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Introducao

A primeira década do século XXI pOs claramente em causa o modelo energético que vinha a ser seguido
desde o primeiro choque petrolifero (1973). Com efeito, até ao limiar dos anos 1970, dado o seu baixo
custo relativo, que aliads, ao contrario de outras commodities, se tinha mantido constante a partir de 1950
(Radetzki, 2008: 67), o petrdleo foi crescentemente relegando para um lugar secundario as outras fontes
tradicionais de energia (carvdo, origem hidrica, etc.), e a sua posicdo dominante neste mercado reforgou-
se pelos interditos e incertezas envolvendo em particular o recurso ao nuclear. Posteriormente, os perio-
dos alternados de alto e baixo prego do petrdleo ndo ajudaram a definigdo de uma nova politica energéti-
ca (que levasse ao aumento e diversidade de produtos alternativos e a questionar a predominancia do
petrdleo), mais ainda se considerarmos os custos elevados deste processo de ajustamento e os interesses
estabelecidos (peso da industria automaovel e suas ramificagGes noutros sectores, por exemplo). Ndo obs-
tante a poupanca de energia que entretanto foi possivel obter em muitos casos, os ténues programas de
incentivo a substituicdo esbogados por alguns governos nos vdrios periodos de alta (do petréleo) eram
rapidamente esquecidos quando a situagdo se invertia. Apesar da importancia determinante da energia
no processo econdmico, nomeadamente numa ldgica de prego, na perspectiva estratégica, as entidades
politicas mostravam-se no entanto mais propensas, de uma forma geral, a assumir outro tipo de objecti-
vos como as politicas de competitividade, reformas estruturais envolvendo os aparelhos produtivos, etc.,
deixando o sector energético sem alteracdes palpaveis. Por outro lado, mesmo as preocupacgdes crescen-
tes em torno da mudanca climatica, no essencial, ligada ao modelo energético seguido, revelaram-se in-
capazes de dar sinais seguros de acabar com esta inércia, ou até mesmo de vir a fazé-lo no curto mé-
dio/prazo, tal como ficou alids demonstrado nas diversas cimeiras que se realizaram desde o comeco da
década de noventa, do Rio (1992) a Copenhaga (2009) passando por Quioto (1997) e Joanesburgo (2002).

Todavia, na primeira década de 2000, vai emergir finalmente um novo contexto e a atitude politica que
prevaleceu nas décadas precedentes, caracterizada pela inacgdo estratégica, tornou-se cada vez mais in-
sustentdvel. Com efeito, como se pode observar na Figura 1, entre outros factores, a crescente integragao
da China e da india na economia mundial fez fortemente aumentar de forma continuada a procura de
petrdleo com repercussoes significativas sobre o pre¢o, que atingiu maximos histéricos em 2008 (quando
o preco do barril ascendeu a 147 USD em Julho). Embora a generalidade dos especialistas (e.g., Adams,
2009) que tém analisado o mercado mundial do petrdleo considere que a evolugdo do seu prego vai man-
ter o caracter ciclico que Ihe conhecemos, a tendéncia predominante nos anos 2000 para se situar a niveis
historicamente elevados, ndo é de molde a reverter-se facilmente,2 ou pelo menos de voltar a curto prazo
aos baixos niveis da maior parte dos anos 90. Analisando as vagas de crescimento de pregos das commo-
dities no pds-guerra, um pesquisador na area ha varias décadas, previu que o boom dos anos 2000 seria
“muito mais duravel que os seus predecessores” (Radetzki, 2008: 72) e, no que respeita ao petrdleo,
mesmo a baixa que se verificou a partir do 32 trimestre de 2008, acompanhando o deflagrar da fase mais
aguda da crise internacional, ndo o desmentiu, pois o processo foi parado no ano seguinte e até se verifi-
cou alguma recuperagdo do seu prego (cf. Figura 2).

Nestas condi¢cGes tornava-se vidavel uma pesquisa mais sistematica de outras fontes de energia (incluindo
a expansdo de algumas ja existentes, mas que mantinham um estatuto marginal), nomeadamente que
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2 . e ~ . a . s . .
Mais de 1,5 bilido de pessoas ndo tem ainda acesso a energia moderna, e se nos proximos anos as perspectivas continuarem
relativamente favoraveis para muitas regiGes em vias de desenvolvimento é expectavel que um acréscimo do consumo se va fazer
sentir sobre as fontes modernas actualmente disponiveis (Ramsay, 2009: 64).
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possam ser substitutos adequados do petréleo. O préprio gas natural que, gragas ao seu (antigo) baixo
preco, tinha podido desempenhar um papel alternativo ao petréleo em muitas utilizagGes, viu entretanto
a sua procura mundial aumentar fortemente (entre 1975 e 2005, as suas exportagdes cresceram em
quantidade mais de cinquenta vezes, em contrapartida, a quantidade de petrdleo exportada nem chegou
a duplicar no mesmo periodo; Radetzki, 2008: 45), seguia agora a tendéncia geral para a alta, assistindo-se
a erosdo da vantagem inicial de preco desta fonte de energia — sem falarmos sequer nas questdes de se-
guranga do aprovisionamento (tenha-se em mente o fornecimento russo de gas a alguns paises euro-
peus). Considerando tudo isto, por razdes econdmicas, ambientais, geopoliticas, etc., as novas politicas
energéticas ndo poderiam deixar de ser mais seriamente ponderadas pelos governos, que procuraram
mesmo implementar diversos tipos de incentivos nesse sentido.

Entre as vdrias hipdteses que se perfilam no dominio das alternativas energéticas, um destaque particular
vai claramente para as fontes que sdao baseadas em recursos renovdveis e que tém um impacto menos
negativo no ambiente (Filipe et al., 2007). Assim, e para além da sua viabilidade econdmica, dois requisi-
tos fundamentais se exigem a nova politica de energia: primeiro, que, quanto a origem, aumente efecti-
vamente a sua diversidade reduzindo a dependéncia de uma sé dentre elas (muito especialmente do pe-
tréleo); segundo, que este processo nao se faga sacrificando objectivos de natureza ambiental, em
particular que contribua para uma efectiva reducgdo das emissGes de CO2 causa principal do efeito de es-
tufa (Lomborg, 2001: 259-60). Devido a sua acuidade, pode-se mesmo dizer que esta questdo se tornou,
nos ultimos anos, e ndo s6 no dominio da energia propriamente dita, um dos grandes vectores das politi-
cas publicas, alids tanto nos paises desenvolvidos como em desenvolvimento, pois abre possibilidades
diferentes aos dois grupos.

E neste contexto que surge a problemética dos biocombustiveis que podem ser produzidos a partir da
biomassa (sobretudo de origem agricola e florestal). Qual a posi¢do dos EUA no desenvolvimento desta
nova fonte de energia? Muito se tem discutido nos Ultimos anos sobre este assunto cuja analise constitui
0 nosso objecto principal. Assim, e logo apds esta introducdo, tratamos da emergéncia dos biocombusti-
veis no contexto energético global, identificando em particular os principais actores no processo. Em se-
guida, apresentamos as caracteristicas da matriz energética americana onde o recurso aos biocombusti-
veis se integra. Em seguida, analisamos os principais pilares em que tem assentado a politica americana
de biocombustiveis. Examinaremos e seguida, os seus dilemas e as possibilidades de mudangas no sector,
nomeadamente face aos cenarios futuros mais relevantes, destacando-se a articulagdo com outros paises.
Finalmente, na secg¢do 6, extraimos as conclusGes principais da pesquisa realizada.

A emergéncia dos biocombustiveis no contexto das fontes alternativas de
energia

Importa fazer uma breve abordagem a questdao dos biocombustiveis num contexto mais teérico. Como
vimos, os biocombustiveis emergiram como uma possibilidade importante de fonte alternativa de energia
com algumas vantagens do ponto de vista ambiental e no facto de se basearem em recursos renovaveis.
Todavia, o problema da sua exploragdo em larga escala ndao é assim tao simples pois o aumento da produ-
¢do principalmente de origem agricola que continua a estar no essencial na base dos biocombustiveis,
como é facil imaginar, concorre de imediato com outras produgdes, em particular a que se destina a fins
alimentares (tanto humanos como animais) e as tendéncias das politicas actualmente em curso acentua-
rao este processo:

“O desenvolvimento dos biocombustiveis a fim de aliviar a mudanga climdtica aumentard ainda mais
a competicdo pela terra. As estimativas que tém sido feitas indicam que a produgdo agricola canali-
zada para a energia ocupa apenas um por cento da terra ardvel global, mas a legislacdo sobre bio-
combustiveis nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento apoia a expansdo desta produgdo ...
Projecta-se que a terra a ser cultivada para combustiveis deverd aumentar quatro vezes até 2030,
com a maior parte deste crescimento a registar-se na América do Norte (representando 10% da ter-
ra ardvel em 2030) e na Europa (15%).” (World Bank, 2010: 147)
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Para se manter algum equilibrio nos mercados, e ndo se assistir a grandes rupturas ou bloqueios, o au-
mento da producdo para geracdo de energia teria de preferéncia utilizar recursos ociosos, como terras
disponiveis ou marginais, ou reflectir fortes aumentos de produtividade que ndo induzissem maior degra-
dacao ambiental.’ E evidente gue no curto prazo, estas condi¢des sdo dificeis de reunir. A escalada dos
precos dos produtos alimentares em 2008 (cf. Figura 1), ainda que, em grande parte, fruto do clima espe-
culativo que entdo se vivia sobre os precos mundiais das commodities, langou uma onda geral de panico,
sobretudo relacionada com o receio de agravamento global da pobreza, que acabou por nos mostrar de
uma forma bem real a dimensao do problema.
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Figura 1 — Precos globais das commodities desde 2000.

Referindo-se concretamente ao etanol, produzido a partir do grao de milho, o Relatério do Banco Mundial
(2008) chamava a atengéo para o facto:

“A quantidade de grdos necessdria para encher um tanque de um utilitdrio desportivo com etanol
(240 quilos para 100 litros de etanol) poderia alimentar uma pessoa durante um ano; dessa forma, a
competicdo entre alimento e combustivel é real. Os precos crescentes de culturas bdsicas podem cau-
sar perdas significativas de bem-estar social para os pobres, que sdo na sua maioria compradores li-
quidos dessas culturas. Mas, outros produtores pobres, que sdo vendedores liquidos dessas culturas,
teriam beneficios com os pregos mais altos.” (World Bank, 2008)

Na verdade, para o melhor ou para o pior, foi entdo que pela primeira vez, gracas a inUmeras tomadas de
posico proé e contra,” uma grande parte da populacio mundial se sentiu tocada pelo problema do desen-
volvimento da produgdo agricola para biocombustiveis e as implicagdes mais profundas que esta opg¢do
pode ter, por exemplo ao nivel do desvio de uma parte significativa da produgao antes destinada a fins
alimentares. A Figura 2 (cujo indice tem uma base fixa diferente da figura anterior) mostra a grande am-
plitude das oscilacdes de precos dos principais grupos de commodities que se verificaram no periodo
2007-09, em fungdo deste quadro.

3 . ~ . ’ . .
Existe uma chamada “segunda geragdo” de biocombustiveis, que se encontra actualmente em desenvolvimento, na base de algas,
jatropha, sorgo doce e salgueiros que poderiam reduzir a competicdo por terra ardvel e terra marginal, mas muita pesquisa sera
ainda necessdria para melhorar a sua produtividade e o seu potencial para reduzir emissdes (World Bank, 2010).

* Veja-se, por exemplo, a entrevista ao Publico (28 de Setembro de 2008), de Timothy Searchinger, investigador das Universidades
de Georgetown e Princeton, com vasta bibliografia sobre a questdo: as politicas de fomento dos biocombustiveis conduzidas pelos
Estados Unidos e a Unido Europeia terdo “consequéncias devastadoras”, pelo menos com as caracteristicas que tém actualmente.
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Figura 2 — Pregos globais das commodities desde 2007.

Deve-se, desde ja, sublinhar que o potencial de desequilibrio dos mercados ndo é o mesmo para todos os
produtos agricolas que podem entrar na produgdo de biocombustiveis, em particular do etanol. Assim, o
aclcar ndo comporta grandes riscos a este nivel (em termos de custos, terra aravel disponivel ou impacto
ambiental) e até os pode reduzir, o mesmo ja ndo se passa com outros que podem ser inputs importantes
na industria dos biocombustiveis (é o caso do milho, mais relevante para os EUA). Acresce ainda que o
etanol proveniente do agucar ndo sé tem vantagens econdmicas e ambientais sobre este seu concorrente
como também, a tecnologia actual, é um substituto directo da gasolina (é o que acontece no Brasil; ver
Adams, 2009). E claro que existem outras producgdes agricolas alternativas, nomeadamente a partir de
oleaginosas; isto pode ser exemplificado com o 6leo de palma que também tem vantagens, em particular
um elevado potencial produtivo, - a sua utilizacdo seria alids benéfica para muitos pequenos produtores
dos paises em desenvolvimento - mas a sua expansdo em grande escala para fins de producdo de energia
pode pOr em causa a preservagao das florestas tropicais (World Bank, 2010). Este caso da-nos novamente
uma imagem reveladora dos impasses que encontramos na pratica quando se busca uma solugcdo de am-
bito mundial para os problemas energéticos, sobretudo no que respeita a implementacdo de politicas
claramente direccionadas.

Mas, focando uma questdo bdsica no nosso contexto que tem a ver com as duas principais formas de pro-
duzir etanol (o mais importante biocombustivel actual) a partir da produgdo agricola: agucar ou milho,
este ultimo por vezes designada metanol,’ pois estd no amago da politica americana sectorial. A opgao
americana por etanol, em particular de origem cerealifera tem sido prosseguida com custos relativos e-
normes. Assim, segundo o Banco Mundial (World Bank, 2008), existem nos Estados Unidos, 200 medidas
de apoio aos biocombustiveis - dispersando-se por incentivos ao consumo, a produgdo e obrigatoriedade
de consumo); o seu custo situa-se entre 5,5 bilides de USD e 7,3 bilides, representando 0,38 USD a 0,49
USD por litro do equivalente a petréleo para o etanol. A mesma fonte refere também o apoio adicional
trazido por altas tarifas de importagdao de etanol. No caso da producgdo sacarina, onde os EUA ndo sdo
mundialmente competitivos, todavia também devido a um programa de subsidios a produ¢do tém o seu
mercado interno separado do mundial impedindo, entre outros efeitos, a importagdo oriunda dos paises
competitivos, no essencial, paises em desenvolvimento (Meilke e Cranfield, 2007). E importante sublinhar
que, embora as medidas e o tipo de produtos apoiados possam ser diferentes, o panorama é, em subs-
tancia, o mesmo na Unido Europeia.

® Nos EUA, o etanol é utilizado como substituto de um aditivo oxigenante o “methyl tert-butyl ether (MBTE)”; Adams, 2009.
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E evidente que os produtores agricolas envolvidos (sobretudo nos paises excedentarios, como sabemos
nao necessariamente os mais eficientes, antes pelo contrario, dadas as distor¢des provocadas no merca-
do) estdo altamente interessados numa politica que favorecga ou incentive a produgdo deste tipo de bens
venha ela de um simples acréscimo da procura mundial, ou resulte de subsidios e/ou levantamento de
tarifas proteccionistas. Com precos mais altos logrardo maiores beneficios (incluindo rendas extraordina-
rias no agro-business, onde uma larga parte das empresas poderiam subsistir no mercado sem este tipo
de apoio), ainda que em detrimento dos consumidores, nomeadamente de produtos alimentares. Neste
sentido, é expectdvel que estes produtores se vao organizar e realizar forte lobbying, uma tactica muitas
vezes conduzida com sucesso politico duradouro neste sector dada a sua posi¢do charneira, em particular
nos paises desenvolvidos. Obviamente, esta dimensdo de economia politica também ndo pode ser descar-
tada da actual politica de biocombustiveis americana. Assim, por exemplo, durante a Administragdo Bush,
os senadores do Corn Belt foram extremamente activos na aprovagado do US Energy Policy Act (2005) que
estabeleceu que a gasolina vendida nos EUA deveria incluir quantidades crescentes de combustivel pro-
veniente de recursos renovaveis. Esta politica levou a que, em 2007, face ao aumento do prego do petro-
leo, 22% da producdo cerealifera americana fosse utilizada na produgdo de etanol (Adams, 2009).

O dominio multilateral, ainda que nem sempre tenha estado directamente presente nos debates, também
ndo deixa de ter a sua importancia. A experiéncia histérica mostrou que o apoio a sectores agricolas espe-
cificos, no longo prazo, ainda que tenha aumentado a produtividade frequentemente a custa da degrada-
¢do ambiental, conduz a excedentes num contexto de menor eficiéncia relativa (tanto nos Estados Unidos
como nha Unido Europeia, aqui através da Politica Agricola Comum). Em consequéncia, a liberalizagdo dos
mercados agricolas tornou-se um dos maiores quebra-cabegas ao nivel da OMC devido a oposi¢do de inte-
resses estabelecidos, por exemplo, dificultando seriamente as actuais negocia¢cdes do Doha Round. A nova
pandplia de distor¢Ges que podem ser introduzidas com as politicas de apoio financeiro, legislativo e sob outras
formas aos biocombustiveis (por razées ligadas a produgdo alternativa de energia ou a reducdo de emissGes
poluentes) ndo sao de molde a favorecer a ultrapassagem do impasse comercial internacional, antes pelo con-
trario, podem agrava-lo. Acrescente-se que nao se trata apenas de um problema que envolve certas organiza-
¢Oes internacionais, como a OMC, sem grande relevancia para a populagdo mundial: a emergéncia de um sec-
tor de biocombustiveis altamente subsidiado nos paises desenvolvidos como EUA e UE, ou outros, podera
significar uma perda para muitos produtores competitivos (ou com potencial para sé-lo) dos paises em desen-
volvimento, muitos deles de pequena dimensao e fracos recursos.

A matriz energética americana e a posicao dos biocombustiveis

Antes de iniciar uma andlise mais detalhada da politica americana de biocombustiveis é necessario apre-
sentar as caracteristicas principais do seu modelo energético e, entre as varias possiveis, quais as diferen-
cas em relagdo a outros paises ou regides, em que fontes mais se baseia em termos de producgdo e con-
sumo, como se integra no panorama mundial, etc.

Em termos da oferta total de energia primdria (TPES),® com 2.320 milhdes de toneladas (em unidades e-
quivalentes ao petréleo) em 2006, os EUA destacam-se com a primeira posi¢cdo, o que representa 20% do
total mundial ainda que em recuo relativamente & sua parte em 1990 (22,3%).” Todavia, como se pode
constatar no quadro 1, embora ndo haja diferengas assinaldveis entre os EUA e a UE (15) no que diz res-
peito a participagdo global dos principais tipos de combustiveis fésseis, 0 mesmo ndo se passa quanto as

6 Sigla inglesa de total primary energy supply, na medida em que ndo se trata de um mero indicador da produgdo anual de energia,
convém explicar o significado deste indicador, note-se que o somatdrio das percentagens do quadro 1 nem sempre equivale a 100,
ndo fica sequer proximo em alguns casos (e.g., UE). Assim, segundo o World Development Report 2010 (p. 371): “A oferta total de
energia primdria (TPES) é uma medida do consumo comercial de energia. TPES é a soma da produgdo doméstica, importagdes,
variagdes de stock, menos exportagbes e reservas armazenadas para a marinha internacional. Na TPES, uma menor percentagem
de combustiveis fésseis e uma maior percentagem de fontes renovdveis € um indicador de que os paises estdo a avangar no sentido
de uma economia mais verde” (italico nosso). Para outros detalhes sobre as colunas do Quadro 1, ver esta mesma fonte.

7 Inversamente, a China viu aumentar bastante a sua participagdo. Assim, entre os mesmos anos (1990 e 2006), passou de 10.0%
para 16,3% do total mundial de TPES.
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energias renovaveis, que incluem os biocombustiveis, e o nuclear, onde os primeiros ficam claramente E——

atras quanto a importancia relativa destas fontes. =
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Quadro 1 - Oferta total de energia primaria (TPES) em 2006: comparando Estados Unidos, UE (15), Jap&o, Brasil, OCDE

e Mundo (em percentagem do total) G\\ﬂ
Combustiveis fésseis Energias renovaveis Nuclear
Carvdo Gas Petréleo Hidro, solar, edlica Biomassa e
natural e geotermal residuos
EUA 23.7 21.6 40.4 1.6 34 9.2
UE 15 20.5 24.5 40.9 2.4 5.0 15.1
Japdo 21.3 14.7 45.6 2.1 1.3 15.0
Brasil 5.7 7.8 40.2 13.4 29.6 1.6
OCDE 20.5 21.9 39.7 2.8 3.8 11.1
Mundo 26.6 21.0 35.7 2.8 9.8 6.3

Fonte: World Bank, 2010.

Entre os paises e grupos seleccionados no referido Quadro 1, em termos de energia utilizada proveniente
da biomassa e residuos, os EUA sé superam o Japdo, encontrando-se em comparagao com os demais mal
situados; isto é, estdo de facto mais dependentes dos combustiveis fosseis® e pouco tém apostado nas
energias renovaveis, provenientes da biomassa ou nao.

O Quadro 2 permite-nos considerar alguns dados adicionais a fim de caracterizar melhor a matriz energé-
tica americana, incluindo a sua evolugdo global desde 1990, em relagdo a alguns indicadores fundamen-
tais do ponto de vista ambiental. Quando ao diéxido de carbono os EUA ndo sé continuam a ser o maior
emissor como ainda apresentam um legado histérico especialmente pesado desde 1850; em termos de
produto, as suas emissdes, se bem que em redugdo face a 1990, continuam superiores em 2/3 as da UE.
Entre 1990 e 2005, embora as suas emissées de CO2 tenham crescido a um ritmo inferior ao mundial, fica-
ram claramente acima da UE e do Japdo (14%). Na emissdo de outros gases, a sua contribui¢cdo é menor e
decresceu entre 1990 e 2005, ainda assim novamente menos que a UE e o Japdo (-29%). Segundo a mes-
ma fonte, deve-se também referir que com 13,515 kilowatt/hora os EUA tém um dos mais elevados con-
sumos de electricidade per capita no mundo, quase o dobro do valor da UE, e cinco vezes superior a mé-
dia mundial.

BIOCOMBUSTIVEIS NOS ESTADOS UNIDOS EM CONTEXTO DE MUDANCA

® Note-se, de uma forma geral, e ndo sé para os EUA, embora também aqui, tenham uma clara primazia entre os paises
desenvolvidos considerados, a sobrevivéncia do carvdo como importante fonte de energia, alids comparativamente o principal
emissor de gases com efeito de estufa. Esta commodity foi pouco referida até agora, mas o seu prego evoluiu de um modo nao
muito diferente das outras fontes, embora os efeitos de substituicdo relativamente ao petréleo e ao gas natural ndo sejam, como
é logico, negligenciaveis; para mais detalhes ver Nies, 2009.



Quadro 2 - Estados Unidos: Outros indicadores energéticos em perspectiva comparada

Emissées de dioxido de carbono (CO2)

Em % do total mundial, 2005 22,0
Variagao em %, 1990-2005 19,9
(4,8 — UE15)
(28,3 — Mundo)
Cumulativo em % do total mundial, 1850-2005 27,8
Toneladas métricas por mil USD, 2005 0,47

(0,28 — UE15)
(0,37 — OCDE)
Emissbes de outros gases (nGo-C0O2)

Em % do total mundial, 2005 12,3
Variagao em %, 1990-2005 -8,0
(-18,5 — UE15)

(1,1 — Mundo)
Consumo de electricidade per capita
Kilowatt/hora, 2006 13,515
(7,058 — UE15)
(8,413 — OCDE)
(2,750 — Mundo)

Fonte: World Bank, 2010

O conjunto destes dados permite-nos caracterizar, em termos gerais, o modelo energético americano
como um utilizador extensivo de combustiveis fésseis, fortemente poluidores e pouco motivados para a
sua utilizagdo eficiente, situacdo que ndo é recente e onde revela dificuldade em se adaptar a normas
ambientais mais avangadas e exigentes. Com efeito, ndo s6 apresenta um perfil global muito menos “ver-
de” do que por exemplo o Brasil, um pais emergente, como ainda desde 1990, o seu ritmo de mudanga no
que respeita a emissdo de gases com efeito de estufa (CO2 e outros) tem sido claramente inferior ao da
UE e do Japao.

A politica de biocombustiveis nos EUA e a independéncia energética

Dada a importancia central da questdo energética e a onda esperada, por muitos analistas, de inovacdes
nesta area para as proximas décadas (apesar de se tratar de um sector altamente monopolizado e inter-
vencionado), os Estados Unidos, dado o seu estatuto, como é natural ndo querem ficar fora do processo e
tém procurado jogar no maximo possivel de tabuleiros. E importante salientar o potencial de inovagdo
tecnoldgica no sector, designadamente no que diz respeito a “segunda geracado de biocombustiveis”, refe-
rida mais atras, no entanto é preciso levar em conta que estas tecnologias futuras ndo serao viaveis “por
varios anos” (World Bank, 2008). Por outro lado, no contexto da crise internacional de 2008-09, conside-
rando o elevado nivel de desemprego atingido, também se tem chamado a atengdo para o potencial de
criacdo de postos de trabalho que novas politicas energéticas baseadas em recursos renovaveis poderdo
originar. A producdo de biocombustiveis € um dos sectores onde os EUA ndo querem portanto ficar fora
da fronteira tecnoldgica, e onde, simultaneamente, pretendem criar um nimero significativo de empre-

9
gos.

9 . . . . . -

Segundo Kahn (2009), o presidente Barack Obama tera prometido em Novembro de 2008, qualquer coisa como cinco milhdes de
“novos empregos verdes” a ter lugar nos EUA, mas, como este autor faz oportunamente notar, a legislagdo ambiental (anti-emissdes
de CO2) tanto criara empregos como os destruira.
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Mas, a politica americana de biocombustiveis ndo pode deixar de ser marcada pelas condi¢gdes de produ-
¢do prevalecentes no seu mercado doméstico, em parte ja descritas. Com efeito, os estudos que tém sido
realizados apontam claramente no sentido de que o uso de biocombustiveis baseados no milho, a sua
principal hipdtese neste dominio, aumentaria os gastos de salde, sem haver mesmo a certeza que venha
a contribuir para a redugdo das emissGes de CO2 (Hill et al., 2009). Estas limitagcdes americanas no desen-
volvimento da sua politica de biocombustiveis através da expansdo da producdo agricola relacionada tém
sido sublinhadas por diversos estudos:

“As politicas de alivio (da mudanga climdtica) podem também produzir efeitos negativos e reduzir o
bem-estar se efeitos subsequentes ndo sdo considerados na sua definicdo e execugdo. Em relagdo a
produgdo de etanol de origem celulésica e mesmo a gasolina, a produgdo de biocombustiveis basea-
da em cereais nos Estados Unidos impde custos de satide mais altos e apenas proporciona duvidosas
redugdes na emissdo de CO,.” (World Bank, 2010).

Assim, pelo menos até agora, o principal dilema da politica americana de biocombustiveis cujo desenvol-
vimento parece incerto e com custos elevados (ndo s6 de produgdo), engendrando toda uma série de no-
vos problemas internos e externos. A entrada americana no sector pode acarretar a introdugdo de mais
distor¢des substanciais nos mercados, designadamente sob a forma de subsidios e tarifas, com vista ao
lancamento da “nova” industria. Dado o peso que este pais ainda mantém como consumidor e produtor,
esta politica se conduzida em larga escala pode desarranjar profundamente os mercados mundiais. Nas
condigBes actuais, um avango significativo na produgdo agricola americana para combustiveis baseada
nos cereais em que sdao mais competitivos (o milho) colocaria por outro lado o pais em oposi¢gdo bem visi-
vel ao aprofundamento da politica ambiental internacional, uma 4rea onde surgem pressdes crescentes
para se colocar a par e passo com o resto do mundo (esfor¢o onde se tem destacado o ex-vice presidente
dos EUA e prémio Nobel da Paz em 2007, Al Gore, 2009). Isto é, ainda que o incremento da oferta de bio-
combustiveis por esta via satisfizesse o critério de diversificar as fontes energéticas ndo corresponderia
certamente ao segundo que identificdmos no inicio deste trabalho: impacto ambiental favoravel.

Obviamente que, nestas circunstancias, os EUA se podiam abster desta producdo e, dentro de uma légica
de comérecio livre, fornecer-se junto de produtores mundialmente competitivos, isto € com menores cus-
tos tanto econdmicos quanto ambientais (é o que alguns paises ja estdo ou querem fazer, por exemplo, a
Suécia). Aqui, no entanto, surge outro pilar fundamental do que tem sido a politica energética americana,
o da sua independéncia. A Administragao Obama nao tem sido, neste aspecto, fundamentalmente distinta
das suas predecessoras. Todavia, na medida em que a prossecugao deste objectivo, dado o elevado con-
sumo americano de energia per capita, s6 pode provavelmente ser atingido com custos cada vez mais
elevados e é dificilmente controlavel nos seus varios efeitos, um nimero crescente de especialistas tem
apelado a Administracdo para o estabelecimento de objectivos mais modestos, mas também mais con-
formes com os requisitos ambientais. Edward Morse escrevendo em Foreign Affairs quase um ano depois
da eleigdo da nova administragao é claro a este respeito:

“Os Estados Unidos tém todo o interesse em liderar construtivamente a mudanga no mercado de pe-
tréleo. Contudo, até agora, o presidente Barack Obama e a sua Administracdo ndo se manifestaram
interessados em aproveitar estas oportunidades. Eles parecem apegados a agenda de energia que
desenvolveram durante a campanha presidencial de 2008, a qual focava a necessidade dos Estados
Unidos se tornarem independentes em termos de energia através da redugdo rdpida da sua depen-
déncia de combustiveis fdsseis e da promogdo de recursos renovdveis. Mas eles ignoram o facto de es-
tas mudangas ndo se poderem realizar em menos de uma década e que, entretanto, podem falhar
uma ocasido tinica para fazer mudancas no sector petrolifero ... E tempo de Obama reconhecer pu-
blicamente que a independéncia energética dos Estados Unidos é uma tarefa impossivel e que o pros-
seguimento de objectivos mais modestos é a melhor maneira de garantir a seguranga energética do
pais.” (Morse, 2009)

E dentro destes dois parametros fundamentais, participacdo no avanco tecnoldgico (incluindo a criagdo de
empregos qualificados) e preservagdo da independéncia, que a politica energética americana parece con-
tinua a mover-se. Neste sentido uma das primeiras medidas da administragao Obama foi a aprovagao de
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um pacote 150 bilides de USD para desenvolver as “tecnologias verdes” durante os préximos dez anos
(Kahn, 2009). No entanto, como vimos, ha risco de estes programas resultaram no essencial em beneficio
de interesses sectoriais, ndo necessariamente o que seria mais légico ajudar em termos econdmicos e
sociais, e falharem algumas das suas metas principais (ao nivel ambiental, por exemplo).

Aceitando a manutengdo deste quadro, devemos admitir que provavelmente vamos assistir no futuro a
pressdes para aceleragdo da mudanga nas politicas energéticas americanas, como de resto pode aconte-
cer também a outros niveis (por exemplo, maior coordenagdo monetaria internacional em vez de ddlar
“rei absoluto” em funcdo das necessidades internas, cujas inflexdes trazem sobretudo custos para os “ou-
tros”), dadas as novas condi¢Ges geopoliticas mundiais evidenciadas pela formac¢do do G20, reforgo dos
BRIC, etc. Isso pode por exemplo passar por uma énfase menor na independéncia energética e, em con-
trapartida, numa maior cooperag¢do no médio/longo prazo, numa base negociada, com os outros paises.
Todavia, sabemos que estes processos de transicao, com maior ou menor amplitude, sdo geralmente mo-
rosos e nao sera com facilidade que os EUA abandonarao politicas que lhe davam no passado a possibili-
dade de ditar regras num dominio tdo decisivo do ponto de vista econdmico e politico como o da energia
(tenha-se, por exemplo, em vista a importancia adquirida ao longo das ultimas décadas pela regulacédo
deste mercado através dos seus stocks estratégicos, introduzidos nos anos 1970). Estes temas serdo abor-
dados em seguida com mais pormenor.

Discutindo as perspectivas de mudanca e os cenarios futuros

A producdo de biocombustiveis aumentou significativamente na primeira década de 2000 (entre 2000 e
2007, a producgado global de etanol aumentou mais de 2,5 vezes e a de biodiesel multiplicou-se oito vezes;
World Bank, 2010: 147), todavia partia-se de um nivel bastante baixo e a sua parte como fonte de energia
é ainda reduzida, como vimos; nos préprios Estados Unidos, em 2007, apesar dos esforgos politicos que
tém sido desenvolvidos para aumentar o seu consumo, o etanol para motores ndo representou mais do
que 4% do total de combustiveis consumidos. Note-se também que a produgdo mundial de biocombusti-
veis se encontra altamente concentrada, a de etanol nos EUA e no Brasil, a de biodiesel (proveniente de
outras oleaginosas como a soja e a colza) na UE, contudo, em termos quantitativos a primeira supera de
longe a segunda (a proporcao é, aproximadamente, de 6 para 1; cf. figura 3). Por outro lado, é importante
ter presente, na linha do que sublinhdmos no inicio, que o mercado dos biocombustiveis tem caracteristi-
cas peculiares, devendo-se este seu forte crescimento a alta dos precos de outras fontes primarias de e-
nergia (com destaque para o petrdleo e o gas natural) e que se encontra, nesta fase, fortemente interven-
cionado.

Apesar de serem o maior produtor de etanol (em 2006), superando ligeiramente o Brasil, como ficou evi-
dente de toda a exposicdo anterior, os EUA ndo sdo competitivos no sector e sé barreiras da mais diversa
ordem, protegendo a producdo doméstica, permitem o seu crescimento. Nas condi¢gdes de uma mais livre
circulagdo comercial, uma grande parte dessa producdo ndo resistiria sob o efeito concorréncia mundial,
designadamente vinda do Brasil, cujo etanol é ndo s6 mais limpo e rentavel como ainda mais barato, a-
brindo portas ao incremento rapido do seu consumo. Também o Relatério do Banco Mundial 2010 salien-
ta a importancia de se adoptar uma solugdo mais cooperante, pois pode trazer mutuos beneficios ndo sé
para estes dois paises, mas também em geral:

“As politicas de alivio (da mudanga climdtica) podem ser aproveitadas com vista a proporcionar
beneficios comuns, para além de reduzir as emissées e poder criar novas oportunidades locais e re-
gionais. Os biocombustiveis podem fazer do Brasil o préximo grande fornecedor mundial de energia
- a sua produgdo de etanol mais que duplicou desde a viragem do século.” (World Bank, 2010)
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Etanol (40 mihares de litros) Bio diesel (6.5 mihares de litros)
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Europeia 8%
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Outros
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_ Unigo
Brasil Europeia
42% 75%

Nota: Porgdo global da produgdo de etanol e biodiesel no ano 2006.

Fonte: Extraido de World Bank, 2008.

Figura 3 - Produgdao mundial de biocombustiveis.

N3do obstante os EUA mostrarem resisténcia a adop¢do de uma solugdo de tipo cooperativo, com reais
beneficios, para além dos ambientais, para consumidores e produtores mundiais, a hipétese ndao pode
deixar de se colocar considerando a inevitabilidade de terem de melhorar o seu modelo energético. O
mesmo facto foi evidenciado pelos estudos preparativos da Cimeira de Copenhaga de Dezembro de 2009,
nomeadamente no que respeita aos cenarios que foram tragados quanto a evolucdo futura do modelo
energético americano. O quadro 3 foi elaborado nessa base, apresentando dois cendrios para os EUA em
2020 e 2030. O Cendrio de Referéncia diz respeito aos resultados esperados para o pais e anos considera-
dos a luz das medidas que ja foram tomadas para atingir certos objectivos ambientais, em particular no
que concerne a redugao das emissdes de CO,. O Cendrio 450 foi estabelecido tendo como objectivo a es-
tabilizagdo a longo prazo da concentragdo de gases com efeito de estufa na atmosfera (na base de 450
partes por milhdo de CO, equivalente — dai a designagdo; OECD/IEA, 2009: 3). Observando o quadro 3,
constata-se que para os EUA, os resultados do cenario de referéncia estdo, de uma forma geral, aquém,
por vezes consideravelmente, do que seria desejavel no contexto do cenario 450 que é mais avancado em
termos ambientais.

Com efeito, o cenario 450 imporia para os EUA alguns objectivos mais ambiciosos para 2020, em relagdo a
2007, tais como:

reducdo de 18% nas emissdes de CO, relacionadas com energia

— decréscimo de 25% da intensidade CO, na gerac¢do de electricidade e uma diminuicdo de 41% em
média da intensidade CO, da frota de carros.

— diminui¢do das emissGes de CO, em 16% dos edificios e de 25% na industria.

— investimento adicional em tecnologias com baixa intensidade carbdnica e eficiéncia energética da or-
dem dos 90 bilides de USD.

Segundo as previsGes da OECD/IEA, para atingir os objectivos do cenario 450 em 2030, os EUA teriam de
investir 1,1 trilido de USD durante 2010-2030; dos quais 53% iriam para energias renovaveis, mas onde
apenas uma pequena parte seria investida em biocombustiveis (OECD, 2009); o que indicia que estas or-
ganizacGes ndo atribuem aos EUA um grande potencial neste sector especifico. Mesmo que haja condi-
¢cOes para os EUA se limitarem ao mais modesto cenario de referéncia, é evidente que o seu sector ener-
gético vai-se encontrar nos préoximos anos, sendo mesmo décadas, perante uma grande pressdo para a
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sua reestruturacao profunda num sentido mais “limpo” e que este factor terd que ser levado em conta no  m————

desenvolvimento da sua industria dos biocombustiveis, independentemente da importancia quantitativa )
o
que ela venha a ter. D\

Quadro 3 - Estados Unidos: indicadores chave para o ambiente e a energia, evolucdo recente e cenarios. °

1990 2007 2020 2030 §

Cenarios Cenarios 2

Referéncia 450 Referéncia 450 g

Populagdo (milhdes) 254 306 343 367 u
Perc. Populagdo mundial 5 5 5 4 °
PIB (USD 2008 trilido, PPC) 8,7 14,1 18.1 22,4 E
Perc. PIB mundial 23 21 18 16 S
Perc. Emissdes mundiais de CO, 23 20 16 15 14 12 ;
Emissdes CO, per capita (t) 19,1 18.7 15,9 13,7 151 8,6 i
Procura de energia per capita (toe) 7,5 7.6 6,7 6.3 6,5 5,7 8
indice intensidade CO, (mundo 2007=100) 130 95 70 61 58 33 s
CO, acumulado desde 1890 (Gt) 239 333 404 400 459 437 é
Perc. acumulado mundial de CO, 31 28 25 25 23 23 =
Intensidade de poténcia CO, (g/kWh) 577 565 509 423 468 185 E
Intensidade CO, da frota de carros n.a. 100 80 59 72 39 2
Fonte: OECD/IEA, (2009) é
|5

Conclusao §
Neste capitulo analisdmos a forma com tem evoluido a politica de biocombustiveis nos EUA, colocando-a §
num contexto mais geral do modelo energético adoptado, bem como expusemos a sua substancia e as @

suas hipdteses de mudanga. Comegamos por mostrar como na primeira década dos anos 2000, a escala
mundial, emergiram condi¢Ges mais favoraveis a alteracdo do modelo energético geral prevalecente des-
de os anos 1970, ainda muito baseado em recurso ndao renovaveis, em particular combustiveis fdsseis,
concomitantemente, destacamos as novas oportunidades criadas para os biocombustiveis, dentro de uma
I6gica da sua utilizagdo moderna, isto é, com recurso a tecnologia avangada. Este desiderato teria, no en-
tanto, que obedecer a dois requisitos: ndo sé ver vidvel economicamente como ainda contribuir para, pelo
menos, atenuar a mudanca climatica.

Os EUA, como primeiro produtor e consumidor, tém desempenhado um papel central no mercado mun-
dial da energia. Mas, o seu modelo manteve-se muito dependente dos combustiveis fosseis e, no passado,
houve escasso incentivo para o incremento de produgdo de energia baseada em recursos renovaveis, ndo
s6 em relagdo a outros paises e regides desenvolvidos como a UE e o Japdo, mas também em relagdo a
paises em desenvolvimento e emergentes como o Brasil. Os EUA estdo assim claramente numa encruzi-
Ihada, onde se acumulam as pressdes de varia origem (interna e externa), a fim de alterar o seu padrdo
energético, onde surge claramente como um laggard. Neste contexto, o desenvolvimento do sector dos
biocombustiveis € uma das suas principais alternativas e um dos possiveis modos de recuperar o tempo
perdido.

Todavia, no estado actual da pesquisa, em termos gerais, a produgdao americana de biocombustiveis ou
ndo se apresenta competitiva e/ou pode gerar toda uma série de problemas colaterais sem resolver ou-
tros que sdo fundamentais, em particular do ponto de vista ambiental. Mesmo a hipdtese de criar uma
nova industria de biocombustiveis, baseada na sua producdo mais competitiva e adaptada para o efeito, o
milho, teria de ser apoiada fortemente em subsidios e barreiras diversas de proteccdo face ao exterior
teriam de ser simultaneamente erguidas, pelo que uma tal aposta podera significar elevados custos eco-



ndémicos e sociais e langar uma perturbacdo duradoura e profunda nos mercados mundiais, tanto energé-
ticos quanto alimentares. Outra hipdtese, que seria vidvel, a de aumentar as trocas com o exterior e abas-
tecer-se junto dos produtores competitivos no sector dos biocombustiveis, conduziria os EUA a ter de
repensar um dos objectivos centrais que tem estado, até agora, na base da sua politica energética: o da
independéncia.

Seja como for, e considerando os cendrios para o futuro que apontam claramente no sentido de modelos
energéticos que contribuam o menos possivel para a emissdao de gases com efeito de estufa, os Estados
Unidos vao ter que tomar decisOes de natureza estratégica no sector em geral e nos biocombustiveis em
particular, reduzindo-se cada vez mais o tempo e a margem de que dispdem para tal. Isto é, em termos
resumidos, vdo ter de decidir se querem liderar a mudanga energética mundial (ou pelo menos participar
no processo) ou se, pelo contrario, preferem continuar a ficar para tras.
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