil

Sistemas de Governanga em E.F.S./ Texas -
Estados Unidos

- Fortemente vinculada a Politica Energética
Nacional, e aos padrdes do sistema federativo
Brasileiro que existe uma autonomia limitada dos
estados e nenhuma competéncia aos municipios
para legislar e regular sobre aspectos
correlacionados ao biodiesel no pais. Na pratica, a
competéncia é exclusiva do Ministério das Minas e
Energia e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica;

- As diretrizes da Politica do Biodiesel (PNPB) no
Brasil foram estabelecidas com a presenga e
debate de varios setores da sociedade civil,porém,
0os meios de implementacdo, regras e
ordenamentos correlativos ao programa tém sido
de competéncia exclusiva do Governo Federal

- Nos P.G. ndo existem arenas deliberativas e
consultivas no tocante a regulacdo do biodiesel, e
todos os espacgos politicos de tomada de decisao,
com efeitos diretos e indiretos nos territérios de
produgdo, estdo alojados e concentrados no
Governo Federal;

- Segue um formato centralizado, (ou big
government), assentado em um sistema de gestao
notoriamente de cima-para-baixo, (top-down)ea
notéria auséncia da participagdo politica e

- Embora haja uma Politica Energética de ambito
nacional, materializada pelo Energy PolicyAct, de
2005, a estrutura Federativa Americana permite
uma ampla autonomia dos estados e municipios
para legislar e regular matérias legais aplicaveis
aos recursos energeéticos;

- Nao ha, portanto, uma Politica Nacional de uso e
exploracdo dos folhelhos. Como consequéncia, o
nivel de participagdo politica na definicdo das
regulagdes, ou Ordinances, varia de acordo com a
Unidade Federativa estudada;

-Em EFS a autonomia dos governos e das
comunidades locais foi comprometida pela
aprovagao da proposta de Lei HB40 que retirou a
maior parte da prerrogativa das cidades na
regulacéo e gestdo dosshales em favor do governo
estadual;

- O Texas rompeu com o padrdo de governanca
descentralizado, e de um sistema de regulagéo e
gestdo bottom-up, para sedimentar um fluxo de
gestaotop-down, peculiar aos big governments.

autonomia dos governos e comunidades locais.

Quadro 01 — Caracteristicas comparadas entre a governancga dos PG e EFS. Elaborado pelo
autor.
Dito de outra forma, as diretrizes da politica do biodiesel (PNPB) que

regem a governanga dos PG, embora tenham sido estabelecidas de forma inovadora
com a presencga de outros atores sociais, além do governo e representantes do setor
agroindustrial, na pratica,consagraram regras e praticas que acabaram por engessar
comandos e processos em Brasilia. Uma configuragdao que como visto, potencializa
uma governanga desequilibrada no tocante a gestdo compartilhada e a participacédo
politica efetiva de atores diretamente inseridos e impactados nas areas de produgéo.
Um modelo que se consolidou, a partir de um sistema de gestdo
nitidamente controlado de cima-para-baixo, ou top-down, onde arenas deliberativas e
decisbes finais emanam de plenarios a milhares de quildmetros, estabelecendo
unilateralmente a ténica e dire¢des politicas da producao e exploracédo energética. Um
processo sem autonomia e delegacédo de prerrogativas aos governos locais ou das

comunidades inseridas nos territérios energéticos. De forma concreta, o ritmo de
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modificagdo das paisagens ligadas a producao de energia é ditado somente a partir
dos interesses e demandas dos atores-chave na capital federal.

Nos Estados Unidos, por sua vez, num padrao diametralmente oposto,
estabelecido pelas normas constitucionais que regem historicamente a estrutura
federativa do pais, e em conjunto com o marco juridico energético nacional (EPACT
2005), ha uma ampla autonomia aos estados e municipios no ‘jogo da regulacdo e
gestao energética’. Ou seja, ndao ha a federalizagdo energética, como acontece no
Brasil, e na pratica cada unidade federativa possui a prerrogativa independente de
explorar seus recursos energéticos — e naturais — contanto que nao infrinjam nenhuma
lei federal, como por exemplo, as estabelecidas pela EPA.

No tocante a exploracdo dos folhelhos, entretanto, essa liberdade
regulatéria surtiu efeitos reversos na regulagdo e gestdo equilibrada dos
hidrocarbonetos nao-convencionais. Como visto ndo ha uma politica nacional de
exploragao dos shales e como consequéncia direta da auséncia de um quadro legal
quepropulsionou a formacado de quadros heterogéneos nos estados. Apesar das
excecbes, como do estado de New York, o padrdao que se seguiu foi de uma
participacdo politica fragil e uma baixa influéncia publica da populagdo no
estabelecimento das Oil and Gas ordinances. De forma bastante comum, os
processos legislativos tém sido fortemente cooptados pelo poder das companhias
energéticas que acabam ditando padrdes das deliberagbes Estados Unidos afora.

Esse é o caso especifico do estado do Texas e de EFS, onde de forma
exemplar,a forga da industria petrolifera promoveu ineditamente um processo de
powergrab, ou de tomada de poder das prerrogativas legais dos governos locais,
deslocando grande parte de suas competéncias sobre os rumos dos recursos
energéticos para a esfera estadual. Um processo resultante diretamente dos
interesses das companhias e demandas de mineral owners, e em detrimento da
automia e salvaguardas das comunidades inseridas nas areas de produgao.

Como destacado no capitulo V, a partir da publicagdo da proposta de
Lei HB40, de iniciativa da Camara dos deputados do Congresso Texano, o estado
rompeu com o principio de descentralizacao, re-centralizando para si os limites das
deliberagdes. Impondo, portanto, um sistema de gestdo tradicional top-downe uma
postura big government, atropelando quaisquer outros enfoquesque n&o os critérios
financeiros e econémicos. Um processo que suscita questionamentos como feitos por
Davis (2012) e Rabe (2014) sobre a necessidade ou ndo de aumentar a centralizagéao
da regulamentacao energética em direcdo a Washington, no qual os autores propoem
que, sob gestao federal, poderia haver um nivelamento dos padrbes socioambientais

obrigatérios atodas as unidades federativas.
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Tais diferencas antagbnicas entre Brasil e Estados Unidos em suas
politicas energéticas, uma excessivamente centralizada e outra excessivamente
descentralizada, remetem ao questionamento sobre qual arranjo politico-insitucional
seria mais adequado para conciliar parametros balizadores e quadrosmais
harmoniosos de responsabilidades comuns e compartilhadas no uso e exploracao de
recursos energéticos e naturais. Sistemas mistos que levassem em conta,
simultaneamente, as estipulacdes federais e estaduais, mas capazes de incorporar as
demandas e interesses das comunidades e demais entes locais. Ou seja,estruturas
hibridas (Figura 61) onde deliberagbes top-down nédo suprimam decisdes bottom-upe,
consequentemente respeitem as vontades expressas dos governos locais, sendo

sinérgicas na légica de regulacao e gestao em energia.

19 nivel:
Federal
29 nivel:
. Estadual
N\ Cida-
“ des
---------------------------- Bottom-up
.
Governo Local “«--> )
bl | 32 nivel: Local
2 /[ Associagies P

Figura 61 — Estrutura hibrida Top-Down/Bottom-up de governanca.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Vale destacar que, ainda assim, sem a devida atengao ao principio da
equidade entre os atores, nao existe efetividade nas praticas de boa governanca
independentemente de estruturas centralizadas ou descentralizadas. Essa é
justamente a analise que se faz das estruturas de governanca estudadas, onde
mesmo diante de configuragdes completamente distintas o prejuizo ocorre devido a
grande assimetria de poderes e recursos (politicos, informacionais e econdmicos).
Disparidades em que somente as estruturas e fluxos de deliberagdes nao sédo garantia

de maior participacdo, uma vez que,ndo impedem, por exemplo, a cooptagao feita por
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elites regionais/locais, ouo dominio por participantes mais poderosos e articulados.
Uma reflexdo que suscita o papel de politicas de estado e agbes de governo capazes
de estimular sistemas de governanga com maior equidade.

Nos dois casos em estudo, entretanto, seja nos PG, seja em EFS,
nenhuma das configuragdes possibilitou, ou permitiu um maior envolvimento e
participagao politica das comunidades inseridas nas areas de producao, muito menos
conseguiram reduzir a inequidade entre os atores sociais envolvidos. De forma
agravante nos dois sistemas de governancga, tanto o brasileiro, quanto o americano, a
balanga pendeu para o lado e favoreceu as agroindustrias e companhias energéticas
que, com sua articulagdo e disponibilidade material, exerceram grande influéncia,
pressionando e influenciando seus respectivos governos quanto aos rumos da politica
de producéo e exploragao dos recursos energéticos.

O desequilibrio também se propaga nas assimetrias de direitos,
vantangens e ganhos na exploragao/producado de recursos energéticos, bem como,
nos resultados socioambientais. Uma questdo agravada nos dois casos, pela baixa, ou
mesmo inexistente, incorporacao de critérios de precaucido frente aos riscos e
incertezas causados pela producdo energética. Em ambos os casos estudados, a
soma de transparéncias opacas, responsabilizacdes frouxas, somadas a
caracteristicas normativas nos direitos de propriedade, produzem a formacgido de
cenarios preocupantes de justica ambiental.

Nos PG, por exemplo, apesar da existéncia de critérios legais de
responsabilizacdo e conduta nas atividades produtivas ruraiseindustriais, a falta de
maiortransparéncia nos procedimentos e produtos empregados nas usinas, mas,
sobretudo, de um efetivo zoneamento ecologico da soja, e a imposicao de
atrelamentos do Selo Combustivel Social na manutengao e recuperagcao de APP’s e
RL’s colaboram para a formacdo de quadros preocupantes na materialidade do
biocombustivel. De forma concreta, o segmento traz um novo ambiente concorrencial
formado entre agroindustrias, cooperativas e cerealistas que promove a intensificagéo
e expansao da cultura de base. Intensificando, portanto, o uso e a utilizacdo de bens
naturais comuns como os recursos hidricos e edaficos atrelados a producgao da soja.

Em EFS os critérios de responsabilizacao e transparéncia também
estdo estabelecidos, porém, como visto, sob um grande conflito de interesses entre os
gestores das agéncias reguladoras e seu papel duplo de incentivar as atividades de
exploragao energética e ao mesmo tempo emitir permissdes, fiscalizar e punir
companhias infratoras. De forma agravante somam-se as particularidades dos direitos
de propriedade nos Estados Unidos, em que se a propriedade de superficie e do

subsolo € desmembravel e negociavel a parte. Os mineral owners tem inclusive o
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direito a exploragao de depdsitos hidricos subterraneos tornando ainda mais complexo
o controle da exploragao. Em muitos casos, por exemplo, os proprietarios dos direitos
de superficie sdo obrigados a aceitar a interferéncia das atividades de prospecgéo,
impostas pelos mineral owners, ficando apenas com as possiveis externalidades
ambientais geradas.

Nao obstante a essas dificuldades, como pano de fundo comum aos PG
e a EFS, a logica das vantangens imediatas como aumento da arrecadacdo de
impostos e taxas, mas especialmente do incremento da renda inibem a formagao de
acbes e dispositivos coletivos na regulacdo e gestdo dos recursos energéticos e
naturais. Nas duas paisagens energéticas, e seus respectivos territérios,
adicionalmente discursos préprios de base legitimadora, incorporando elementos
como o fomento a tecnologia, inovagdo e seguranca energética sdo empregados,
inclusive, como propulsores ao futuro sustentavel tanto pelas agroindustrias brasileiras
quanto pelas companhias energéticas americanas na légica do recurso energético

enquanto um espetaculo de desenvolvimento (BRANNSTROM, 2015).

6.2.2 Os discursos e subjetividades: padrées comuns de
governamentalidade e eco-governamentalidade

Embora de natureza e materialidades diferentes, realgados por politicas,
estruturas e processos de governancga distintos, tanto a produgédo do biodiesel quanto
a exploragéo dos folhelhos possuem elementos similares nos seus padrdes de eco-
governamentalidade. Ambos os recursos energéticosse propagaram e continuam a se
expandir baseados em ldgicas, racionalidades e discursos comuns. Mesmo o biodiesel
sendo um recurso renovavel e os folhelhos recursos nao-renovaveis, ambos se
apropiam deldgicas que ressaltam suas vantagens como recursos alternativos viaveis,
estratégicos e, ‘sustentaveis’, frente aos modelos e recursos energéticos
convencionais. Os itens a seguir descrevemos principais pontos convergentes de
governamentalidade e, especialmente, de eco-governamentalidade empregados tanto

nos PG quanto emEFS:
i) O socioecondmico como base legitimadora
Tanto nos PG quanto em EFS existe uma forte correlagado feita pelos
atores de governo, mas, sobretudo, pelas agroindustrias, companhias energéticas e
suas associagdes no tocante a ligagdo da produgao/exploragdo dos recursos

energéticos como base segura para a melhoria das condi¢des socioecondmicas. Um
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aspecto ressaltado, especialmente no ‘ciclo virtuoso da producgao-trabalho-renda’ e
nos reflexos positivos ao quadro social. No caso brasileiro esse padréao esta coligado
ao apoio a agricultura familiar, trabalhadores rurais, mas também de mecanismo de
estimulo a agricultura empresarial e posto de ocupagao nas unidades processadoras
de grédos e Oleo vegetal. Uma ldgica igualmente explorada na legitimacao
socioecondmica da exploracdo dos shales americanos como atividade propulsora da
geracdo de empregos e renda.

A ocupacdo do homem do campo, por exemplo, dentro da cadeia
produtiva do biodiesel, e das atividades industriais de exploracdo dos hidrocarbonetos
de folhelhos ganha dimensbes da ‘moral do trabalho arduo e edificante’, como
retratado na iconografia utilizado por ambos os setores (Figura 62 e 63). Imagens que
reforcam uma visdo de nobreza das atividades que sobrepujam quaisquer argumentos
contrarios ao maior ritmo e intensidade da exploragao dos recursos energéticos.Uma
vez que quanto mais producdo, mais trabalho e mais beneficios sociais gerados
melhor é para a sociedade. Como realgado no capitulo IV, quem esta contra a
expansao das respectivas cadeias produtivas esta contra o préprio sentido do

desenvolvimento.
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Figuras 62 e 63— O socioeconémico como base legitimadora da energia.
Fonte: Ubrabio [s.d.]&Stralow (2014);

Como cunhado por Luke (1995), a logica se propaga pelo apoio dos
nucleos, ou “centros de eco-conhecimento”, ou eco-knowledge, na divulgacdo de
dados incontestaveis sobre os beneficios na producao/exploragao dos recursos. No
caso brasileiro, por exemplo, por trabalhos como os ‘Impactos socioeconémicos da
industria do biodiesel no Brasil(APROBIO/IPEA, 2012), e, simultaneamente, por
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relatérios e estudos distribuidos em campanhas de divulgagdo nos ministérios, e
outros entes publicos envolvidos na governanga do biocombustivel, reforgam-se
narrativas e argumentos favoraveis. Projetos como: ‘O Biodiesel e a Contribuicdo ao
Desenvolvimento Brasileiro’, realizado pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV), e
publicado com patrocinio da Ubrabio, ja no seu tittulo enfatizam os impactos positivos
do biodiesel na saude macroeconémica do pais.

Nos Estados Unidos o mesmo padrao se reproduz pelos esforgos das
associagbes e confederagbes industriais. Seja na escala regional, seja na escala
nacional, conceitos e linguagens socioecondmicos sao utilizados para reforgcar a
importancia da exploragdo. No Texas, por exemplo, é extremamente comum e
contundente a ligacdo que autoridades publicas e o setor energético fazem entre a
geragao de empregos na exploracdo dos recursos nao-convencionais e o bem-estar-
social promovido. Onde o trabalho é tratado como “our most precious commoditiy’
(STRALOW, 2014 p.12) e logo, a exploragao dos folhelhos é algada a um importante
mecanismo de desenvolvimento que deve ser preservado.

Nucleos ou centros de eco-knowledge, também assinam trabalhos que
reforcam essa logica, como em: Economic Impact of Eagle Ford Shale: County Level
Detail appendix assinados por Tunstall (2014), um pesquisador do Instituto para
Desenvolvimento Econémico da University of Texas at San Antonio, patrocinado e
financiadode forma conflituosa pela STEER, ANGA e uma revista especializada do
setor -Shale Oil & Gas Business Magazine. Estudos que igualmente trazem dados e
argumentos poderosos para ressaltar as externalidades positivas da exploracdo dos
shales. Consideragdes em que,segundo o mesmo autor, Tunstall (2015b), utiliza para
ressaltar que indicadores do incremento de trabalho e renda vém rompendo com a
expectativa de uma nova maldigdo dos recursos.

Néo obstante, entretanto aos fortes argumentos de base
socioeconomica, outros critérios como a ciéncia, a tecnologia e a capacidade de
inovagao também sdo empregados como padrdes de governamentalidade e eco-
governamentalidade que envolvem e caracterizam a produgéo do biodiesel no caso de
estudo brasileiro e na exploragdo dosfolhelhos no caso de estudo americano, como

destacados a seguir:

i) Tecnologia e inovacdo como garantias ao futuro e desenvolvimento
sustentavel

Seja no biodiesel, seja nos shales, o papel da ciéncia,tecnologia e da
inovagao sao fortes elementos utilizados para enfatizar ambas as cadeias produtivas e

seus respectivos produtos como propulsores de uma transigdo rumo as economias de
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baixo carbono. Aqui,curiosamente, embora se tratando de um recurso energético
renovavel e de outro ndo-renovavel, os dois setores lancam méao de critérios e de
argumentos cientificos semelhantes para edificar seus argumentos econstruir pontos
favoraveis na légica de defesa de ambos os recursos. Tecnologia e inovagéo séo,
portanto, elementos bastante centrais nas campanhas e discursos oferecidos tanto
pelas agroindustrias de biodiesel gauchas quanto pelas companhias energéticas
texanas, onde o biocombustivel e os hidrocarbonetos ndo-convencionais sédo tratados
como trajetdrias, caminhos e processos garantidos para se chegar a um futuro
energético ‘sustentavel’ (Figuras 64 e 65).

Lhiodesaec
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Figuras 64 e 65: Biodiesel e Shales — estradas e caminhos para um futuro sustentavel.
Fonte: Ubrabio (2011) & Apache (2013).

No Brasil, por exemplo, a base argumentativa empregada pelo setor se
concentra nas vantanges em promover o aumento sistematico das misturas de
biodiesel ao diesel mineral. Isso porque para o setor empresarial 0 maior uso do
biocombustivel promove inquestionavelmente uma melhoria da saude humana e
qualidade ambiental. Na capa da edigdo da Ubrabio (2011), o biodiesel, nesse sentido,
€ algado a categoria decaminho segurofrente aos ‘desvios indesejaveis’ para outras
fontes e recursos energéticos. A ¢tica propulsora se da na expansdao do recurso
energético como uma opg¢ao incontestavel frente ao processo de transicao energética,
sendo a opg¢ao mais logica para o alcance de uma economia de baixo-carbono e
eficiénciana substituicdo do petrdleo e energia nuclear.

A exploracao dos folhelhos nos Estados Unidos, por sua vez, langa mao
da mesma estratégia discursiva, destacando estrategicamente a importancia do gas
natural. Um elemento elevado a categoria de recurso inovador na producgao de energia

elétrica, calor, processos industriais e combustivel veicular. O argumento é reforcado
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pela possibilidade de substituicio do carvdo nas termoelétricas e da redugao
substancial do uso de combustiveis como gasolina e diesel na motorizagdo veicular.
Estratégias reforgadas pelos pregos extremamente baixos do gas natural nos Estados
Unidos e no Texas (TUNSTALL, 2015a). propagado em Eagle Ford shale, onde
autoridades locais, regionais, companhias energeéticas ressaltam esse aspecto, para
demonstrar que o fracking so traz beneficios,além de ser limpo e se basear na ciéncia
pura (BRANNSTROM, 2015).

Tamanho escopo das vantagens socioecondmicas, tecnologicas e
cientificas, ainda ganham félego a partir de mais elementos, como os que remetem a
exploragao dos recursos energéticos como fatores de orgulho nacional e prestigio
regional, onde a légica discursiva e osentimento de segurangca e independencia
energética sdo empregados por ambos os atores e instituicbes ligados ao

desenvolvimento dos recursos energéticos.

iii) Nacionalismo, segurancga energética e prestigio regional

Entre os discursos utilizados, seja para produc¢ao de biodiesel, seja para
exploragao dos shales se encontram, de forma bastante contundente, a légica de
independéncia, a soberania ea consolidagédo da seguranga energética. O raciocinio
segue um padrdo que remete ndo somente ao uso desses recursos como estratégias
limpas, eficientes e viaveis, mas de cadeias produtivas capazes, simultaneamente, de

garantir prestigio e autonomia aos paises, dando maior visibilidade e desenvolvimento

as regides produtivas (Figura 66 e 67).

(Diodiesel

M FETROBRAS

= THE AH-HA MOMENT
A ENERGIA QUE SE PLANTA.

Figuras 66 e 67 — Recursos energéticos e nacionalismo

Fontes: www.biodiesel.ar (dominio publico) & Stralow (2013).

No Brasil, a politica do biodiesel, por exemplo, foi desenhada levando
em consideragao a questdo da seguranga energéticae discursos de énfase ao seu uso
como meio de ampliar a segurancga energética e reduzir a dependéncia de produtos e
mercados exteriores. Embora esse ndo tenha sido o aspecto principal, ou diretriz mais

contundente na governamentalidade que foi utilizada na implementagcao do PNPB, a
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forca do biocombustivel como um produtor de divisas e substituto de combustiveis
liquidos derivados do petroleo se demonstrou um forte argumento na expanséo do
setor. Um discurso que se propagou nas agroindustrias fabricantes, empresas publicas
como a Petrobras (PBio), associagbes industriais, representantes de governo,
eespecialmente empregadopelos parlamentares da FrenteBioemque: “¢ um orgulho
nacional o processo cientifico que o Brasil possui na produgdo do biocombustivel”
(PG018, grifos do autor).

Dentro dessa légica o biodiesel além de ser um orgulho da capacidade
cientifica do pais e um “combustivel ambientalmente correto”, segundo o presidente da
Aprobio, é um recurso energético capaz de gerar um mercado de mais de R$ 10
bilhdes de reais apenas na comercializagdo, prestando um servico ao pais na
economia de milhées de dolares na balanca comercial e agregando bilhdes ao PIB
brasilerio (FREIRE, 2015 p.01).

Novamente, essa € a mesma logica que se faz presente nos discursos
de defesa do uso intensivo dos recursos n&o-convencionais ofererecidos pelos
folhelhos. No caso de Eagle Ford Shale, os argumentos também se concentram no
pacote de argumentos socioeconémicos, ‘ambientais’, cientificos e tecnolégicos do
fracking como elementos-chave para garantir as divisas e a seguranga energética ao
pais. Os folhelhos sdo, nesse sentido, eleitos como protagonistas para reduzir
drasticamente as importagdes de petréleo e de gas estrangeirossendo apontados
como recursos capazes de consolidar a prépria independéncia energética dos Estados
Unidos tornando-o um potencial exportador de hidrocarbonetos liquidos até o ano de
2025 (EXXON MOBIL, 2015).

Essa mesma perspectiva patridtica de “superpoténcia energética” é
realcada pelos discursos nacionalistas daAmerican Petroleum Institute (2014), que
ressalta anova “revolugdo energética americana” e seu papel na recuperagao da
economia nacional e da sua importancia para devolver ao pais a posicdo natural de
lider mundial na produgao de petrdleo e gas natural. Onde havera “mais dinheiro no
seu bolso”, empregos, maior volume de arrecadacdo, menos déficit no cambio
internacional, e um maior produto bruto interno (BRANNSTROM, 2015).

Nao é incomum, coligado a essa mentalidade, a associacao da bandeira
norte-americana, mas também do estado do Texas, como uma assimilagdo do carater
patridtico de apoiar a industria energética em direcao a auto-suficiéncia americana, ou
a “U.S. oil self-sufficiency’(STRALOW, 2013). A ldgica se propaga onde o efeito
multiplicador das atividades energéticas gera desenvolvimento das regides produtivas.
Ainda que em quadros distintos, e guardada as devidas proporgdes, se reproduz no

Rio Grande do Sul e no Texas (Figura 68 e 69). Os estados também absorvem a
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ligacdo e a importancia das respectivas cadeias produtivas energéticas como
elemento de orgulho regional. Elementos representados pelos barris verdes de
biodiesel gaucho e pelos barris vermelhos de petroleo texano — simbolos materiais de
rigueza e pujanca produtiva.

Nos dois estados, o histérico econémico, politico e cultural colabora para a
correlagdo do biodiesel e dos shales como critérios de desenvolvimento e prestigio

regional.

THE MULTTPLIER
EFFECT IN TEXAS

Figuras 68 e 69 — o efeito multiplicador no Texas e no Rio Grande do Sul.
Fonte: Freitas (2013) & Tunstall (2014).

No Texas, por exemplo, explorar o petrdleo e o gas é visto “como uma
parte natural da vida”, associado a topografia, a rede rodoviaria e a “cultura texana”
que aceita e celebra o retorno das companhias energéticas com gratidao e regozijo de
colher novos frutos de outro boom (STRALOW, 2013 p. 11). Um pensamento similar
se desenvolve entre a sinergia de producao entre farelo-6leo-biodiesel frente a ‘cultura
gaucha’ da soja, afeita a producao agricola e agroindustrial. Um pensamento refletido,
por exemplo, por um diretor-presidente de uma das maiores usinas do Rio Grande do
Sul. Para ele, o sucesso do biodiesel no estado se deve ao ambiente propicio “em
razao da vinculagdo com a produg¢do da soja, a principal matéria-prima [do biodiesel],
mas também porque [as agroindustrias] ja tinham uma raiz no local” (BOREKI, 2013
p.35).

De fato os PG, ha anos, ocupam a posigao de lideranga na entrega de
biodiesel nos leildes publicos da ANP, mesmo sofrendo dificuldades antes do aumento
da demanda obrigatéria para o B7 (7% de mistura) que reaqueceu o mercado
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domético oficial para todos os estados produtores. Antes disso, as usinas gauchas
passavam por momentos dificeis em decorréncia da baixa demanda e da modificagcdo
dos mecanismos de entrega do biodiesel diretamente para as distribuidoras, que
representou um golpe nos custos de logistica para as empresas do estado. Um
processo que afetou seriamente a competitividade das industrias gauchas e deixaram
Freitas (2013) perplexas, como era possivel,diante desse quadro que um numero
ainda crescente de novas usinas/plantas de biodiesel estivesseem abertura no estado.
Assunto destacado na matéria “Fandango Gaucho” e da “Crise Inevitavel” explorados
pela revista BiodieselBR de novembro de 2013.

Na analise, entretanto, ndo ha uma correlagcado de que os investimentos
no biodiesel estariam na realidade, muito mais ligados a apostas em legislacbes e
mercados futuros, onde de forma concreta o biocombustivel esta dentro de uma
estratégia de ampliagdo do mix de produtos e politica de diversificagcdo de um setor
que na realidade se mantém pela rentabilidade na comercializacdo e beneficiamento
da soja. Uma vitalidade industrial atrelada a prépria saude econébmica doméstica e
internacional da oleaginosa e seus cooprodutos. Vale ressaltar que, no momento da
matéria, por exemplo, o0 mercado do biodiesel encontrava-se inadequado para as
industrias gauchas, mas a comercializagao da sojain natura, entretanto, passava por
um periodo glorioso, em um segundo pico de valorizagao internacional entre 2006 e
2016, que atingiu em 2013 a marca recorde de U$ 18/Bushel, com valores superiores
a U$ 600 por tonelada do grdo (www.tradingeconomics.com).

No Texas, por sua vez, o efeito multiplicador também é explorado como
elemento de orgulho e desenvolvimento regional. Tunstall (2014), por exemplo, realga
a importancia que o shaleboom, traz ao ritmo e intensidade das atividades de
exploragao energética com consequentes oportunidades favoraveis para o estado
despontar na lideranca da produgdo de hidrocarbonetos n&o-convencionais € ao
mesmo tempo propulsionar e diversificar toda sua economia e desenvolver suas
comunidades. Vale ressaltar que, no momento da matéria publicada pelo autor, no
inicio de 2014, opetréleo também se encontrava com cotagdes internacionais bastante
atrativas ao redor de U$100 o barril.

Ou seja, tanto nos PG quanto em EFS,ambos 0s recursos energéticos
se tornam centros das atengdes em fenbmeno similar a um espetaculo e perspectiva
de desenvolvimento explorada por ambos 0s setores empresariais em seus repectivos

paises.
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iv) O recurso energético como espetaculo do desenvolvimento

Converter a produgao do biodiesel e a exploragao dos folhelhoscomo
um espetaculoé outro padrdo comum empregado e propagado tanto pelos atores
energéticos quanto governamentais inseridos e interligados a governanga do PG e de
EFS. Nesse aspecto, todos os argumentos e subjetividades convergem na legitimagéo
da expansdo das respectivas cadeias de produgdo energética como mecanismos
soberbos de prosperidade e desenvolvimento (Figura 70 e Foto 11).

Figura 70 e Foto 11— O recurso energéticocomo espetaculo do desenvolvimento.
Fontes: www.camera.com (dominio publico); Brannstrom (2015).

A exploragdao de ambos o0s recursos energéticos passam inclusive a
recorrer a analogias da grandiosidade de suas atividades de exploracdao e das
vantagens e atributos gloriosos na produgdo de energia. Visdo exemplificada pelo
presidente da Ubrabio, na qual “o Brasil precisa explorar o seu pré-sal verde; [como]
um combustivel que capta as pontencialidades regionais para transforma-las em
desenvolvimento econémico sustentavel’ (FERRES, 2014 p.34 grifos meus). Uma
visdo antagbnica aos “desertos verdes” descritos por Altieri (2009), na qual a
perspectiva de uso do recurso transforma o padraomonocultor da soja-biodiesel como
um grandiosoespetaculo equiparavel as proprias reservas de petréleo na plataforma
continental do pais.

O espetaculo se propaga igualmente em EFS interligado a uma nova
riqueza capaz de fazer frente aos arabes, ainda que dentro de um quadro de
desvalorizagdo do petréelo, conforme ressaltado pela matéria Sheiks vs Shaledo
editorial da revista The Economist (2014). No qual o jogo de forgas no
desenvolvimento dos shales frente ao cartel da Organizagao dos Paises Exportadores
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de Petréleo (OPEP) também impulsiona a légica do espetaculo. Nos territdrios
compreendidos em Eagle Ford a paisagem se confunde e se transforma sob essa
tbnica, onde o ritmo e intensidade depump jacks e propagagdo de torres de
frackingseguem a ldgica doY’ll smell it? It's smell like Money! (MEALER, 2013), ou:
sente o cheiro disso? E o cheiro do dinheiro daamerican energy revolution.

Nos dois casos, entretanto, o espetaculo esta fragilmente assentado
sobre légicas econdmicas e insumos oscilantes que os coloca a mercé do balango
mundial entre a oferta e a demanda mundial das matérias-primas e produz reflexos no
minimo preocupantes no uso e intesificagdo dos recursos naturais atrelados a
produgédo energética. Um padrédo refém de custos, e retornos, que se refletem na
intensidade de uso da agua, modicagcao do uso da terra, solos, sub-solos e dos
sistemas ecoldgicos que os suportam.

No caso do biodiesel a légica dos custos de produgédo, como destacado
no capitulo IV, fez com que a produgcdo do biocombustivel naturalmente se
concentrasse nas maos de grandes empresas detentoras da capacidade de
esmagamento e beneficiamento dos graos de soja. Ou seja, de agroindustrias
tradicionalmente processadoras da oleaginosa que verticalizaram suas atividades para
frente no sentido de construirem unidades de transesterificagdo, ou daquelas que
investiram se verticalizaram para tras, incorporando o esmagamento dos graos e
producao de oleo e farelo, caracteristicas de todas as maiores empresas de
‘bioenergia’ nos Polos Gauchos.

Vale lembrar que na implementacdo do PNPB havia uma previsao incial
de expansao do uso de matérias-primas diversificadas, e igualmente dos materiais que
eram abundantes ou mesmo descartaveis. Imaginava-se que os Oleos vegetais, a
exemplo do odleo de soja, mantivessem seus pregos modicos e viabilizassem a
producao de biodiesel de forma perene. De forma concreta, entretanto, isso ndo
aconteceu, pelo contrario, houve uma supervalorizagdo dos precos dos 6leos vegetais
de graos alternativos em todo mundo, (mamona, canola, girassol, crambe, palma),
inclusive, do até entao desvalorizado 6leo vegetal de soja.

Esse movimento de valorizagao favoreceu, portanto, os grandes grupos
agroindustriais brasileiros negociadores de graos e processadores de 6leo vegetalque
nao sofreram com maiores custos para incorporar a produgcdo do biodiesel ao seu
rollde produtos. Um movimento, inclusive, custeado pelo Governo Federal, por meio
das linhas de financiamento especiais do BNDES para construgdo de novas plantas de
biodiesel.

Nesse interim, os graos in natura e o farelo protéico percorreram uma

trajetdria de valorizagédo constante, resultante da soma da demanda internacional e do
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mercado interno brasileiro que se tornaram pecgas-chave na manutengdo das
agroindustrias energéticas. Somente em 2014, foram produzidos 28 milhoes de
toneladas de farelopara ragdes animais no Brasil, (avicultura e suinocultura), no qual a
metade saiu direto das unidades de esmagamento vendidas para o mercado exterior
(TAVARES, 2014).

O padrao de biodiesel no Brasil, sobretudo nos Polos Gauchos, se
desenvolveu, portanto, nos ultimos dez anos, intimamente interligado averticalizagao
de empresas agroindustriais que passaram a disputar entre si, com as cooperativas e
empresas cerealista gauchas, a matéria-prima predominante do recurso energético, a
soja. Numa direcdo que criou a sinergia no trindbmio 6leo-farelo-biodiesel e resultou
numa nova e poderosa dependéncia frente a uma monocultura intensiva de conhecido
impacto socioambiental.

De forma semelhante, a questdo dos custos de producao influenciou e
determina o ritmo dos processos produtivos de EFS. Em primeiro lugar, porque, de
modo geral, o Texas, em relacao ao restante do pais, oferece uma infraestrutura mais
flexivel e adequada aos interesses e atividades do setor energético, reduzindo,
portanto, os custos de producdo. Uma caracteristica realgcada pelo histérico da
exploragdo de hidrocarbonetos convencionais no estado. Em segundo lugar, pelos
precos praticados no gas natural que ndo compensam os custos de transporta-lo, ou
sequer investir em gasodutos. Isso faz com que as companhias propaguem o uso de
flarings queimando o hidrocarboneto gasoso e demonstrando que o seu real interesse
esta no petréleo.

A corrida, portanto, esta concentrada na lucratividade do dleo cru, crude
oil, onde o argumento do gas como “ponte para a transigdo energética” é na pratica
totalmente eclipsado no Texas, onde as margens inibem o seu desenvolvimento, e
colaboram para um quadro de emissbes de V.0.C's e monodxido de carbono em
altissimas quantidades. Mesmo as proprias margens do petréleo tendo entrado em
declinio sendo sistematicamente menores os retornos, as grandes empresas do setor,
com varias areas de exploragdo em todo o mundo, tém mantido o ritmo de exploragao
de EFS.

Resumindo, os folhelhos de EFS, embora, sejam explorados sob a
bandeira da utilizagdo do gas natural como elemento inovador, na pratica,promovem a
intensificacao das atividades produtivas do setor petrolifero, aumentando a pressao
sobre os recursos naturais, especialmente a agua envolvida no processo do
fraturamento hidraulico, submetendo as comunidades de EFS a uma
novadependéncia, com todos os riscos e vulnerabilidades envolvidos na intensificacao

e dependéncia de uma commodity energética internacional.
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Nos dois casos, portanto, ha em comum uma retomada da trajetéria de
superdependéncia, sendo no primeiro caso em relagdo a soja, e no segundo caso, em
relacdo ao petrdleo. Ambos propulsionados, entretanto sob novos pretextos, ou seja,
da produgdo de novos recursos energeéticos: o biodiesel e os folhelhos. Um fendmeno
que coloca novamente as comunidades inseridas nas areas de produgao a mercé da
gangorra das commodities internacionais (Grafico 01), e coloca de lado os riscos e
incertezas inerentes aos critérios de justica ambiental e precaugéao frente aos impactos

nos bens naturais interligados a intensificagdo dessas cadeias produtivas.
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Grafico 01 — Gangorra da soja e do petroleo como commaodities internacionais.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Chigago Board of Trade (CBOT) e de
www.tradingeconomics.com

Nesse contexto, quando soja e petréleo estdo valorizados, ambos os
setores energéticos ganham, uma vez que o setor das agroindustrias brasileiras
direciona suas operacdes na comercializacdo dos graos in natura para exportagao e
venda deseus cooprodutos (6leo, farelo, farinha, leticina de soja) para os mercados
domésticos e internacionais. A margem do biodiesel fica comprometida, mas se
segura nos subsidios e incentivos fiscais.

Quando ambas as commodities desvalorizam, como vem acontecendo
nos dois ultimos anos, as agroindustrias brasileiras, por exemplo, ganham no custo de
producao do biodiesel, mas perdem na competitividade frente aos combustiveis
fésseis (gasolina e diesel) e igualmente na lucratividade dos cooprodutos. Nesse caso,
pressionam por mais leis de apoio a demanda doméstica (mistura obrigatdria) e de
maiores subsidios e incentivos econdmicos federais. Um comportamento novamente

semelhante as companhias energéticas americanas que nos momentos de queda do
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petréleo também pressionam por mais subsidios federais e incentivos para manter um

setor comprometido pelo bem-estar socioeconémico do pais.

6.3 Discusdo dos resultados: entre a pratica e o discurso na regulagdo do
biodiesel gaucho e dos folhelhos texanos

O que dizer dos padrbes de governanga e eco-governamentalidade do
biodiesel gaucho e dos folhelhos texanos? Esses novos recursos energéticos
trouxeram consigo novos paradigmas de regulagéo e gestao e a formagao de critérios
favoraveis para a consolidacdo de ambientes sustentaveis de exploragao, ou tratam-se
apenas de novas retdricas e discursos apropriados para dar guarida a continuidade
deantigos padrdes?

Uma primeira consideragédo, para dar cabo dessa resposta reside na
discrepancia entre os padrdes de governanca aferidos e a eco-governamentalidade
identificada em ambos os casos estudados. Ou seja, ha uma nitida diferenca entre a
pratica e os discursos envolvidos na regulagao e gestdo desses recursos energéticos.
Uma diferenga entre o que se diz e o que se realmente faz na consolidagcdo de
ambientes de agao coletiva inovadores tanto em relacdo a producédo do biodiesel
gaucho quanto em relagao a exploragao dos shales texanos.

O que se quer dizer é que os arranjos politico-institucionais analisados
em ambos o0s casos, com suas normas préoprias e regras diferenciadas,
demonstraram-se pouquissimos propensos a modificaras tradicionais interacbes e
interdependéncias entre os atores envolvidos. Ao contrario, as estruturas verificadas
sedimentam a formacdo de espacos e arenas politicas de forma assimétrica e
desigual. Onde as relagdes e articulagbes consolidaram niveis hierarquicos e
administrativos com pouca efetividade para inovar na articulagdo e formagcao de novas
configuragdes produtivas e sociais ou na melhor articulagédo de participantes dentro
dos sistemas de governanca estudados.

Como visto, em ambos os casos, a légica que os mantém relativamente
coesos € envolta num padrdao mantido nos ganhos e vantagens imediatas na
exploragdo de ambas as cadeias produtivas. No caso brasileiro, aliada aos incentivos
fiscais, tributarios e econémicos para a producdo do biodiesel, mas, sobretudo,
apoiada no pujante comércio e beneficiamento da soja e seus cooprodutos. No caso
americano, na corrida pelos royalties, revenues e wages (direitos minerais, taxas de
arrecadacao e renda), na logica das doagdes e patrocinios interligados, por sua vez,
ao pujante comércio e beneficiamento do petréleo. Nas duas situagdes, portanto,
ocorrre  uma mentalidade predatéria, imediatista, de corrida aos beneficios

econdmicosque inibe a incorporagao de riscos e impactos futuros frente a uma nova
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superdependéncia em relagdo ao balango valorativos das commodities soja e petrdleo,
e frente a negligéncia com a precaugdo dos possiveis passivos socioambientais
futuros.

Num sentido dissonante, entretanto, desenvolvem-se os discursos,
narrativas e iconografias utilizadas na legitimagédo de ambos os recursos energéticos.
Em ambos os casos, as eco-governamentalidades empregadas, ressaltam quadros
em que ambos 0Ss recursos e seus processos produtivos sdo geradores
inquestionaveis de beneficios socioeconbmicos, ambientais, tecnoldgicos, de
elementos propulsores ao desenvolvimento, a segurancga e a indepedéncia energética
nacional.

Elementos que como destacado nos capitulos IV e V, e realizados na
comparagao do capitulo VI, sdo incorporados ndo somente na narrativa e discursos
dos representantes industriais, mas igualmente pelos demais participantes dos setores
produtivos envolvidos na governanca do biodiesel gaucho e dos folhelhos texanos.
Logicas que se propagampelos atores do setor de gestao publica, e os posicionados
nas mais diferentes escalas de governo, empresas publicas, érgaos e agéncias
oficiais. Ténicas e ideias que trabalham em sinergia com os argumentos utilizados na
defesa que parlamentares fazem do biodiesel e dos folhelhos em seus respectivos
espacos legislativos no Brasil e nos Estados Unidos.

Uma eco-governamentalidade comum que o presente estudo intitula de
‘socioambientalismo tempestivo’ onde a tempestividade se reveste do sentido de
apropriado, do carater propicio ou favoravel. Um discurso social e econdmico que
utiliza igualmente de critérios sociais e da incorporagao de critérios e conceitos para
legitimar o crescimento e expansdo das atividades agroindustriais tanto nos PG de
producao de biodiesel quanto na exploragdo de EFS. Padrdes que retratam e
propagam a produc¢do de ambos 0s recursos energéticos como elementos propulsores
nao so do desenvolvimento em suas mais variadas adjetivagdes, mas inclusive, como
fomentadores do desenvolvimento sustentavel.

A andlise realizada nos dois casos de estudo leva a crér que o padréo
comum revela que as retdricas e os discursos sdo apropriados e utlizados para
legitimar velhos expedientes de apropriacdo dos recursos oficiais, de acumulacao de
capital e de dominio das estruturas de governanga. Onde a distribuicdo de ganhos,
vantagens e direitos se demonstraram bastante desiguais e assimétricos. Na qual, de
forma concreta, sistemas de ‘governanca viciosos’ parecem destoar com uma eco-
governamentalidade baseada em um ‘socioambientalismo tempestivo’.

Vale ressaltar que as formas e percepgdes preponderantes em que

brasileiros € americanos, no caso especifico, gauchos e texanos, se correlacionam
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com seu meio-natural e seus recursos naturais também sao fatores que devem ser
considerados nos padrboes de eco-governamentalidade encontrados. No caso
particular dessas duas unidades federativas, prevalece nas areas rurais e nos
pequenos municipios visitados uma cultura fisiocratica expressiva, na qual a terra é
uma fonte quase cornucorpiana de riqueza e bem-estar.

Dentro desse contexto, a agricultura e demais atividades de exploracéo
das potencialidades produtivas da terra como a pecuaria, plantio e lavoura no Rio
Grande do Sul, bem como, das atividades agroindustriais correlatas, sdo percebidas
como mecanismos condutores de prosperidade ad infinitum. No caso americano, e em
especial no Texas, a forte cultura fisiocratica também se propaga na esperanga perene
e centrada nas riquezas e potencialidades da terra e do subsolo. Para boa parte dos
texanos, gado e petrdleo sao sindnimos indiscutiveis de prosperidade e
desenvolvimento. Nos dois casos, entretanto, tal mentalidade eclipsa a percepg¢ao do
papel dos sistemas socioecoldgicos como base na exploracdo da cadeia produtiva de
ambos o0s recursos energéticos, negligenciando a importancia de limites e da
conservacgao no uso dos bens naturais empregados.

Os fortes lagos comunitarios nas pequenas cidades que abrigamtanto
as areas de producdo dos PG quanto de EFS nao se refletem em modificagbes
consistentes de suas subjetividades ambientais. Sejam nos municipios visitados no
Rio Grande do Sul, sejam nas cidades visitadas no Texas, prevalecem discursos que
enaltecem as qualidades locais de coesdo social, lagos de pertencimento e orgulho
que possuem de suas comunidades, mas, ironicamente o comportamento nao se
reproduz no desejo de maior participagao frente a regulagéo, gestéo e exploragéo dos

recursos energeéticos.
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7. CONCLUSAO

A despeito da complexidade da tematica abordada é possivel afirmar
que o desenvolvimento da tese contribui, ainda que timidamente, com o arcabouco
tedrico, normativo e instrumental da governanca. O referencial tedrico adotado, a
metodologia desenvolvida, os dados e os resultados obtidos parecem evidenciar a
tensdo entre a governangca no seu sentido institucionalista e a eco-
governamentalidade. Uma tensdo pouco explorada no escopo das analises de
governanga, ou mesmo na literatura especializada de governanga ambiental e de
governanga dos recursos energéticos.

Nesse sentido, se estabelece de um lado uma visdo relativamente
otimista que elenca a governanga como uma nova configuracao entre Estado,
sociedade e mercado, um arranjo supostamente capaz de harmonizar fung¢des
publicas e privadas, e construir beneficios mutuos. Ou ainda, como um novo desenho
politico-institucional com potencial de promover novos modos, formas e estruturas
politicas para além do instituido pelos mecanismos tradicionais de governo. A
governanga é apresentada como instrumento habil para aproximar individuos e
instituicdes no escopo das esferas publicas e privadas, de ser dotada de mecanismos
para viabilizar a negociacado de assuntos de interesse comum. A visao institucionalista,
por exemplo, leva a crer que seu funciomento esta atrelado a qualidade das interagdes
e interdependéncias entre os atores sociais, sobretudo, na qualidade de acesso as
arenas de acao politica, onde parece ser possivel mudar e negociar as regras
estabelecidas.

Numa direcdo contraria, entretanto, se apresenta uma visdo mais
pessimista das relagbes de poder e dominio de arenas politicas pelas praticas do
panoptico social de Foucault (1980) absorvida pela figura do pandptico ambiental de
Luke (1995). Nessa concepgdo, meios persuasivos sdo construidos para se atingir
fins, sedimentar verdades e empregar expedientes desejaveis. A analise da eco-
governamentalidade traz em seu bojo uma critica a prépria emergéncia das questdes
ambientais na gestao publica, indicando-as, inclusive, como parte de novas retéricas
aplicadas tanto pelo Estado quanto por instituicbes n&o-estatais para legitimar
interesses e atividades produtivas.

Nos dois estudos de caso, os arranjos politico-institucionais de
governanga seriam supostamente capazes de promover a participacéo, cooperagao,
responsabilizacdo e equidade na regulagdo e gestdo de recursos energéticos. No
Brasil, como visto, a politica publica ao setor — PNPB - foi gerida intencionalmente

para incorporar de forma pluralista diversos atores na governanga do biodiesel. Nos
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Estados Unidos, por sua vez, a exploragdo dos folhelhos seguiu a logica da histéria,
cultura e politica do pais e de suas unidades federativas, no qual as instituicbes e
governos locais voltam-se comumente a perseguir a good governance.

Os resultados, entretanto, demonstraram que ambos os sistemas de
governanga, independente de seus histéricos de implementacdo, a despeito da
materialidade dos recursos envolvidos, da significativa diferenga das politicas e,
especialmente, dos pactos federativos que estao envoltas, evoluiram igualmente para
sistemas viciosos. Nos dois casos as praticas envolvidas e mesmo as relacbes de
poder que supostamente seriam controlaveis e negociaveis pelos mecanismos de
governanga, demonstraram-se super arraigados e regidos pelos valores profundos de
atores sociais hegemdnicos, aqueles de maior poder, representados pelas industrias
(agro) energéticas.

A pesquisa evidenciou que a despeito das diferencas antagbnicas das
politicas energéticas dos dois paises, uma excessivamente centralizada e outra
bastante descentralizada, sem a devida atencao ao principio da equidade, os sistemas
de governanca tanto nos PG quanto em EFS se configuraram inapropriados para
promover mecanismos inéditos de acdo coletiva, independentemente de serem
descentralizadas ou ndo. Nos dois estudos de caso, a grande assimetria de poderes e
de recursos (politicos, informacionais e econémicos) ndao impediu a consolidagao de
expedientes de cooptagao feita por elites regionais/locais, ou mesmo do dominio dos
arranjos politico-institucionais pelos participantes mais poderosos e articulados.

A analise realizada nos dois casos de estudo revelou que o padrao de
eco-governamentalidade comum aos dois casos evidencia que as retoricas e
discursos sdo na realidade instrumentos apropriados e utlizados para legitimar velhos
expedientes de apropriagdo dos recursos oficiais e de dominio das estruturas politico-
produtivas. Essa condicdo se revelou nas duas paisagens energéticas e seus
respectivos sistemas de governanga onde os discursos se materializam e justificam as
estruturas produtivas de acordo com o interesse dos atores do setor industrial.

Entre as praticas de governanga aferidas e os padrdes de eco-
governamentalidade revelados acredita-se, entretanto, que ndo ha necessariamente
uma contradicdo, apesar de a analise revelar um quadro bastante distinto de uma em
relagdo a outra. Isso porque os discursos, retéricas e eco-knowledges propagados
pelos policy makers e stakeholders distribuidos nas associagdes, confederagdes
industriais e seus respectivos lobbies justificam as estruturas politicas e a exploragao
de suas cadeias produtivas. Sao eles que dao guarida aos processos e diretrizes de
governanga dos recursos energéticos. Na pratica, portanto, nao existe nos dois casos

uma contradicdo, mas muito mais uma coabitacdo ou coadunagdo adequada, propicia
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entre a eco-governamentalidade e a governanga, ou seja, entre o ‘socioambientalismo
tempestivo’ e os ‘sistemas de governanga viciosos’.

No aféd de langar luz a essa correlagdo, o trabalho gerou o
desenvolvimento de uma proposta metodolégica que se mostrou suficientemente
adequada para avaliagdo de sistemas de governanca e da eco-governamentalidade
dos recursos energéticos. Isso porque a analise qualitativa-quantitativa abrangeu as
principais categorias de investigagéo e incorporou parametros, fatores e subfatores
qualificaveis. A utilizacao da ferramenta Atlas.ti para a analise de conteudo dos
discursos se demonstrou, por sua vez, suficientemente eficaz para auxiliar na
compreensido das percepgbes dos atores e identificar trechos, citagbes e padrdes
representativos de seus vieses cognitivos e ideoldgicos. A metodologia atendeu,
portanto, ao terceiro e quarto objetivos da pesquisa voltados a analisar as estruturas,
processos e os discursos tanto nos PG de biodiesel quanto em EFS.

Ainda nesse sentido, a analise comparativa entre os sistemas de
governanga do biodiesel gaucho e dos folhelhos texanos foi eficaz para debater a
gama consideravel de elementos tedricos e de estabelecer uma base para
identificacdo e visualizacdo rapida de pontos fracos e gargalos nos dois casos
investigados. A partir dessas caracteriticas foi possivel tecer consideragbes sobre
potencialidades e fragilidades na governanga dos recursos energéticos, mesmo se
tratando de fontes de energia e sistemas politicos bastante distintos. Em ambos os
casos foi possivel, portanto, identificar os gargalos e vicios de governanga do biodiesel
e dos folhelhos, mas também apontar para padrdées similares de eco-
governamentalidade.

A partir dos resultados obtidos foi possivel responder também as
perguntas norteadoras que acompanharam a execugao da tese. A primeira, sobre a
capacidade dos sistemas de governancga de recursos energéticos serem capazes de
promover dispositivos inéditos de acao coletiva. A resposta comum encontrada aponta
que nem os Polos Gauchos nem Eagle Ford foram capazes de promover ou estimular
novas logicas de regulagdo e gestdo na regulagao e exploracdo de energia. Numa
direcdo oposta, nos dois casos se edificaram concretamente ambientes que
promoveram uma corrida aos ganhos e vantagens imeditatos sem a devida
incorporacao de critérios sociais e precaugbes ambientais.

A respeito da interagdo, cooperacdo e participacdo que ambos os
sistemas de governanga promoveram, a resposta € que o processo foi de uma
expressiva superficialidade e de baixa qualidade. Nos dois casos estudados, os
direcionadores demonstraram que, ao contrario da maior conjugacao de interesses,

cooperagao interinstitucional e de participacao politica, se desenvolveram ambientes
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concorrenciais acirrados, focos de conflitos comerciais, jurisdicionais e mesmo
processos de cooptacdo, como exemplificado pelo caso das doacdes financeiras das
companhias energéticas aos governos locais no Texas.

No tocante a capacidade da governanga de recursos energeticos
promover o deslocamento regulatério de fungdes tradicionais de gestdo do Estado -
terceira pergunta norteadora - a pesquisa determinou que sim, houve o deslocamento,
mas nao necessariamente de forma positiva a boa governanga. Isso porque nem
sempre o processo aconteceu na direcdo, sentido e formas consideradas benéficas.
No sistema de governanca do biodiesel gaucho ndo houve uma descentralizacdo das
fungdes, mas uma desconcentracdo das funcdes administrativas na escala federal.
Nao houve, entretanto, nenhuma ruptura no desenho tradicional e do fluxo top-down
caracteristicos da politica energética nacional. Na pratica as deliberagcdes do biodiesel
brasileiro continuaram centralizadas. No caso dos folhelhos texanos, por sua vez,
houve um deslocamento regulatério, mas numa direcdo que cerceou a autonomia
histérica e a liberdade dos governos locais, indo no sentido da re-centralizacao das
competéncias e prerrogativas para o estado.

O conjunto de dados e resultados obtidos por meio da metodologia
serviu como base para referendar a hipotese tecida incialmente pelo presente estudo,
na qual, as estruturas e processos que regem os sistemas de governanca dos PG e de
EFS sao particulares e diferentes entre si. De fato, cada sistema possui suas
particularidades constitutivas, arranjos politico-institucionais, regras e normas.
Elementos que ditam tanto as interdependéncias, interacbes e relagdes de poder
quanto determinam os fluxos e processos produtivos e administrativos de maneiras
distintas.

Apesar disso, de forma igualmente levantada pela hipétese, os
discursos propagados pelos atores de governo e do setor (agro) industrial-energético
envolvidos nos dois casos € bastante semelhante. Ou seja, em ambos os sistemas,
os atores empregam amplamente o conceito de sustentabilidade, propagam aspectos
tecnolégicos e cientificos de modo a ressaltar seus comprometimentos com os
ambientes humanos e naturais envolvidos, de forma a justificar seus padrdes
produtivos frente ao estimulo socioecondmico que seus setores representam. Um
padréo de eco-governamentalidade, voltado nos dois casos, para legitimar as agdes e
interesses das empresas, companhias e seus representantes politicos no uso e

exploracao das fontes de energia e dos recursos naturais atrelados.
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8. CONSIDERAGOES FINAIS (limitagcdes e potencialidades da pesquisa)

Toda pesquisa esta sujeita a limitagdes e restrigbes. O presente estudo
obviamente ndo esta livre de fragilidades e de lacunas avaliativas. Mais ainda, por se
tratarde uma pesquisa de vasto carater multidisciplinar e etnocéntrico, esta
naturalmente sujeita as subjetividades e aos vieses cognitivos de seu condutor.
Adicionalmente, suas limitagdes interligam-se as restricdes legais, orgamentarias e
temporais que nao pemitiram um maior volume de captacdo de dados primarios, e a
respectiva compilagédo e tratamento pela metodologia proposta.

Essas limitagdes naturalmente conduziram a uma superficialidade
indesejavel em aspectos pontuais da pesquisa e emoutros aspectos politicos,
econdmicos, culturais, sociais e ambientais abordados. Deve se considerar que o
maior aprofundamento de tematicas pontuais também foi prejudicado pela incipiéncia
de dados cientificos consolidados, tanto dos impactos ambientais do biodiesel
(i.e.mudanga de uso da terra, pressao direta e indireta na modificagdo de ambientes
naturais), quanto dos folhelhos (i.e. impactos causados aos recursos hidricos e
contaminagao atmosférica). Recursos energéticos que, dado as suas temporalidades e
as suas praticas intensivas iniciadas ha pouco mais de uma década, tém boa parte
das pesquisas ainda em andamento.

Ainda assim, considerando a dimensdao e a complexidade das duas
areas de produgdo investigadas, bem como, o universo de instituicbes e a miriade de
atores envolvidos, e ainda, a complexidade de arenas, de regras, de variaveis
estruturais, de informacdes e de dados obtidos, os resultados se demonstraram
suficientemente solidos para validar a discussdo que se prop6s inicialmente. Ou seja,
da importancia de se incorporar, debater e qualificar a governanca dos recursos
energéticos sob o escopo da eco-governamentalidade.

Vale ressaltar, entretanto, que os direcionadores de governanga dos
recursos energéticos e o farol da governanga, apesar do seu funcionamento
satisfatério, podem ser aprimorados para pesquisas futuras, reavaliando o niumero de
componentes — direcionadores e subfatores - envolvidos. Isso porque algumas
variaveis demonstraram-se bastante interligadas, redundantes, ou mesmo
dependentes de outras. O principio de empoderamento, por exemplo, demonstrou-se
diretamente dependente dos critérios de participagdo e cooperacado, de analise mais
tangivel e mensuravel. Essas modificagbes implicariam no enxugamento dos
direcionadores, dos seus componentes e, portanto, da escala likert adotada.

Ainda assim, acredita-se que o0s procedimentos aqui descritos

demonstraram sua validade como base para novas pesquisas e possibilitaram a
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abertura de aspectos polémicos para novas discussdes que pemeiam o corpo tedrico
da governanga quando considerados a regulacéo e agestdo de politicas energéticas. A
pesquisa e o seu enfoque jogam luz, portanto, na complexidade politico-insitucional e
cultural que acompanham a produgéo e a exploragao de fontes de energia.

O enfoque na governanga demonstra que, independente das
caracteristicas materiais dos recursos, analises de base institucionalista incluindo os
padrées de eco-governamentaliade sdo de grande importancia para avaliagdo de
novos e tradicionais arranjos politicos-produtivos na exploragdo e produgdo de
energia. Sejam eles na producdo de hidroeletricidade (Belo Monte, Santo Antdnio,
Girau), de energia edlica (Campos Neutrais, Sweetwater, Alto Sertdo, Praia Formosa,
Osodrio), de energia solar; sejam eles nas futuras areas de exploragdo de recursos

nao-convencionais de folhelhos no Brasil.
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APENDICES

APENDICE A -Cédigos e sua analise racional de definicio a partir das
entrevistas e materiais obitdos nos PG.

Numero
Caédigo Andlise racional decitagoes
Expressam ag¢des conjuntas, cooperacdo e sinergia
1) Cooperagéo na cadeia do produtiva do biodiesel e dleo vegetal. 34
Ressaltam o papel da bioenergia como atividade
2) Bioenergia propulsora de "desenvolvimento'na dinamica 33
agricola e econdmica do estado e do pais.
Citacdes que evidenciam
3) Inovacao experiéncias,participagdes e/ou investimentos em 29
processos de inovagéo social e tecnolégica.
Destacam situagcbes em que a conjugacdo entre
4) Participacéo politicas publicas e participacédo local em iniciativas e
decisbes sdo fundamentais no processo de 28
desenvolvimento.
Citam a soja como ativdade agricola que define o
5) Soja regime de economias locais, a diversificagdo das
culturas, e os mercados de 6leo e farelo. 27
Relacionado aos gargalos logisticos, como
6) Logistica obtencdo de sementes e limites das estruturas de 26
mercado.
Especificamente citado como as dificuldades de
7) Limitagbes plantio, tratamento e colheita de novas culturas como 25
Tecnolodgicas a canola.
Indicacbes de reprovagcdo e censura aos
8) Reprovagao procedimentos adotados por outros atores sociais, 24
incluindo instituicdes, politicas e comportamentos.
Correlagao indevida dos impactos dos
9) Segurancga Alimentar biocombustiveis sobre a seguranga alimentar. 22
Casos de relagbes de concorréncia entre as
10) Concorréncia cooperativas, cereal e industrias de biodiesel no RS. 22
Geadas constantes e granizo para as culturas de
11) Limitagbes Climaticas inverno como a canola. 20
Relatos de  parcerias comerciais entre
12) Parcerias cooperativas, empresas e industrias feitas no 20
passado ou em vigor.
Importancia e relevancia do Selo Combustivel Social
13) Certificagbes e da DAP do ritmo e dinamismo do mercado de soja, 19
Oleo e biodiesel.
Expressam que o nucleo fundamental para a
14) Rentabilidade decisdo para qualquer cultura passa sempre pela 19
perspectiva de rentabilidade financeira.
Proximidade de instituicbes na cadeia produtiva do
15) Proximidade agronegoécio da soja e sementes de canola, dleo e
institucional biodiesel em territérios do noroeste/ nordeste 18
gauchos.
Quando a importancia ea necessidade de
diversificacdo da produgdo agricola e da matriz de
16) Diversificagado rotagdo de culturas, especialmente, é tratada como 17
estratégica para a emancipagéo socioecondémica dos
agricultores.
Vantagens na estrutura do solo, nutrientes e
17) Beneficios Edaficos cobertura, no uso da canola no sistema de rotacéo. 16
Decepcéo sobre as experiéncias e dificuldades
18) Desapontamento no plantio de Canola. 16
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Exemplifica como a escolha na dinamica de

19) Competigdo de culturas | culturas ocorre, especialmente o choque de Canola 15
com outras culturas de inverno.
Ocasides de conflitos de interesse, entre grupos
20) Conflitos de interesse, atores sociais ou instituicoes. 15
21) Escala e Verticalizagdo | Importancia de economias de escala e processo de 13
integracdo vertical para alcangar o sucesso
econdmico para a industria de biodiesel.
22) Oleos nobres Opinides sobre a viabilidadede a produgdo de 13
biodiesel a partir de dleos nobres.
23) Expertise Referéncias e experiéncias industriais e agricolas 13
relacionadas a industria de biodiesel.
24) Canola Credibilidade na viabilidade da Canola para os 13
agricultores familiares.
25) R,V &l Enfase as questdes de risco, vulnerabilidade e 1
incerteza nas culturas inovadoras.
O posicionamento politico e ideoldgico altera os
26) ldeologia resultados esperados. 10
Histoérias e perspectivas relacionadas a mudancga de
27) LUC uso da terra causadas pela intensificagdo da 9
agricultura nas areas visitadas.
Situagbes em que os atores sociais expressaram
28) Otimismo otimismo no crescimento da cultura da canola, soja, 9
biodiesel, agricultura e economia agricola em geral.
29) Industrialismo Credibilidade na expansé&o da industria de biodiesel. 8
30) Pertencimento Representacao e responsabilidade social para a 8
agricultura familiar.
31) Viabilidade do biodiesel Credibilidade no avango do biodiesel de canola. 8
de canola
32) Agregacao de valor Projetos, desejos e beneficios da adigao de valor e 7
tecnologia.
33) Agroquimica Uso intensivo de fertilizantes e agrotéxicos. 7
Correlagao da agricultura e o vigor econémico do
34) Fisiocratismo Estado e do pais. 6
Fé na tecnologia como salvaguardas ambientais
35) Tecnocentrismo suficientes. 5
36) Credibilidade Situagbes em que os entrevistados mencionaram 5
credibilidade como elementar nas relagbes
institucionais.
Destacam o farelo proteico como razdo principal
37) Farelo para a producdo de uma cultura particular, por 5
exemplo, farelo de soja, a principal razdo para o seu
cultivo.
38) Esforgos de Relatos de tentativas de organizagéo da cadeia de 3
planejamento producao de canola.
39) Intimidagao Relatos de sentimentos de intimidagdo nos féruns 3
ou comités.
APENDICE B - Todas coddigos e as respecitvas citacoes utilizadas pelas

entrevistas obtidas nos PG.

Hermeneutic Unity: PG
[C:\Program Files (x86)\Scientific Software\ATLASti\Program\Help.hpr7]

File:
Edited by: Super
Date/Time: 2015-08-02 14:00:06

PG2: - 2:1 [Vocé falou bem! Teoricamente!] (5:958-5:986)
Codes: [Seguranga Alimentar]

Vocé falou bem! Teoricamente!

PG2: - 2:2 [Entao assim 6, vocé é extensio..] (33:6-33:503)
Codes: [Cooperagao]
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Entdo assim 06, vocé é extensionista, Emater, ou empresa de assisténcia, vocé simplesmente
vai la...ehhh....com esse equipamento aqui facilita todo processo! Dai assim, ao invés de vocé
ir em cada propriedade regulando a maquina, vocé pode simplesmente dizer vamos trocar
servigo!? Beleza Pura! Entao Fulano aqui vai semear pra todos vocés aqui, entende!? Depois
na hora da colheira, uma colheitadeira vai colher pra todos! Esse € o sistema que temos que
fazer pra pequena propriedade!

PG2: 2:3 [Fazemos um curso, ja a convite..] (36:476-36:652) (Super)
Codes: [Cooperagao]

Fazemos um curso, j4 a convite do MDA fizemos muito de campo...a gente tem tentado
envolver...ha poucos dias chamamos o pessoal ai pra ver se a gente fazia um projeto conjunto

PG2: 2:4 [.mas na verdade assim, pra ser..] (36:663-36:800) (Super)
Codes: [Desapontamento]

.mas na verdade assim, pra ser bem sincero com vocé, ndo conseguimos fazer nem um projeto
com eles...ndo & por falta de esfor¢o nossa...

PG2: 2:5 [Foi um esfor¢go muito grande de..] (36:804-36:966) (Super)
Codes: [Esforco de planejamento]

Foi um esforco muito grande deles e nosso! Houve ehhh...nds fizemos muitas reunides em
conjunto, em planejamento, tentando identificar as demandas deles e tal...

PG2: - 2:6 [Nenhuma dessas tentativas de d..] (2:222-2:667) (Super)
Codes: [Seguranga Alimentar]

Nenhuma dessas tentativas de diversificagdo das matrizes de 6leo acabam em biodiesel! E néo
vai acabar por muito tempo, por que os produtos sdo muito nobres, esses 6leos sdo muito
nobres para um uso menos nobre que tém...qualquer coisa que queima né... desde que nao dé
problema no motor ndo interessa se € um 6leo de alto ou baixo valor. Todas as outras
oportunidades sao melhores que biodiesel...a ricinoquimica é um negdcio fantastico!

PG2: 2:7 [Que isso! Nao, ndo, ndo! Na ve..] (6:892-6:1088) (Super)

No codes

Que isso! N&o, ndo, ndo! Na verdade ndés somos bem pagos pra isso ai! Se vocé e seu pai
estdo com os impostos em dia, vocés sao os nossos patrbes! E o retorno merecido pelo
investimento que faz!

PG2: 2:8 [Por que? Pra mim é....pela for..] (8:1263-8:1493) (Super)
Codes: [Desapontamento]

Por que? Pra mim é....pela formacao que eu tenho é meio frustrante por que ndo € um negécio
sofisticado, eu estudei is6topos estaveis, M15, teorias sofisticadissimas, espectrémetro de
massa e tal...agora que eu t6 fazendo aqui!

PG2: - 2:9 [Sim, sim! Um banho de agua fri..] (9:1408-9:1555) (Super)
Codes: [Desapontamento]

Sim, sim! Um banho de agua fria muito grande sé que assim né nio tem outra alternativa...era
0 que eu acostumava a explicar pro pessoal no Canada!

PG2: 2:10 [A situagdo nossa é minha altur..] (9:1557-9:2027) (Super)
Codes: [Clima]

A situacdo nossa é minha altura 1,80 metro por ano! 1773 pra ser preciso aqui! E normal! L& no
Canada um

produtor de trigo e canola plantar € 30 cm/380mm sendo que a metade disso é gelo e neve, um
tanto descongela, vai virar em 180/200mm de agua e o resto de chuva. Entdo isso aqui de
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chuva, de agua comparado com minha altura!l Entdo assim, o ambiente que nés temos,
qualquer alternativa, nao existe milagre! Qualquer alternativa aqui no inverno nao é facil!

PG2: 2:11 [Mas nés temos 2 milhoes, 2,5 m..] (12:1656-12:2170) (Super)
Codes: [Rentabilidade] [Tecnocentrismo]

Mas nés temos 2 milhoes, 2,5 milhdes de canola no inverno sem afetar nada, na verdade s6
otimizando o que esta ai. Estudo da década de 1970/80 aqui nés tinhamos quatorze toneladas
de hectare por ano, medidas aqui, essas perdas diminuiram com plantio direto. O que que
acontece, como esse solo fica descoberto, subutilizado no inverno, nés temos degradagéo
ambiental....e uma concentracdo de custos...a safra de verdo tem que pagar essas contas. E
quando nés colocamos a canola isso muda nés geramos renda!

PG2: 2:12 [Entao assim! A otimizagao de t..] (16:2450-16:2664) (Super)
Codes: [Ideologia]

Entdo assim! A otimizacdo de tudo é uma coisa fantastica! Outra coisa assim que é muito
chave oh...eu tentando ao maximo de abstrair a ideologia fora! Por que tem muito ideologia e
politica nesse negécio aqui!

PG2:- 2:14 [Que isso! Nao, ndo, nao! Na ve..] (6:892-6:1273) (Super)
Codes: [Cooperagao]

Que isso! N&o, ndo, ndo! Na verdade ndés somos bem pagos pra isso ai! Se vocé e seu pai
estdo com os impostos em dia, vocés sao os nossos patrbes! E o retorno merecido pelo
investimento que faz! Na verdade estamos juntos! Na verdade quero agradecer sua vinda por
que acho que € importante evitar a...assim saber até onde se chegou pra evoluir né!

PG2: 2:15 [Umas das coisas é que a canola..] (6:1277-6:1700) (Super)
Codes: [Diversificagcao produtiva]

Umas das coisas € que a canola é uma cultura de cadeia curta, entdo é...uma das coisas que
ocorrem assim...até era uma teimosia minha ficar tocando um desenvolvimento de uma cultura
que ninguém acreditava! Diversificagao da matriz produtiva!

PG2: 2:16 [E aqui...sé pra colocar dentro..] (6:1704-6:2061) (Super)
Codes: [Diversificagao produtiva]

E aqui...s6 pra colocar dentro do contexto global...é...se descobriu junto com a escola
canadense que nés ndo podemos produzir trigo sobre trigo...tem que variar a produgédo. Tem
que fazer rotagdo com o qué? Dai tem aquele negécio bem tedrico....faz rotacdo com
leguminosa que interrompa o ciclo da doenga....s6 que ai caia nas culturas de cobertura né!

PG2: -2:17 [As culturas de cobertura elas ..] (6:2065-7:1340) (Super)
Codes: [Logistica]

E bem claro que se nao houver uma continuidade de pesquisa e essas coisas...suporte e essa
parte estratégica...”ela” morre! A cultura do feijdo no Rio Grande do Sul no final da década de
1980 tava quase terminando! Feijao preto! Tava se acabando por que nao tinha pesquisa.
Entdo assim 6, eu acredito muito na continuidade...desse...desse... processo e ai 0 que
acontece, tem que organizar a cadeia produtiva!

PG2: 2:18 [Otimo! Outra coisa, parte intr..] (8:777-8:1259) (Super)
Codes: [Cooperagao]

Otimo! Outra coisa, parte introdutéria...provavelmente todos os contatos...assim...é uma cadeia
curta...o que que é curta... entdo a gente comegou a abrir as alternativas...criamos a
Abrascanola. Eu estou em contato com todos atores ligados a canola. Ou fui eu quem treinou a
equipe deles ou ajudei a estruturar, entende? Na verdade, a gente procura fazer a parte
técnica, cientifica, ndo s6 a parte técnica-cientifica mas a questdo de estruturagdo da parte
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organizacional.

PG2: - 2:19 [N6s temos duas situagoes né! N..] (9:710-9:1352) (Super)
Codes: [Clima]

Nés temos duas situagdes né! No Parana! Se vocé olha as estatisticas, vai ver assim...onde a
gente (Embrapa/Tomm) teve oportunidade de fazer uma trabalho a area cresce! Parana vem
crescendo, € o ultimo grande esforco a gente vem fazendo no Parana, e a oportunidade é
grande também! Mas a situacdo é a seguinte desde o Atlantico ali, Ponta Grossa até o
Paraguai, o clima no inverno foi extremamente complicado! Veja o caso de Cascavel, maio e
junho choveu 300mm, 350mm cada més...praticamente n&do saiu o Sol! Entdo o trigo se
acabou, caiu neve...geadas muito fortes...entdo assim, foi um tanto diferente do que
normalmente ocorre!

PG2: - 2:20 [Sim, sim! Um banho de agua fri..] (9:1408-9:1890) (Super)
Codes: [Clima]

Sim, sim! Um banho de agua fria muito grande sé que assim né ndo tem outra alternativa...era
0 que eu acostumava a explicar pro pessoal no Canada! A situacdo nossa é minha altura 1,80
metro por ano! 1773 pra ser preciso aqui! E normal!l La no Canada um produtor de trigo e
canola plantar é 30 cm/380mm sendo que a metade disso é gelo e neve, um tanto descongela,
vai virar em 180/200mm de agua e o resto de chuva. Entdo isso aqui de chuva, de agua
comparado com minha altura.

PG2: 2:21 [Sabe que isso ai € uma falacia..] (4:500-4:560) (Super)
Codes: [Segurancga Alimentar, Ceticismo ambiental]
Sabe que isso ai € uma falacia! Isso ai do aquecimento global...

PG4: - 4:1 [Vai |4 e pa pa pa! Se eu chega..] (3:589-3:896) (Super)

Codes: [Cooperagao]

Vai la e pa pa pa! Se eu chegar e dizer assim, pegar o telefone, e dizer 6 Gilberto, seguinte
cara...eu preciso que tu dé uma palestra amanha de manha la em Francisco Beltrao no Parana
cara...nés te arrumamos a gasolina e pa pa pa...pa...Tu pode cara? ....Bah mas Bah!...ndo sei
6 que vamos ver...VOU!

PG4: - 4:2 [Sabe....ele ndo tem...ele é um..] (3:900-3:1068) (Super)
Codes: [Conflitos]

Sabe....ele ndo tem...ele € um cara assim né...Nao tem problema nenhum...mas tu sabel!...e
essa questdo...ai ele ndo respeita muito essa questéo publica e coisa e tal..

PG4: - 4:3 [..s6 que os outros cara bah!! ..] (3:1068-3:1384) (Super)

Codes: [Conflitos]

..s0 que o0s outros

cara bah!! Ai tu vai conversar! Vai um dia que os caras vao ta bem humorado...ndo...por que o
cara é isso...0 cara é aquilo! Por que o Programa do Biodiesel atropelou a pesquisa da Canola,
atropelou todo o coisa

assim...ba ba ba ba ba...e por que de ta ta ta...mas tu tem que..tu tem que...

PG4: 4:4 [E...e eles formaram, ele formo..] (3:1879-3:2035) (Super)

E...e eles formaram, ele formou uma parceria com a BSBios né! Por que rolou bastante
dinheiro pra ele por ali né! Na importacao de sementes! Coisa assim...

PG4: MDA_Coord Reg Bioc Roberto Terra.pdf - 4:5 [Mas pergunta pros agricultores..]
(22:1180-22:1513) (Super)
Codes: [Seguranca Alimentar]

Mas pergunta pros agricultores isso! Nao € bem assim!
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PG4: 4:6 [E te garanto assim...ahh...com..] (20:1649-20:1859) (Super)
Codes: [Cooperagao]

E te garanto assim...ahh...como é que é...ahhh...a Abrascanola e a propria BSBios tem insistido
em projetos e tal com a gente né...e a gente sempre tem falado a mesma coisa! Nés apoiamos,
tamos ai pra apoiar

PG4: 4:7 [.a Canola, que aspecto da Cano..] (20:1862-20:2046) (Super)
Codes: [Canola]

.a Canola, que aspecto da Canola pode ser uma alternativa para a agricultura familiar...
Entendeu? Dentro do Programa do Biodiesel, né!

PG4: MDA_Coord Reg Bioc Roberto Terra.pdf - 4:8 [E ai...e ai...entram alguns li..] (21:5-
21:261) (Super)

Codes: [Competicdo de culturas]

E ai...e ai...entram alguns limites né! Uma questao, é essa questdo da concorréncia com
oTrigo! Uma outra questao, e ai entra bastante a questéo da agricultura familiar, ela também
pode concorrer no inverno, com a questao das pastagens né! Com o leite!

PG4: MDA_Coord Reg Bioc Roberto Terra.pdf - 4:9 [E o leite é muito forte na agr..]
(21:283-21:559) (Super)
Codes: [Competicao de culturas]

E o leite é muito forte na agricultura familiar! Né! Nessa regido aqui! E bastante forte né! Tem
muito agricultor que utiliza as areas de verao pra fazer pasto de Aveia e Azevém, faz um
sistema de rotacao ali né! No inverno né! Isso também é entdo...uma questédo importante!

PG4: 4:10 [E outra questao bastante impor..] (21:564-21:862) (Super)
Codes: [Limitagbes Tecnoldgicas]

E outra questdo bastante importante também...ehhh...a Canola é bastante mecanizada, pro
agricultor familiar nosso do sul é da metade norte, especialmente, ele € mecanizado! Né! Ele é
mecanizado, ele tem o trator, ndo tem a colheitadeira né! Agora o limite dele é essa questao
da plataforma né

PG4: 4:12 [Entédo os limites sdo esses né!..] (21:2381-22:332) (Super)
Codes: [Limitagcbes Tecnoldgicas]

Entao os limites sdo esses né! Existem alguns limites técnicos a serem superados né! E a outra
€ isso né! Enquanto que o mercado também n&o consegue, mesmo se pagando, que se paga
preco de soja né, mesmo prego de soja, ainda ndo é um prego convidativo pro pessoal...por
que a produtividade que o pessoal tem tirado né! Em média né...dai talvez o Gilberto Tomm
passe...por que eu fiquei dois anos afastado! 2011 e 2012 eu fiquei afastado! Nao 2010 e 2011,
e depois quando eu retomei, eu ndo acompanhei mais! Né! Eram outras pessoas que
acompanhavam e ai ndo me passavam as informagdes!

Mas a produtividade em média fica em torno de 1200 kg/hectare. E ai ndo é convidativo!

PG4:4:13 [E agora ta fazendo concorrénci..] (19:5-19:226) (Super)
Codes: [Logistica]

E agora ta fazendo concorréncia com eles (cooperativas)! Compra deles e paga um preco!
O agricultor direto no contrato paga um prego maior!

PG4: 4:14 [Entao o Orildo ta antes de mim..] (18:1712-18:1874) (Super)

No codes

Entédo o Orildo ta antes de mim, desde 2003 ele ta enfiado no biodiesel! Entdo ele é uma
referéncia ai do biodiesel. Ele vai te mostrar a avaliagdo do biodiesel
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PG4: - 4:15 [Ele vai fazer uma critica a BS..] (18:1877-18:1959) (Super)
Codes: [Conflitos]

Ele vai fazer uma critica a BSBios! Nessa regido tu vai ver muita critica a BSBios!

PG4: - 4:16 [E o X, depois, chegamos n..] (18:1597-18:1710) (Super)

No codes

E o Orildo, depois, chegamos no estudo de viabilidade que tinha que ser grande, que ndo podia
ser pequena e tal!

PG4: - 4:17 [E o X, depois, chegamos n..] (18:1597-18:1875) (Super)

Codes: [Certificagdes]

E o X, depois, chegamos no estudo de viabilidade que tinha que ser grande, que nao podia ser
pequena e tal! Entdo o Orildo ta antes de mim, desde 2003 ele ta enfiado no biodiesel! Entdo
ele é uma referéncia ai do biodiesel. Ele vai te mostrar a avaliagdo do biodiesel!

PG4: 4:18 [Eu acho que tu deveria, em Bra..] (1:94-1:1144) (Super)
Codes: [Certificagdes]

Eu acho que tu deveria, em Brasilia, marcar com o André Machado nosso coordenador...ai tu
conversa mais sobre o Projeto Polos né! Acho que a Ana Maria da...d4... Mas tem outros
aspectos que vocé pode me ajudar muito Roberto! Ehh...ehh...1& € um cara muito experiente!
Dai tu teria que conversar com o Estefano...ele é o cara que tocou tudo né! No inicio era o
Estefano e o Hermes...o Hermes saiu ja faz uns cinco anos que saiu ele! Era o Estefano e o
Hermes no Nordeste, e eu no Centro-Sul. Os caras que iniciaram né

PG4: - 4:20 [SC é cooperativa, PR tem algum..] (1:1549-2:254) (Super)
Codes: [Certificagdes]

SC é cooperativa, PR tem alguma coisa...agora que a Cargill entrou |a! Caramuru entrou um
pouco também! Eu vi que tu ndo botou o GO na Canola cara! ...o André que trabalhava com ele
Ia...que é o coordenador do Selo hoje! Eles ndo trabalham mais...

PG4: - 4:21 [E ali...ali é um...ndo sei se ..] (2:497-2:1508) (Super)
Codes: [Conflitos]

E ali...ali € um...nd0 sei se tu ja conversou com o pessoal da coordenagdo da Embrapa? Tem
que conversar também! Por que dai é outra visdo! Ehhh...tu vai ter que conversar com o... Tu
vai ter que conversar com a chefia em geral, com a chefia de pesquisa de
desenvolvimento...que eu acho que esta o Osvaldo...ou t& o agrbnomo aquele... ele é um
doutor que veio la da Embrapa Soja...Osvaldo e....a pouquinho veio o nome...ehhh....tu vai
conversar com ele... vai ver uma outra visdo...uma visdo da Embrapa Trigo que é responsavel
pela Canola...

PG4: - 4:22 [E ele é assim...a critica dele..] (2:1633-3:581) (Super)
Codes: [Conflitos de interesse]

E ele é assim...a critica deles...que eles vao te dizer é que ele navega sozinho! Ele tem a
empresa dele! Ele navegou la...navegou todo o Centro-Oeste, nem vou te detalhar né... Todo o
Centro-Oeste ele navegou...é o cara da Canola! Se nao fosse ele a Canola nao estaria
implantada dessa forma...mas caiu bastante dinheiro pessoalmente pra ele né! Pra empresa
publica é complicado isso né! Nesse sentido, eles tem razdo...mas eles ficam nessa
questao...ehhh...a coisa ndo anda também, entende? Uhhh...ele é o desbravador da Canola!
Se nao fosse pelo Gilberto Tomm néo existia Canola, entende? E ele € um cara assim...tu viu!
Ele ndo esconde o jogo!

PG4: MDA_Coord Reg Bioc Roberto Terra.pdf - 4:23 [E...e eles formaram, ele formo..]

(3:1879-4:744) (Super)
Codes: [Conflitos de interesse]
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E...e eles formaram, ele formou uma parceria com a BSBios né! Por que rolou bastante
dinheiro pra ele por ali né! Na importagdo de sementes! Coisa assim... A firma dele...eles
criaram uma empresa! Dai entrou esse novo... E...é eu ndo sei...por que a empresa dele, ndo é
a mesma do Y Eles tem um nome especifico ta...a dele ndo é a importadora! A que é
importadora é da BSBios! A dele so presta servigos! A dele é....n&o sei como é o nome! Ali ele
pega os estagiarios! Poe os estagiarios pra trabalhar pra ele! Dentro do projeto tal...dai trabalha
na empresa dele! Ele é...bastante...quem me contou essa histéria foi o X.

PG4: - 4:24 (4:754-4:1827) (Super)
Codes: [Expertise]
No memos

Fulano? se tu quiser falar sobre questdes técnicas é com ele! Mas o cara depois do X é ele!
Ta? O Fabio... se formou agronomo e foi contratado pela BSBios! E a BSBios tava comegando
e...botaram ele junto com o X...é um cara que tecnicamentesabe muito de Canola! E o cara que
mexia também com o Selo Combustivel

Social! Ai o Jean saiu da Camera e veio tocar o Selo ele ta tocando outras questdes da
BSBios!

PG4: MDA_Coord Reg Bioc Roberto Terra.pdf - 4:25 [Hoje, a BSBios tem Selo Combus..]
(5:5-5:883) (Super)
Codes: [Certificagdes]

Sim sim sim...todas as empresas de biodiesel, as novas que estao instaladas aqui... Todas
estdo com Selo! Senado, nao sobrevive né! A Brasil Ecodiesel foi vendida né! Ela quebrou
economicamente dai ela...foi vendida pra uma empresa e essa empresa vendeu pra
Vanguarda, dai a Vanguarda vendeu...daqui foi vendida pra Camera ahh...da (unidade) de TO
e da BA foi vendida pra Oleoplan! Dai a de TO foi vendida pra Granol! Na BA a Oleoplan
continua tocando ela! Ehhh...é uma empresa que ndo existe mais! E a Camera agora ta ta
desmanchou essa de Rosario do Sul pra instalar em Lajeado, mas ta num processo de
liquidagao também!

PG4: 4:27 [E...no MT, Cooperbio! Também n..] (6:339-6:1574) (Super)
Codes: [Escala e Verticalizagao]
No memos

E...no MT, Cooperbio! Também n&o era verticalizada...das cooperativas... A Cooperbio, por
exemplo, essa era média! Ela foi vendida pro grupo Maggi, agora o grupo Maggi vai investir! A
BioOleo 14 também...é...a BioOleo era um filho de um fazendeiro la...o cara também é da
Cooperbio 1a...0 menino foi la estudou...ndo tinha o que fazer, o pai dele deu 14 um
brinquedinho 14, pra ele montar uma industria....do tamanho dessa cozinha! Pra fazer d6leo
l4....cara!ll Mas ndo da! Ndo tem...! Na&o tem escala! E umas coisas que... ndo...é...uma
questao que tu nao ta verticalizado é...

PG4: - 4:28 [Hoje ele € um mercado muito vo..] (6:1582-7:283) (Super)

Codes: [Logistica]

Hoje ele € um mercado muito volatil! O mercado de dleos, tu que ta estudando... ... vocés que
fazem parte de um grupo...vocé viver s6 de um...entende? Nao tem como viver s6 de um
produto né ou dois! Com a Glicerina, mas a Glicerina ainda ndo ta né...ndo da pra viver dentro
de uma questdo s6...ndo tem como vocé acabar e apostando num processo desse! Entdo o
que que acontece agora! Agora que vocé ta...tu tens um Unico mercado! Que é omercado
interno! Né...tem duas ou trés empresas todas elas verticalizadas...né...pegando exportagéo
mas sao escalas pequenas de exportacao, né! E ai tu tens um Unico mercado!

PG4: 4:29 [A — Elas sao verticalizadas pr..] (7:287-7:1128) (Super)
Codes: [Escala e Verticalizagao]

E, o gréo né? Isso! E...ehhh...e dai ela tem o farelo, tem todo o né, tem todo o né...e muitas
delas jatem
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o agricultor fidelizado a ela! E dentro disso ai, tem o insumo que ela t4 vendendo ou
revendendo! Tem todo um processo de de...

PG4: 4:30 [E ai tu tens um Unico mercado!..] (7:254-7:283) (Super)
Codes: [Logistica]

E ai tu tens um Unico mercado!

PG4: - 4:31 [ente de trabalhar com produgde..] (7:1232-8:289) (Super)
Codes: [Logistica]

N&o é um processo de integragdo nao! E...é, mas ndo é casado...até por que vocé tem Pronaf,
vocé compra os insumos mas muitas vezes nao financia né! E se financia, vocé paga tudo em
soja com aquilo ali...e depois o resto que te sobra...ahhh tu colheu 60 sacos, ta devendo pra
empresa 27, certo? Ai os 27 tu paga, os outros tu vai vender pra quem te paga melhor!
Entende?

PG4: - 4:33 [Sim, e alguém da diretoria...o..] (9:1167-9:1943) (Super)
Codes: [Conflitos]

Sim, e alguém da diretoria...o X andou me falando essa histéria de que...ai entrou a nova
diretoria...esse pessoal continuou na outra chefia...o novo chefe exigiu que pra eles continuar
nessa questao da importacao ai teria que fechar um convénio com essa empresa exportadora
né...ai eles ficaram um ano sem importar semente! O ano passado foi plantado muito pouca
Canola, em fungao de que eles nao tinham sementes! E a gente achava realmente que eles
nao estavam conseguindo importar...ndo! Dai o Fabio me explicou, por que eles nao
conseguiram importar por que eles n&o tinham esse convénio com a

Embrapa! E ai foi trancado! E ai...era em fung¢do dessa briga! Por isso que eu estou te falando
assim né!

Comment:
Aqui o entrevista da a entender que houve um conflito de interesses dentro da Embrapa
por conta de uma empresa de importagcdo com suposta aproximagao de membros da
empresa publica e por isso ocorreu a suspensao da autorizagao de importagao de
sementes.

PG4: 4:34 [Um cara que...duas pessoas que..] (9:2038-10:1124) (Super)
Codes:[decepgao]

Um cara que...duas pessoas que tu...valeria tu...entrevistar sobre a Canola, la no Ministério da
AgriculturalTa! No MAPA? E...um ndo t4 mais...um é o Z! Que é la...da...ele ta responsavel
pela Camera Tematica do Biodiesel...t4...! Outro é o P! Eu tava vendo no meu computador o
endereco dele! Ele sim! é o cara que batalhou muito pela Canola! No inicio da Abrascanola da
associacdo ai...Ele é professor hoje em duas universidades em SP. Ele meio que se
desgostou...

PG4:4:35 [E a sua percepcao em relagao a..] (10:1132-10:1445) (Super)
Codes: [Viabilidade da Canola pra biodiesel]

E a sua percepg¢ao em relagdo a Canola Roberto? O que vocé acha? Vocé acha que é uma
cultura que pode se tornar viavel assim logo ou a médio prazo, longo prazo...existe condi¢gao de
crescer as areas de producao e a produtividade para atender ambos os mercados: a industria
de biodiesel e a industria alimentar?

PG4: - 4:36 [Dificil!'] (10:1453-10:1460) (Super)
Codes: [Seguranca Alimentar]
Dificill

PG 4: - 4:37 [Eu sei que € um 6leo nobre e q..] (10:1464-10:1586) (Super)
Codes: [Oleos Nobres]
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Eu sei que é um 6leo nobre e que a fungdo pra queimar ndo é nobre! Mas vocé houver...acha
que se houver ha possibilidade?

PG4: - 4:38 [Gilberto acredita que em médio..] (10:1592-10:1844) (Super)
Codes: [Viabilidade da Canola pra biodiesel]

Ele acredita que em médio prazo, longo prazo isso pode acontecer! Por que é uma cultura de
entressafra né! Tem espaco ocioso, tem efeitos residuais positivos pras outras
culturas...préximo cultivo, seja uma graminea ou outra cultura qualquer...

PG4: - 4:39 [primeiro lugar! Essa questao de..] (10:2035-11:151) (Super)
Codes: [Seguranga Alimentar]

Primeiro lugar! Essa questdo de qué, esse mito de que € um 6leo nobre...nehhh...ndo é bem
assim! A questdo de que ele € mais caro e de que ele esta assim...eehhh...ndo, realmente ele
tem as suas propriedades biomedicinas que é diferente mais...!!

PG4: - 4:40 [Mais ele é mais caro é por que..] (11:153-11:709) (Super)
Codes: [Logistica]

Mais ele é mais caro é por queee...tem pouco no mercado! ...baixa escala...na época que ele
tava sendo oferecido bastante ele tava com preco parecido com 6leo de soja nehh...eu
consumo 6leo de Canola aqui...

PG 4: 4:41 [o por que que agora eles estdo..] (11:712-11:1029) (Super)
Codes: [Industrialismo]

por que que agora eles estdo com uma industria né! Eles ndo tinham industria! Essa industria
ta com dois anos né... Uma industria super grande né!

PG 4: 4:42 [Cerealistas agora...nessa regi..] (11:1037-11:1105) (Super)
Codes: [Logistica]
Cerealistas agora...nessa regido de Lagoa! Pra ca ja ndo muito...

PG4: MDA_Coord Reg Bioc Roberto Terra.pdf - 4:43 [Mas essa questao é o seguinte,..]
(11:1182-11:2009) (Super)
Codes: [Farelo]

Mas essa questao € o seguinte, assim 6, por isso a questao da verticalizagdo, a questao nao ta
no 6leo da Canola pra tu...ahhh...pra tu....processar o dleo....pra tu ehh...estd no farelo da
Canola! Os consumidores de farelo dizem o seguinte, tu tem que ter uma certa escala! Se tu
atinge uma certa escala de farelo, eu mudo uma das minhas plantas e comego a te comprar o
farelo pra eu fazer o...ahhh...a ragao! Entende! Entdo se tu vai conversar com o pessoal da
industria, por exemplo, tu tem que conversar com o pessoal da Oleoplan também que...o cara
da Oleoplan dono da Oleoplan...& mais facil conversar com ele do que com o Z.

PG4: - 4:44 [O Z eu ja senti que ele é..] (11:2018-12:285) (Super)
Codes: [Reprovagao]

Ele &€ um pouco ina...dificil né!? O cara subiu rapido demais e... Com essa incorporagao com a
Petrobras ai...sobrou um bom dinheiro pra ele...e ele botou em outros negécios né!

PG4: - 4:45 [ntao a chave esta no farelo da..] (12:294-12:1981) (Super)
Codes: [Escala e Verticalizagao]

Claro! Nao é que ta no farelo! Primeiro tu tem que ter um...ndo é no farelo ta! Tu tem que ter
escala de produgao! Aqui no RS, ndo sei o que o Gilberto Tomm te disse né! Mas nos
estdvamos com uma faixa de...na Regiao Sul de todo o Brasil...n6s estavamos numa faixa de
15 mil hectares, hoje nds estamos com 30 mil hectares! 40 mil hectares! Basicamente o RS e o
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norte do PR! Ehhh...I14 ndo tem regra né...ai os cara chegam la e produzem da forma que
querem! Eeeehhh...aumentou bastante a producdo de 15 mil hectares foi pra 40 né! Em
fungéo do

programa de biodiesel! Mas tu precisa ter uma escala de produgao pra ter uma escala de
farelo! Né...entdo essa é uma segunda questédo que...éhhh...te respondendo! Né! Entdo acho
que

tem que ter...ter isso...

PG4: - 4:46 [E uma questdo de jogada de mer..] (13:5-13:257) (Super)
Codes: [Logistica]

E uma questdo de jogada de mercado da Europa também né! Eles dizem: ndo como é que
o Brasil vai usar 6leo de Canola e tal! Ai tu tem...

PG4: - 4:47 [Ai tem uma outra também né! Te..] (13:265-13:758) (Super)
Codes: [Clima]

Ai tem uma outra também né! Tem a questdo do fator de producdo né! Basicamente, as
questdes de limites que tu tem no Brasil, né! Tu pode produzir no Cerrado mas vocé limite de
producdo de horas-frio né! E ai entdo foi a partir dai das experiéncias que o X tirou
principalmente em GO isso ai né! Dez anos atras, dez, quinze anos atras! O limite é altitudes
acima de 650 metros! Por que dai tu tem a quantidade de frio necessario! Entao esse € o limite
no Cerrado!

PG4: 4:48 [Uhumm. R — E...outro limite é ..] (13:767-13:1832) (Super)
Codes: [Competicdo de culturas]

A mesma coisa...a mamona no RS produz mais do que no resto do Brasill Mas o qué...é o
mesmo ciclo da soja! E tem deficiéncia na colheita mecanica! Foi testado aqui! Principalmente
pela Embrapa e outros, e ai junto com a BSBios e a Oleoplan, justamente nessa regido norte
aqui...conversei com agricultores, até o pai do Semar aqui produziu! Bah colhi muita
mamonal!... Vai plantar de novo ano que vem? Nao! Por que ndo? Ahh por que a soja é mais
facil de colher e tal... Ndo vou me aventurar numa coisa nova, nao! E a Canola de certa forma é
isso! Né! O Trigo, por exemplo, o Trigo no Brasil, ele deu uma melhorada muito grande! Nao sé
o prego né! Tu tinha o Trigo ai produzindo 30/40 sacos né...hoje o Trigo agora nos ultimos
cinco anos ai o Trigo ta produzindo 60 sacos por hectare!

PG4: 4:50 [A — Pra fugir um pouco da gead..] (14:1096-14:1903) (Super)
Codes: [Clima]

E...é...inicio de abril entdo...inicio de maio...pra colher em setembro! No ano passado nzo
aconteceu isso, mas tu pega, tu pegou...os outros dois anos anteriores, tu pegou geada em
agosto! Ndo né! Mas também né! Mas se tu pega -4 graus...ai foi né! Mas se tu ta na fase
aqui...mas se tu ta na fase...tu ainda pode fazer o replante ainda! Se estd na fase de
germinacgao pode fazer o replante ainda! Ai, ai, tu salva! Mas se tu t4 na fase da flor ai tu
perdeu todo...perdeu trés meses e pouco!

PG4: 4:51 [Um cara que ta envolvido, que ..] (15:638-15:1110) (Super)
Codes: [Certificagdes]

Um cara que ta envolvido, que se envolveu com a BSBios e um cara que ta com um projeto
muito bom de Canola que tu pode conversar, é com o presidente da Coasa 14 de Agua Santal!
Ja que tu ta parando |a em Lagoa € bem facil! Até se tu vai voltar hoje... Presidente da
Cooperativa de Agua Santa Coasa! Coopertativa de pequenos agricultores que comegou em
2004. Ela até ia montar uma usina de biodiesel!

PG4: - 4:52 [E...eu acho que evoluiu bastan..] (14:160-14:869) (Super)
Codes: [Limitagbes Tecnoldgicas]

E...eu acho que evoluiu bastante essa quest&o da colheita, evoluiu bastante! Essa questdo dos
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equipamentos...que...que... Inclusive o produtor que eles fizeram, e um cara de Colorado!
Municipio de Colorado que é um...da onde era o X que € um amigo dele...até levaram o cara
pra Australia! Acho que pro Canada, nao sei se ele vai pro Canada?!! Eles copiaram né! Eles
copiaram os equipamentos, que funciona beleza! S6 que a plataforma é muito cara né! E...e ai
tu tem que plantar e produzir muito né! Entdo esse é um limite.

PG4: - 4:53 [E aquelas maquinas que o Cored..] (14:1912-15:630) (Super)
Codes: [Cooperagao]

Parece que eles oferecem 9 maquinas pro pessoal trabalhar, pra incentivar a cultura né!

PG4: 4:54 [E terminando de responder aque..] (20:1421-20:1644) (Super)
Codes: [Canola]

E terminando de responder aquela primeira pergunta! Eu te trago um novo eixo! Entdo aspecto
do biodiesel nosso, tem que colocar o que € viavel! A Canola né! Com diversificagao! Com os
aspectos da agricultura familiar né!

PG4: - 4:55 [Tu vai entrevistar inclusive, ..] (21:1593-21:1964) (Super)
Codes: [Cooperacao]

Tu vai entrevistar inclusive, depois eu te passo, uma pessoa muito interessante de entrevistar!
O presidente dos Trabalhadores Rurais de Passo Fundo, e ele vai te passar
agricultores...inclusive ele é produtor de Canola! Produtores de Canola de Passo Fundo que
produzem Canola ha seis, sete anos!

PG4: - 4:56 [Nao é o patronal! E ai tu vai ..] (21:1984-21:2359) (Super)
Codes: [Expertise]

N&o é o patronal! E ai tu vai entrevistar agricultores que produzem a seis...sete anos! E assim
é...0 pessoal acha muito bom como modelo descompactador do solo né! Eles produzem soja e
milho em cima (na sequéncia) da Canola. Tem gente que ja plantou Canola em toda area!
Cada dois, trés anos faz uma rotagao...a produtividade em cima da Canola é...aumenta muito
assim!

PG4: - 4:57 [Mas no geral 1.200; 1.500; 1.6..] (22:718-22:919) (Super)
Codes: [Beneficios Edaficos]

Mas no geral 1.200; 1.500; 1.600!! Ndo compensa muito! Mas eu planto por que...acho que tem
uma plataforma la né! E por que eu t6 recuperando minha lavoura...e por que é bom para as
outras culturas!

PG4: - 4:58 [Em 2004 eu entrei no MDA praf..] (18:1213-18:1589) (Super)
Codes: [Agroindustrias Familiares]

Em 2004 eu entrei no MDA pra fazer um estudo de

viabilidade, de levantamento de plantas pequenas pra essas duas cooperativas e mais uma
que ia entrar com o alcool que é a Coopercana la de... Porto Xavier! Que eles iam trabalhar
com Etanol e usinas pequenas!

PG4: - 4:59 [E, Nao-Me-Toque é a Cotrijal p..] (15:1784-16:155) (Super)

Codes: [Participagao]

E, Nao-Me-Toque é a Cotrijal por que, por que a Cotrijal plantou muito...s6 que a Cotrijal agora
que entrou no programa do biodiesel na safra passada...por que nés aceitamos a habilitagao
com 60%! E agora nessa semana ou ha semana passada, ela conseguiu a

certificagdo da DAP juridica, que a DAP juridica baixou pra 60% também...

PG4: - 4:60 [Nao-Me-Toque! Tu pode conversa..] (16:664-16:991) (Super)
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Codes: [Reprovagao]

! Tu pode conversar com o sindicato dos trabalhadores rurais ali que

acompanhou a BSBios e a Canola...sempre ta la na colheita da Canola e...acompanhou...o
Nicolau! Presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais! Ele se tu tirar um xerox do saco do
X aparece a boca dele 1a!...(risos)Babando!

Comment:
Aqui o entrevistado destaca a proximidade e cooperagao, porém, enfatiza a relagao de
bajulacdo que entende ocorrer entre uma cooperativa e a industria de biodiesel BSBios.

PG4: - 4:63 [E...eu conversei com ele uma m..] (3:1392-3:1870) (Super)
Codes: [Reprovagao]

E n3o...ele é entusiastal Mas tu tem que ouvir o lado oficial 13!

PG4: - 4:65 [Nao! Nao é que...assim né...sa..] (5:2101-6:153) (Super)
Codes: [Escala e Verticalizagédo] [Reprovacgao]

Nao! Nao é que...assim né...sd3o empresas que criaram pequeninhas com aquela ilusao que
tinha...muitos...esse cara 14 de Dourados eu conhego desde o inicio do programa! O cara que
queria entrar 14 no programa...até veio chorar pra gente 1a, que queria financiamento do Banco
do Brasil que nao tinha capital, ndo tinha investidor...

Codes: [Reprovagao]

BioOleo 14 também...é...a BioOleo era um filho de um fazendeiro I4...0 cara também é da
Cooperbio Ia...0 menino foi |4 estudou...ndo tinha o que fazer, o pai dele deu la um
brinquedinho 14, pra ele montar uma industria....do tamanho dessa cozinha! Pra fazer 6leo
la....caral!l Mas nao da! Nao tem...!

PG4: 4:67 [Sim, e alguém da diretoria...o..] (9:1167-9:1844) (Super)
Codes: [Conflitos]

Sim, e alguém da diretoria... andou me falando essa histéria de que...ai entrou a nova
diretoria...esse pessoal continuou na outra chefia...esse Osvaldo e o...ai 0 novo chefe exigiu
que pra eles continuar nessa questao da importagao ai teria que fechar um convénio com essa
empresa exportadora né...ai eles ficaram um ano sem importar semente! O ano passado foi
plantado muito pouca Canola, em fungéo de que eles nao tinham sementes! E a gente achava
realmente que eles ndo estavam conseguindo importar...ndo! Dai o Fabio me explicou, por que
eles ndo conseguiram importar por que eles ndo tinham esse convénio com a

Embrapa! E ai foi trancado!

PG4:- 4:68 [E ai...era em funcdo dessa bri..] (9:1868-9:1943) (Super)
Codes: [Conflitos]

E ai...era em fungéo dessa briga! Por isso que eu estou te falando assim né!

PG4: - 4:69 [Pronto! E tem deficiéncia na c..] (13:1025-13:1268) (Super)

Codes: [Cooperagao]

Pronto! E tem deficiéncia na colheita mecanica! Foi testado aqui! Principalmente pela Embrapa
e outros, e ai junto com a BSBios e a Oleoplan, justamente nessa regido norte aqui...conversei
com agricultores, até o pai do Semar aqui produziu!

PG 4: 4:70 [as é uma cooperativa modelo em..] (18:242-18:755) (Super)
Codes: [Expertise]

...6 uma cooperativa modelo em termos de biodiesel, em termos de atendimento, tu conversa

com o pessoal assim...os armazéns sao organizados! Se tu vai olhar o escritério dele, tu vai ver
€ dessa tamanhinho assim 0, mas o presidente atende no balcio...atende tudo junto assim! O
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negdécio assim...os caras...ai tu pode falar do programa do biodiesel como um todo! Da

PG5: - 5:3 [Com certeza! E a rotagdo com a..] (3:853-3:1216) (Super)
Codes: [Beneficios Edaficos]

Com certeza! E a rotagdo com a cultura da canola, pra rotagdo de cultura, ela € uma cultura
bem interessante pra ter..pra que elimine algumas doencgas da...da...do solo, ndo s6 as
doengas mas também algumas ervas-daninhas que ela ajuda a controlar também!

PG5: - 5:5 [N6s como entidade, sindicato d..] (1:1177-1:1358) (Super)
Codes: [Inovagao, cooperagao]

Nés como entidade, sindicato dos produtores rurais de Passo Fundo...ehh...pode se dizer que
na regido aqui foi onde comegou o trabalho...comegou aqui dentro do sindicato!

PG5:- 5:6 [Foi com o trabalho...ahhh....q..] (1:1380-1:1738) (Super)
Codes: [Pertencimento]

Foi com o trabalho...ahhh....que comegou com a Fetag né!

Né ligado ao biodiesel...e ai o pessoal...no comeco ali foi meio que até...assimilar a ideia da
cultura nova...e a gente representa a agricultura familiar, pequena produgéo, pequenos
agricultores...existe aquele risco de tu mudar pra uma coisa nova e ndo...nao...se dar bem né.

PG5: - 5:7 [a gente representa a agricultu..] (1:1573-1:1613) (Super)
Codes: [Pertencimento, representatividade ]

a gente representa a agricultura familiar

PG5: - 5:8 [A — Sem duvida! FT - E ai...co..] (1:1742-2:535) (Super)
Codes: [Cooperagao]

E ai...comecgou...comegou...comegou...um pouco de pesquisa né através da Fetag né...e ai
eles vieram no sindicato pra...buscar produtores e comegar o trabalho no campo l1a! Fazer
algumas areas de pesquisa!

O MDA teve mas quem iniciou foi a Fetag mesmo! Primeiro a Fetag...dai a federagéo nossa
procurou o sindicato...onde comegou...ahhh....o inicio do trabalho foi com a Fetag! E ai...a
gente...veio um convite ai pros produtores né! E ai teve uma empresa daqui de Passo
Fundo...até me fugiu o nome... BSBios! BSBios...ahh, veio conversar conosco e pra arrumar
uns produtores...Aconteceu 2003, 2004...

Comment:
Aqui o entrevistado cita a importancia do trabalho conjunto entre a Federagao, o sindicato,
local, os produtores e a industria de biodiesel!

PG5: - 5:9 [veio um convite ai pros produt..] (1:2271-1:2307) (Super)
Codes: [Proximidade institucional]

veio um convite ai pros produtores né

PG5: - 5:10 [eles vieram no sindicato pra....] (1:1856-1:1903) (Super)
Codes: [Proximidade institucional]

eles vieram no sindicato pra...buscar produtores

PG5:- 5:11 [BSBios...ahh, veio conversar c..] (2:14-2:126) (Super)
Codes: [Proximidade institucional]

BSBios...ahh, veio conversar conosco e pra arrumar uns produtores pra fazer umas
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pequenas areas de experimento!

PG5:- 5:12 [A gente mesmo encaminhou algun..] (2:798-2:1129) (Super)
Codes: [Credibilidade]

A gente mesmo encaminhou alguns produtores pra fazer experimento, mas nao aprovou! Mas
ai a canola comegou a pegar espaco! Comecgou...0 pessoal comegou a acreditar mais! E a
BSBios aqui teve um trabalho muito forte nessa questdo! Da importancia da soja/canola na
regido! E a questao de assisténcia técnica...eles davam assisténcia!

PG5: - 5:13 [.0 pessoal comegou a acreditar..] (2:933-2:967) (Super)
Codes: [Otimismo]
...0 pessoal comegou a acreditar mais

PG5:- 5:14 [E a questado de assisténcia téc..] (2:1070-2:1129) (Super)
Codes: [Cooperagao]

E a questao de assisténcia técnica...eles davam assisténcia!l

PG5: - 5:15 [E o senhor? O senhor ja chegou..] (2:1138-2:1558) (Super)
Codes: [Competicao de culturas]
No memos

Por que a gente ali...tradicionalmente produz trigo no inverno, entao planta trigo...e a
canola...Hoje...se for ver ela se equipara ao prego do soja nél...Entdo hoje ela te deixa uma
renda um pouco maior que o trigo!

PG5: - 5:16 [Acha que hoje ha uma boa atrat..] (2:1567-2:2053) (Super)
Codes: [Limitagcbes Tecnoldgicas]

Hoje é! Hoje com certeza é! Devido ao mel