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RESUMO

Centrais tendéncias em discussdes atuais, a soberania energética e as
alteracBes climaticas estimulam o desenvolvimento cientifico e o uso de
energias renovaveis. Da perspectiva econdmica, as energias renovaveis ainda
competem, via custos, de modo direto com a producédo energética convencional
em corrente uso. O Brasil possui recursos naturais em abundancia e promove o
emprego de energias limpas em sua matriz energética, uma delas € o
biocombustivel liquido. Contudo, ao observar a producdo de um destes
combustiveis — 0 etanol — constata-se que a producéo é desigual ao confrontar
os estados da federacdo. O Rio Grande do Sul enquadra-se entre os estados
gue possuem producdo incipiente frente a sua demanda. Condicdes
edafoclimaticas e tecnoldgicas servem como premissas para explicar a baixa
producédo do etanol gaucho. Todavia, o presente estudo parte da hipotese de
gue existem forcas institucionais que atuam neste setor. O exame desta
dimensao, até entdo inexplorada no contexto proposto, proporcionou um novo
entendimento sobre as relacdes produtivas do etanol combustivel. Nao apenas
em ambito local, mas influéncias nacionais e internacionais foram investigadas.
Enfatizando o contexto histérico e a Economia Politica, verificaram-se o0s
impactos das dinamicas dos ambientes institucionais na conformacdo da
cadeia produtiva do etanol gaucho. Assim, procederam-se estudos nos niveis
internacional, nacional e estadual para entender as forcas que atuam na citada
cadeia produtiva. Distribuidos em artigos cientificos, cada nivel geogréfico
possui uma estrutura formal de analise. Desta maneira, as técnicas de
abordagem qualitativa aplicadas a cada esfera foram as andlises de conteudo e
historica. Os resultados mostraram que, para além da relacdo de troca, a
producdo de etanol envolve diferentes percepcdes sobre soberania e
seguranca energética, equilibrio na distribuicdo de energia e sustentabilidade
ambiental. Para o Rio Grande do Sul, a usina de etanol apresentou-se como
nudcleo organizador da sociedade no municipio de Porto Xavier. Assim, as
instituices da producdo de energia exercem influéncia socioeconémica desde

a formacéo infraestrutural até a composicao das forcas superestruturais.

Palavras chave: Alcool; NVivo; Geopolitica



ABSTRACT

Central trends in current discussions, energy sovereignty and climate change
stimulate scientific development and the use of renewable energies. From an
economic perspective, renewable energies still compete, via costs, directly with
conventional energy production in current use. Brazil has abundant natural
resources and promotes the use of clean energy in its energy matrix, one of
which is liquid biofuel. However, when observing the production of one of these
fuels - ethanol - it appears that the production is uneven when confronting the
states of the federation. Rio Grande do Sul is one of the states that have
incipient production in view of their demand. Edaphoclimatic and technological
conditions serve as premises to explain the low production of gaucho ethanol.
However, the present study starts from the hypothesis that there are institutional
forces that operate in this sector. The examination of this dimension, hitherto
unexplored in the proposed context, provided a new understanding of the
productive relations of ethanol fuel. Not only at the local level, but national and
international influences were investigated. Emphasizing the historical context
and the Political Economy, the impacts of the dynamics of institutional
environments on the conformation of the production chain of Rio Grande do Sul
ethanol were verified. Thus, studies were carried out at the international,
national and state levels to understand the forces that operate in the
aforementioned production chain. Distributed in scientific articles, each
geographic level has a formal analysis structure. In this way, the qualitative
approach techniques applied to each sphere were content and historical
analysis. The results showed that, in addition to the exchange ratio, ethanol
production involves different perceptions about sovereignty and energy security,
balance in energy distribution and environmental sustainability. For Rio Grande
do Sul, the ethanol plant presented itself as the organizing nucleus of society in
the municipality of Porto Xavier. Thus, the institutions of energy production exert
socioeconomic influence from the infrastructural formation to the composition of

the superstructural forces.

Keywords: Alcohol; NVivo; Geopolitics
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CAPITULO 1

CONSTRUCAO DA TESE

1 INTRODUCAO

Independéncia energética e mudancas climaticas sdo temas que
estimulam o desenvolvimento e a utilizacdo de energias renovaveis. Questdes
ambientais e producdo de energia possuem, portanto, uma estreita ligacéao
existencial. Por este motivo, a questdo energética necessita um sério
tratamento quanto aos riscos sistémicos, inerentes a natureza da atividade, que
podem ameacar a reproducdo da humanidade no planeta. Dessa maneira, as
intencbes de diversificar fontes de energia tém conquistado espaco entre
académicos, setores publico e privado. Cresce, nesse sentido, o interesse por
fontes alternativas de energias como as renovaveis e sustentaveis. Entre tais
procedéncias € possivel citar a captacdo de luz solar, a captacdo edlica,
aquelas provenientes da acumulagao cinética, bem como os agrocombustiveis
(RAMBO; MICHAELSEN; SCHNEIDER, 2013) ou agroenergia (SILVA, 2006).

Sob o ponto de vista econdmico, questbes envolvendo energias
renovaveis competem de modo direto com a estrutura energética convencional
de uso corrente. Dessa maneira, as condicbes mercadoldgicas de oferta e
demanda possuem bases semelhantes de funcionamento, direcionando as
decisdes de producdo para questbes eminentemente financeiras. Contudo,
existem forcas exdgenas atuantes nesse processo de atuacado organizacional.
Tais forcas podem ser interpretadas a luz da analise institucional que as
fundamentam.

Assim sendo, o0 presente estudo levanta questionamentos sobre as
instituicGes que permeiam a incipiente producdo de etanol no Rio Grande do

Sul frente ao seu mercado disponivel.
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1.1 CONTEXTO DA PESQUISA

Os recursos agricolas e pecuérios sdo abundantes em diversas partes
do mundo. O Brasil participa deste grupo e utiliza seus recursos com eventual
parcimonia (GIANETTI et al.,, 2013). Nesta linha, muitas tecnologias de
conversdo comercialmente disponiveis poderiam transformar usos atuais —
tradicionalmente de baixa tecnologia e degradantes ao meio — em fontes de
energias mais acessiveis, ambientalmente responsaveis e com ofertas
efetivamente asseguradas. Tais dimensfes s&o sugeridas pelo Conselho
Mundial de Energia (WORLD ENERGY COUNCIL, 2014) e formam o que eles
denominam de ‘Trilema da Energia’. Ou seja, uma circunstancia ardua cuja
solucdo esta na busca pela harmonia entre trés dimensdes. Ao explorar cada

dimenséao, este Conselho classifica-as do seguinte modo:

e A Seguranca energética compete ao efetivo gerenciamento da
oferta de energia primaria domeéstica ou de fontes externas, a
confiabilidade da infraestrutura energética e a habilidade dos
provedores de energia em atender demandas correntes e futuras.

e AEquidade energética diz respeito a acessibilidade da oferta de
energia com preco aceitavel por toda a populagéo.

e A Sustentabilidade Ambiental abrange a obtencdo de
eficiéncias energéticas do lado da oferta e da demanda e o
desenvolvimento do fornecimento de energia a partir de fontes

renovaveis e outras fontes de baixo carbono.

O Conselho Mundial de Energia sugere, como metodologia de analise, o
cOmputo de tais dimensbes em um plano cartesiano. Nele, cada uma é
representada em um eixo. Desta maneira, a proporcionalidade das esferas de

analise pode ser visualizada na figura a seguir:



17

Figura 1-1 - Equilibrando o 'trilema’ da energia

Balancing the
‘Energy Trilemma’ )

Enary : ENERGY
h hanagement of primar upply SECURITY
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®,

ENVIRONMENTAL
SUSTAINABILITY

Fonte: WORLD ENERGY COUNCIL (2014)

Seguindo a ideia do equilibrio proposto, quando a agroenergia €
produzida de forma eficiente, respeita o0s parametros minimos da
sustentabilidade ambiental e é acessivel a maior quantidade de pessoas
possivel, os beneficios oriundos destas praticas — em comparagcdo com 0S
produtos fosseis — pode resultar significativos indices de inclusdo social com
geracdo de emprego e incremento na renda. E capaz, ainda, de contemplar a
seguranca alimentar, o desenvolvimento rural e autossuficiéncia local, o
manejo agricola sustentavel, a conservacdo da biodiversidade e a mitigacao
das alteracdes climaticas. Oferece, deste modo, um fornecimento de energia
mais seguro e equilibrado (BEST, 2003). Atendendo aos quesitos listados, o
etanol apresenta externalidades positivas a ponto de possuir caracteristicas de
um bem publico (FARINA; RODRIGUES; SOUSA, 2013). Ou seja, um produto
energético que esta mais préximo do bem comum.

A demanda crescente por energia tem sido alvo de forcas que atuam no

sentido de expandir o sistema agroenergético. A partir desta perspectiva, a
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Food and Agriculture Organisation of the United Nations (FAO) vem realizando
programas de desenvolvimento tecnoldgico na area de bioenergia, com énfase
nos agrocombustiveis (FAO, 2011). Este conceito refere-se a producédo de
energia gerada pela agricultura. No mesmo contexto, a Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) explica que a agroenergia é a producao
de energia renovavel a partir de matérias primas agropecuérias (CUNHA,
2009). No Brasil, este tipo de matriz energética envolve quatro grupos:

- Alcool (etanol) e a cogeracdo de energias provenientes da cana de
acucar;

- Biodiesel de fontes animais e vegetais;

- Biomassa florestal e seus residuos;

- Dejetos agropecuarios.

Retdricas nacionalistas a parte € possivel afirmar que a natureza foi
generosa com o Brasil em termos de recursos naturais (GARCEZ; VIANNA,
2009). Somando-se este fato ao desenvolvimento tecnologico — de acesso
facilitado para pequenos produtores rurais contemporaneos, por exemplo — faz
do Brasil um relevante potencial produtor de energia limpa. Quanto aos
biocombustiveis, um hectare de cana-de-acucar tem a capacidade média de
producédo de 5.000 litros de etanol, o que equivale a, aproximadamente, 32
barris de petroleo (ANP, 2019). Desta maneira, até mesmo um pequeno
produtor rural pode ter acesso a opc¢des viaveis de producdo de energia
renovavel, limpa e de alta rentabilidade (SAFATLE, 2011). O combustivel
liquido oriundo do processo convencional do esmagamento da cana-de-acucar
€ conhecido como etanol de primeira geracdo (1G). Este possui como
fundamento um método produtivo de dominio publico no Brasil, o da
fermentacdo de leveduras. Contudo, o0 surgimento de processos mais
sofisticados para a producéo deste biocombustivel pode elevar de 30 a 40% a
producédo de etanol para uma mesma area plantada. Tais processos originam o
etanol de segunda geracéo (2G) (PACHECO, 2011).

Gerar energia €, também, uma possibilidade de diversificacdo produtiva
no meio rural que vem ganhando espaco nos meios de comunicacdo de
massas. A diversificacdo das atividades agricolas pela Agricultura Familiar

potencializa a produgcdo de agroenergia e fomenta o desenvolvimento
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econdmico regional (RUGERI; MACHADO, 2011). Esta abertura permite um
ajuste da realidade no mundo do trabalho as teorias do desenvolvimento
sustentavel. Entretanto, uma mudanca desta ordem, que envolve potencial
humano e recursos materiais, precisa ser planejada.

A producdo de agroenergia € uma oportunidade para o ampliar a
participacdo nos mercados de bioenergias e biocombustiveis. Este movimento
facilita, também, o estabelecimento de um preco padrdo internacional
(comoditizacao) (RAELE et al., 2014). Ainda, o relatério da (FAO, 2008) reforca
que tal mudanca pode propiciar a Agricultura Familiar ampla autonomia
energética e suas contribuicbes podem ser significativas para a
sustentabilidade socioambiental e econdmica. Estas melhoras podem ser
percebidas no nivel local, refletindo na dire¢éo do regional.

A mudanca deve ser entendida como um dos elementos basilares de
qgualquer sistema dinamico (SPENCER; AUSTIN; SCHUTTE, 2012). A vida
humana associada (RAMOS, 1989), bem como as organizacdes produtivas,
revela-se, da mesma forma, como dinamica. Neste sentindo, qualquer esfor¢o
de alteracdo na rotina dos atores sociais resulta em uma modificacdo nas
estruturas particulares e compartilhadas de valores. Variagbes no ambiente de
trabalho, em geral, chocam-se com as estruturas de valor presentes, deixando
de produzir ajustes instantaneos (WOOD, 1999). Ha, desta maneira, um
descompasso entre a acao individual e a modificacdo do meio. Tal lapso
temporal pode ser causado por um complexo de forcas exdégenas ao processo,
adquirindo uma dimenséao superestrutural. Ou seja, mediada por instituicoes.

Este conjunto de exigéncias — ou instituicbes — possui um carater cada
vez mais dindmico e seu foco deve ser sempre a busca do bem comum
(CAVALCANTE; OLIVEIRA, 2008). Nesta linha, a opcéo pela diversificacdo do
sistema de producao de energia pode ser alcancada por meio da ampliacao do
setor produtivo, aumentando geracdo de valor adicionado (MARQUETTI,
BERNI, 2013) no meio rural e reconfigurando as forcas institucionais nele
atuantes.

O setor de energias renovaveis gaucho vive um momento de
instabilidade. O sistema vigente ainda nado satisfaz o fornecimento de energia

de modo acessivel, limpo, confiavel e equitativo, para integrar os fundamentos
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do processo de desenvolvimento humano e consequente desenvolvimento
socioeconémico regional. Esta problematica ndo é pontual ao Rio Grande do
Sul. Ao contrario, ela representa um dos maiores desafios globais
contemporaneos para a humanidade (WORLD ENERGY COUNCIL, 2017).

No atual cenario econdmico, além de existir um descaso com a
natureza, ha concentracdo dos meios de producdo e distribuicdo de produtos
energéticos seguida de uma oferta reprimida de energias renovaveis. Destarte,
a utiizacdo de novas fontes de producdo apresenta-se como uma
manifestacdo de inovagdo econdmica. Um dos resultados desta iniciativa
vislumbra a possibilidade de incluir pequenos agricultores na cadeia produtiva
do etanol, seja ela longa ou curta (CALBINO et al., 2018). A transformacéo
resultante envolve valores que podem implicar em uma mudanca de
paradigma. Ou seja, pode surgir uma composicao institucional que reoriente os
fatores de producédo, gerando uma condi¢cdo produtiva com alto potencial de
desenvolvimento econémico. Contudo, uma mudanca deste porte, para ser
sustentavel e deslocar renda para o empreendedor autbnomo, necessita de
investimentos e esforcos continuos nos campos da pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgicos. Da mesma forma, carece de adequacfes nas
estruturas legais, passando por politicas publicas, que orientam o setor. Ou
seja, uma mudanca no ambiente institucional.

Neste contexto, estudos (AQUINO; GAZOLLA; SCHNEIDER, 2018;
CONTERATO, 2008) tém dado énfase as mudancas estruturais no meio rural.
Estas alteracbes devem ser entendidas como elementos basilares de qualquer
sistema dinamico. E tanto as formacdes sociais espontaneas quanto as
organizacGes com objetivos produtivos definidos sdo dinamicas por exceléncia
e natureza.

Frente ao exposto o presente estudo fundamenta-se no seguinte
guestionamento de pesquisa:

Quais forcas atuantes na dinamica institucional explicam a oferta de

etanol no Rio Grande do Sul?
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1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Para todas as cadeias industriais de um sistema econdmico a energia
apresenta-se como um dos insumos fundamentais na producdo de bens e
servigos. Para tanto, ha um entendimento de que os Estados nacionais néo
podem prescindir de observar, refletir e desenvolver politicas para este ramo de
atividade. Para o Brasil e, por conseguinte, para o estado do Rio Grande do
Sul, o suprimento ajustado de energia deve ser considerado como um dos
principais condicionantes para o desenvolvimento socioeconémico (MATTOS et
al., 2008; PEURA; HYTTINEN, 2011).

O aprimoramento de fontes renovaveis de energia € um tema bastante
explorado na agenda global. Entre tais fontes, o biocombustivel liquido provoca
relevante atencao tanto no setor publico quanto no privado. Assim, a expanséo
demografica, acompanhada por uma demanda crescente por energia, exige
solucdes para os problemas contemporaneos que se apresentam e tendem a
agravamentos futuros. Nesta linha, a poluicdo ambiental somada a escassez
das reservas de petréleo e a iminéncia das mudancas climaticas representam
ameacas para qualidade de vida no mundo. Destarte, as energias renovaveis
surgem como uma alternativa pouco agressiva a manutencao da vida (humana
inclusive) no planeta. A respeito dos biocombustiveis liquidos, sendo oriundos
de pequenos produtores, haveria uma democratizacdo, bem como
reorientacfes mentais e fisicas dos fatores produtivos para um resultado mais
limpo (YONG et al., 2016) e benéfico para o planeta.

Convém ressaltar, que a elaboracdo de etanol — tipo de energia limpa —
nao se restringe a producdao, distribuicdo e consumo de combustivel liquido ou
aditivo para a gasolina — energia de recurso féssil. Além de fonte energética o
etanol serve como insumo para a cadeia industrial quimica. Presente desde a
década de 1920 até meados de 1970, a alcoolquimica teve atuacdo estratégica
na indastria quimica brasileira. Na década de 1960, o Brasil assistiu o reforco
da balanca comercial feito por derivados do etanol, como o dicloroetano, o
polietileno e o acetaldeido entre outros (ROSILLO-CALLE, 1986). J& no inicio
da década de 1970, dificuldades na oferta de matéria-prima e custos

crescentes forcaram o fechamento de um numero expressivo de plantas
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produtivas do biocombustivel. A partir de 1975, de acordo com Rosillo-Calle
(1986), houve uma expansdo no mercado, com a criagdo do Programa
Nacional do Alcool, em que a industria quimica baseada no etanol deveria
desempenhar um importante papel. Contudo, em meados dos anos de 1980
entendeu-se que 0s objetivos originais planejados de grande escala nédo se
materializaram no curto prazo, frustrando a intencao de politicas publicas.

Analisando a atual conjuntura do setor primario regional, cabe, entao,
entender a evolucao historica institucional ocorrida no mercado de etanol, em
especial do lado da producédo. Tal compreensdo possibilita a revelacdo de
novas tecnologias de producdo, bem como a abertura de novos mercados
(AGARWAL; AUDRETSCH; SARKAR, 2008). Essas sao possibilidades
consideradas como fontes genuinas de inovagédo tecnoldgica, variavel
fundamental para o desenvolvimento socioeconémico. Nessa perspectiva de
expansao produtiva, a génese do ambiente institucional da producdo de etanol
no Rio Grande do Sul carece de uma reviséo.

A compreensdo do processo de evolucao institucional proposto acima
possui a tensdo entre os contraditorios como um fendmeno estruturante para o
atendimento de uma oferta reprimida. Assim, formulacdes de politicas publicas
e restricOes legais para o setor podem influenciar (e ser influenciadas pela) as
trajetérias de producdo. Desse modo, a idealizacdo de um sistema aberto de
producédo, sustentado por uma solida rede de instituicbes que possibilitaria o
desenvolvimento de novos produtos, processos e mercados no Rio Grande do
Sul se faz necessaria. Tal sistema poderia ter como base uma estrutura
organizacional, derivada de sdlidas instituicbes, onde parte da geracéo do valor
adicionado permaneceria no setor primario, gerando qualificacdo ao fator
trabalho, aumentando o emprego tecnoldgico.

Existe, contudo, a possibiidade de que as instancias de
desenvolvimento listadas sejam conduzidas de maneira isolada. Porém, neste
complexo sistema de interagcdo socioeconbmica que a humanidade
contemporanea experimenta, o isolamento ndo pode existir e tampouco é
racional. Para tanto, verificam-se artificios que conectam e orientam tais bases

do desenvolvimento econdmico: as instituicées.
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Diversos sao 0s pressupostos tedricos que buscam entender o processo
de construcéo e reordenamento de arranjos contratuais e, por conseguinte, as
condicdes estruturais das instituicbes. A convergéncia de diferentes areas do
conhecimento busca integrar as posi¢des para formular a ideia de instituicdes e
padrdoes de comportamento, de normas e valores, de crencas e pressupostos,
Nos quais se encontram imersas pessoas, grupos e organizacgoes.

No Rio Grande do Sul, a composi¢do politico-institucional do setor
sucroalcooleiro desconsidera o desenvolvimento tecnoldgico e inibe a producao
de etanol e derivados. Despreza-se, deste modo, qualquer reestruturagdo nos
sistemas produtivos ou preocupacdo com a cidadania contemporanea,
sinalizando uma necessidade de mudancas. Para concepcdo de um modelo
gue possua como elementos orientadores a realidade da demanda estadual e o
avanco no desenvolvimento sustentavel das iniciativas a serem planejadas, se
faz necessario conhecer e aproveitar os histéricos aspectos positivos deste
setor.

Especialistas do setor de energia consideram o programa de producao
de alcool brasileiro (PNA/Proalcool) como a maior experiéncia internacional de
producéo e uso racional de energia derivada da biomassa. Com producao e
absorcao de 220 mil barris de etanol (equivalentes ao petréleo) por dia, o Brasil
entrou no cenario mundial como lider neste segmento. Entretanto, o
reconhecimento internacional € pouco valorizado em nivel nacional. Por efeito
demonstracao, iniciativas de paises desenvolvidos — que buscam atender
responsavelmente suas necessidades estratégicas e geopoliticas — tém
estimulado a producédo e absorcdo racional de energias renovaveis, entre as
guais o alcool e o biodiesel fazem parte (ITURRA, 2004).

O Rio Grande do Sul é historicamente deficitario na producéo de etanol.
Nos ultimos anos, o volume demandado, em grande maioria importado de
outros estados brasileiros, apresenta uma média proxima aos 105 milhdes de

litros por ano. Esta evolucéo € ilustrada na Tabela 1-1.
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Tabela 1-1 - Producéo de etanol no Rio Grande do Sul

Oferta (litros) Demanda (litros) Relag¢do oferta/demanda

2011 5.801.000 137.121.913 4,23%
2012 6.570.000 115.215.871 5,70%
2013 1.665.000 111.449.651 1,49%
2014 4.510.000 114.072.733 3,95%
2015 4.399.000 167.631.838 2,62%
2016 3.786.000 68.922.760 5,49%
2017 2.914.000 54.731.468 5,32%
2018 2.485.000 69.212.419 3,59%
Média 4.016.250 104.794.832 4,05%

FONTE: UNICA (2019)

Alargando a série historica, a demanda de etanol hidratado combustivel
no Rio Grande do Sul teve um pico de consumo em 2007. Este fato pode dar
uma dimensdo do espaco mercadoldgico desse combustivel no estado
(UNICA, 2019). Nela é possivel perceber que houve uma variacdo negativa no

consumo proxima aos 70%, como mostra o grafico a seguir.

Gréfico 1-1 Demanda de etanol no Rio Grande do Sul (em litros)



25

450.000.000

400.000.000
350.000.000
300.000.000
250.000.000
200.000.000

150.000.000

100.000.000 ,,/

50.000.000

FONTE: UNICA (2019)

De modo geral, € possivel constatar trés tendéncias de alta no consumo,
segundo aponta o gréafico. Entre os anos de 2007 e 2009, quando foi alcancada
a maior marca de vendas (403.028.000 litros), no periodo observado, para o
consumidor final. Apés um marcante declinio e um periodo de estabilizacéo, o
ano de 2015 apresentou-se como atipico para os mercados de combustiveis no
Rio Grande do Sul, registrando uma alta de 46,95% nas vendas de etanol.
Contudo, essa alta na aquisicdo do etanol provocou um efeito reverso no
mercado da gasolina, comprovando a existéncia de uma relacdo de bens
substitutos (DA SILVA; TIRYAKI; PONTES, 2009) entre eles. De acordo com o
anuario de 2016 da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), houve, em nivel nacional, uma reducdo de 5,8% nas
vendas de derivados de petrdleo pelas distribuidoras no ano de 2015. A
gasolina C, concorrente direta do etanol, apresentou queda nacional de 7,3%
no elo das distribuidoras e de 1,6% no consumo final no mercado gaucho.
Ainda em nivel agregado, a comercializacdo do etanol hidratado cresceu
37,5%, acentuando a elasticidade preco da demanda cruzada deste frente a
gasolina (ANP, 2016).

Como consequéncias socioeconbmicas pode-se citar o aumento no

custo do litro para o consumidor, o decréscimo do nivel de empregos e a menor
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arrecadacao de impostos oriundos dessa atividade para o Rio Grande do Sul
(PELIZZARO, 2015). Com sua diversidade de clima, solo e cultural o Rio
Grande do Sul podera ter a exploracdo agricola de uma forma mais racional e
mais produtiva em termos econdmicos, ambientais e sociais. Assim, 0 estado
pode se consolidar como grande produtor e exportador de etanol e derivados.
Estes aspectos representam oportunidades para os agricultores familiares que
necessitam e querem ser potencializados. As acdes para estimular estas
oportunidades s&o: instituicbes efetivas, transferéncia de tecnologias,
assisténcia técnica (principalmente para os agricultores que estao entrando no
mercado dessas culturas) e difusdo de praticas sustentaveis. O resultado
destas acdes proporciona maior sustentabilidade socioecondmica, inclusive
para pequenos agricultores (RUGERI; MACHADO, 2011).

Neste cenario, justifica-se a retomada de alguns elementos do passado
gue explicam e podem estimular o potencial gaucho para concentrar esforcos
na producédo de bioenergia e derivados do etanol. Com isto, muitos estimulos
na direcdo de uma sociedade mais igualitaria e inclusiva podem se tornar
realidade.

Portanto, o esforco motivacional dominante deste trabalho tem origem
no entendimento da trajetéria historica institucional do setor do agrocombustivel
etanol, suas relacdes de producédo mercado sul rio-grandense brasileiro. Por se
tratar de um tema de seguranca nacional, o ambiente institucional em nivel
nacional apresentou expressiva relevancia para a analise. Os entendimentos
dos movimentos informais, bem como da formacdo da consciéncia nacional
sobre o etanol combustivel, auxiliaram a compreender situacdes regionais
marginais aos centros de poder do setor. A abordagem do poder, de acordo
com a proposta deste estudo, ndo se afasta da esfera politica. Neste sentido,
sendo o Brasil o segundo maior produtor e maior consumidor de etanol
combustivel do planeta, justifica-se um aprofundamento na dimenséo
geopolitica da energia. Tal aproximacdo demonstrou o vinculo dos
combustiveis fosseis com formas renovaveis de energia, examinando a
construcdo institucional por meio do discurso. Por fim, considerou-se que as

instituicGes que permeiam a producao de etanol estdo além da binaria relacao
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producéo/consumo, pois possuem um amplo espectro de mudanca do local
para o global.

1.3 HIPOTESES NORTEADORAS DO TRABALHO

. A estrutura institucional pode determinar o destino da producdo de
energia em qualquer ambito geogréfico.

. O desenvolvimento histérico do arranjo institucional que rege as relacdes
no setor sucroalcooleiro do Rio Grande do Sul possibilita, restringe ou amplia a
producéo.

. O setor sucroalcoleiro depende de uma composicdo institucional que
coordene politicas publicas e acdes privadas no sentido de desenvolver os

ambitos local e regional.

1.4 OBJETIVO GERAL

Identificar forcas atuantes na dinamica institucional que podem
influenciar a oferta de energia e analisar as relagfes formais e informais que
conduzem as interacdes mercadoldgicas a oferta de etanol no Rio Grande do
Sul.

1.4.1 Objetivos Especificos

e Caracterizar e analisar a influéncia da geopolitica e do ordenamento
institucional na producédo de energia.

e Descrever o contexto historico da producédo de etanol no Brasil e no Rio
Grande do Sul;

e Retratar a formacao politico-institucional do Programa Nacional do

Alcool e suas implicacées nos estados da federacéo;
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e Caracterizar as relagbes formais e informais que conduzem as
interacdes mercadoldgicas sobre a oferta de etanol no Rio Grande do
Sul;
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CAPITULO 2

2 ESTRUTURA E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Serdo apresentados, nesta parte do relatério, os métodos e técnicas de
pesquisa basilares a condugcdo do estudo. Desta forma, descrever-se-ao o
estudo realizado, a caracterizagdo dos sujeitos e o0 objeto da pesquisa. Em
funcdo do objetivo proposto, serdo expostos 0s procedimentos aplicados na

anélise empirica do campo observado.

2.1 CARACTERIZACAO DO ESTUDO

Uma concepcéo cultural e simbdlica de acordos que explique e, em larga
medida, determine as relagdes sociais constitui-se de consultas, reflexdes,
interpretacbes e discussdes entre outros condicionamentos (ROSENTHAL,
2014). Nesse sentido, para que seja construido um conjunto de conexdes
I6gicas que possibilite 0 entendimento sobre esses eventos e objetos que se
apresentam como constituintes do real faz-se necessario um ordenamento
sequencial de pensamento capaz: o método (GARCIA, 1988). Assim, o
presente estudo conduziu uma abordagem metodolégica que contemplou a
transformacdo permanente (solucdo proviséria), a mudanca qualitativa, a
interpenetracdo dos contrarios e a utilizacdo de hipéteses como norteadoras do
trabalho. Ou seja, foram empregados os métodos dialético e hipotético-
dedutivo no sentido de orientar a concepc¢éo formal do estudo (DEMO, 2012;
MARCONI; LAKATOS, 2017).

Ao explicar os processos de estudo, Abramo (1988) sugere uma
tipologia com seis processos particulares. Para cumprir 0s objetivos propostos,
aplicaram-se trés deles a saber: (i) histérico, (ii) funcionalista e (iii) estrutural.
Em uma sequéncia composta por trés artigos cientificos, foram integrados os
espacos geograficos, partindo do global para o local. Para proceder uma
analise sistematica da forma, do funcionamento, dos elementos e inter-relacées
das instituicbes presentes nos cenarios de todos os niveis, utilizou-se o

processo (iii) estrutural. Todavia, para compreender as relagbes internas
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formacdo fez-se necessario observar os niveis e suas relagbes de insercao.
Dessa maneira, caracterizando o processo (ii) funcionalista, foi pesquisado o
setor sucroalcooleiro, em nivel nacional e local. Por fim, empregando o primeiro
processo de estudo citado, reconstituiu o desenvolvimento da formagéo
institucional do setor sucroalcooleiro do Rio Grande do Sul. (ABRAMO, 1988;
GARCIA, 1988).

De acordo com o setor de conhecimento, este estudo caracteriza-se
como interdisciplinar. E, neste sentido, uma interseccéo entre a Ciéncia Politica
e a Economia no que diz respeito ao conceito de instituicdo. Desta construcao
originaram-se os fundamentos tedricos utilizados para explicar o campo
empirico observado (ABRAMO, 1988; MARCONI; LAKATOS, 2017).

Conforme a utilizacdo dos resultados, o estudo qualifica-se como uma
pesquisa social empirica do tipo aplicada. Assim €, pois voltou-se para o
entendimento dos ambientes institucionais da producédo de etanol em diferentes
espacos geograficos e niveis politicos, produzindo conhecimentos para a
transformacéao da realidade.

Quanto ao nivel de interpretacéo, a pesquisa pode ser classificada como
descritiva e exploratoria (ABRAMO, 1988). Tal classificacdo deve-se ao fato de
gue, embora exista producao cientifica na area, ndo ha trabalho especifico ao
problema levantado. Neste sentido, foram observados, registrados, analisados
e correlacionados fatos e fendmenos sobre a producdo de etanol sem
manipula-los. De acordo com Cervo, Bervian e Da Silva (2007) tal conjunto de
procedimentos caracteriza uma pesquisa descritiva. JA4 a parte exploratéria
destinou-se a esclarecer as relagdes entre producdo de etanol e um ambiente
institucional latente, reconhecendo a natureza dos fenémenos, bem como
situando-0s no tempo e no espaco. Deste modo, procedeu-se uma sondagem
destinada a aproximacéo em face do desconhecido (SEVERINO, 2017).

Em termos tedricos, para fundamentar o estudo, elaborou-se uma
revisao sistematica que pudesse servir de base comum para todos os niveis de

andlise.
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2.2 SUJEITOS E OBJETO DA PESQUISA

Ao focar em uma cadeia produtiva como a de producéo agroenergética,
sabe-se que hd um volumoso grupo de pessoas envolvidas. Por sua natureza
econbmica priméaria, em tal rede interagem desde pequenos produtores a
legisladores, passando por todos os niveis organizacionais (DE ANDRADE;
ROSEIRA; DE ALBUQUERQUE BARRETO, 2016) dos setores publico e
privado da sociedade. Desta maneira, procedeu-se do modo descrito a seguir.

Os capitulos 4 e 5 utilizaram como objeto da pesquisa as publicacdes
legais e técnicas, bem como documentos pertinentes ao tema. Estes estdo
disponiveis, em sua grande maioria, na rede mundial de computadores. O
parametro de enquadramento dos textos nesta area seguiu critérios que
estratificaram a producdo agroenergética de biocombustiveis com énfase no
etanol.

Com o intuito de integrar a visdo institucional em todos os niveis de
analise, o capitulo 6 apresenta um conjunto de sujeitos da pesquisa delimitado.
Produtores rurais de cana-de-aclUcar sediados na uUnica regido produtora de
etanol no Rio Grande do Sul, bem como técnicos de nivel gerencial ou
estratégico vinculados a questdo do etanol gaucho foram ouvidos. Optou-se
por tal delimitacdo tendo em vista que os objetivos do trabalho direcionaram
para a analise subjetiva de relatos e opinides exprimidos por estes grupos de
sujeitos.

O capitulo 7 apresenta uma sintese dos estudos, tecendo consideracdes

finais de modo integrado.

2.3 COLETA E ANALISE DOS DADOS

Para cumprir os objetivos do capitulo 4, conduziu-se um levantamento
digital dos discursos e textos pertinentes a geopolitica da energia,
proporcionando elementos para analise de conceitos fundamentais a um
arcabouco institucional. Esta técnica permitiu localizar ocorréncias e

operacionalizacdo dos conceitos basilares para a area de producdo energética.
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Foi aplicada nesta fase, uma andlise de conteddo por meio de um software
especializado chamado NVivo.

No capitulo 5, a coleta de dados secundarios deu-se por meio de
pesquisas bibliograficas e documentais. Foi realizada uma busca em
publicacbes legais nos ambitos estadual e nacional. Além de consulta aos
textos legislativos, procedeu-se uma procura em estudos realizados por 6rgaos
de pesquisa relacionados ao tema. Esta parte do trabalho buscou entender a
formacdo institucional do ambiente de producdo do etanol em nivel nacional.

O fundamento empirico do capitulo 6 respaldou-se em dados primarios e
secundéarios. Para esta parte do estudo, tanto as entrevistas quanto o0s
documentos foram acessados in loco. Ou seja, foi realizada uma visita a cidade
de Porto Xavier, no Rio Grande do Sul. Integrou o conjunto de dados
secundarios, também, publicacbes sobre o tema, encontrados na rede mundial
de computadores.

Em sentido recursivo e completivo, os trés capitulos supracitados
buscaram apresentar as tensdes entre contrarios presentes em todos 0s niveis
de analise. Evidenciadas pelas particulares construcdes discursivas de cada
nivel, a organizacdo ascendente — partindo do local para o global — fez-se
necessaria por uma questdao metodolégica. Contudo, tomando a teoria das
instituicbes como base para tal movimento, ndo se pode negar que, além de
marcadamente presentes, os deslocamentos discursivos descendentes sdo de
fundamental importancia para compreender os ambientes institucionais locais.

Em complemento a concepcdo formal, o fio condutor material da
investigacdo baseou-se no método de andlise de contetdo. Este é definido por
Bardin (2011) como um conjunto de técnicas que permite analisar diversas
manifestaces comunicativas, utilizando-se de procedimentos sistematicos e
objetivos, relativos a producédo e/ou recebimento de mensagens.

Assim, os procedimentos de andlise qualitativa realizados — sistematicos
e abrangentes — ampliaram a base de confiabilidade de resultados, garantindo
validade ao estudo. A confiabilidade pode ser alcancada pela verificacdo da
consisténcia conceitual obtida pelas comparacdes entre a teoria de base —
teorias institucionais — e excertos de discursos e/ou trabalhos veiculados ao

longo do periodo em estudo.
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INSTRUMENTQS DE | PROCESSO DE BASE
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) Institucional
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Rio Grande do Sul.
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producdo de etanol IR estrutural- Econdmica
. bibliografica e : . L
no Rio Grande do funcionalista Institucional
sul. documental.
2) Compreender as
relacbes formais e | Observacéo direta
informais que nao participante e Teoria
conduzem as | observacao indireta Estrutural- o
. ~ : . . EconOmica
interacdes por meio de funcionalista L
- Institucional
mercadoldgicas sobre levantamento
a oferta de etanol no documental
Rio Grande do Sul.
3) Retratar a
formacéo politico-
institucional do | Observacéo indireta Historico- :
. . Teoria
Programa  Nacional via consulta estrutural- .
. N ) . EconOmica
do Alcool e suas bibliografica e em funcionalista em L
ST . Institucional
implicacdes nos texto legal. profundidade
estados da
federacao.
.4) R Entender L@ Observacao indireta s -
influéncia geopolitica . Historico- Teoria
via consulta iy
no ordenamento | . . . , estrutural- Politica
N bibliografica em meio . ) o
institucional da digital funcionalista Institucional

energia.
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CAPITULO 3

3 FUNDAMENTO TEORICO

A histéria ndo representa apenas 0 percurso
temporal para o desenvolvimento do processo
metodoldgico do pensamento, de seus conceitos e
aquisicdo de sentido destes. N&o obstante, revela-
se, também, como uma das formas privilegiadas

de expresséo da razdo humana.

Hegel

3.1 ORIGENS DO PENSAMENTO INSTITUCIONAL

Surgida em meados do século XIX e conhecida por "histérica”, uma
influente linha do pensamento alemao trouxe a tona a nocdo de que as
construcdes sociais humanas resultavam de toda a historia experimentada por
uma sociedade. Embora com diferentes énfases, porém, com diversos pontos
de contato, os sistemas presentes em uma estrutura social deveriam ter suas
composicdes entendidas sob a égide de uma trajetdria ja percorrida.
Ordenamentos legais, politicos, econdmicos e sociais — entre outros — nao
possuiriam condicbes de emergir de pura especulacdo, tampouco serem
criados por uma legislacdo instantdnea. Nesse sentido, as reflexdes
dominantes realizadas nos séculos XVII e XVIII foram decisivas na formacao
da Escola Histérica Alema (EHA) de Economia. Tais ideias, hora sobrepostas,
hora fundidas, fundamentaram o influente trabalho do filosofo Georg Wilhelm
Friedrich Hegel (1770-1831), no qual a histdria deve ser interpretada como
reveladora de algum principio subjacente, sentido essencial ou ideia medular
ocorrido com o passar do tempo. Contudo, Hegel contrasta e equilibra visbes
extremadas do mundo como a historiografia, por um demasiado apego aos
fatos, e o pensamento abstrato, por enfatizar uma constru¢cdo a priori da
historia universal (FELIPPI, 1998). A adocdo do método hegeliano de
compreensao do mundo aplicado a economia torna-se basilar para a Escola

Histérica Alema de Economia. De acordo com Schumpeter (2006), Hegel, por
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sua vultuosa influéncia no pensamento aleméao, merece um resumido destaque
em trés pontos: primeiro, devido ao seu estupendo sucesso em diversos
paises; segundo, devido a sua Teoria do Estado, bem como a sua filosofia,
pois constituiu um importante ramo do que sera chamado de evolucionismo;
terceiro, devido a sua influéncia formativa no pensamento de Karl Marx.

Enquanto na Gra-Bretanha tanto o poderio industrial quanto a teoria do
livre comércio (operante também em outros paises) formavam as bases para o
reconhecimento e formulacdo de politicas econ6micas, na Alemanha outras
linhas de pensamento estavam surgindo. Neste momento histérico — inicio do
século XIX — havia um fértil campo ideoldgico aberto a formacdo de novas
interpretagbes daquela realidade. Criou-se, nas formas de apreciacdo da
realidade, uma homogénea tendéncia a rejeitar o classicismo, as formacdes
ético-politicas, bem como o racionalismo cientifico dominantes no século XVIII.
A natureza néo deveria ser cientificamente observada e sim experimentada. Tal
frase serviu de alicerce para o surgimento de uma nova corrente de
pensamento que agrupava questdes de intuicdo, emocao e patriotismo: o
Romantismo. Iniciando pela literatura, passando pela arte, este movimento logo
abarcou a filosofia e a jurisprudéncia. Dai para exercer expressiva influéncia no
pensamento econdmico sua capilaridade foi célere. Neste cenario,
desenvolveu-se o0 nacionalismo econdémico alemao influenciado, em grande
medida, também pela impossibilidade circunstancial de realizar o livre comércio
e as demais caracteristicas socioecondmicas e politicas do laissez-faire (RIHA,
1985).

Reconhecido como um dos expoentes do nacionalismo econdémico
alemao, Friedrich List (1789-1846) teve suas ideias oportunamente divulgadas
na época. Incisivo critico do livre comércio assimétrico (de tradicdo inglesa)
era, a0 mesmo tempo, entusiasta do aprimoramento técnico e articulador de
uma distinta linhagem de "capitalismo nao-liberal" (INCE, 2015). A derrocada
da hegemonia francesa, comandada por Napoledo Bonaparte, trouxe consigo
uma Alemanha desarticulada e fragmentada em 35 estados com particulares
constituices monarquicas e quatro cidades livres. A conjuntura era de
desestabilizacdo econbmica e de industrializacdo atrasada, ameacada pela

importacdo de produtos baratos feitos na Gra-Bretanha. E neste momento que
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o dilema entre os discursos sobre livre comércio ou barreiras alfandegarias
comeca a se tornar realidade. Foi assim que List, defensor do protecionismo
tarifario, fomentou a unificacdo dos estados alemdes conseguindo que as
principais cidades adotassem a tarifa da Prdssia como padrdo. Contudo, em
sua tese, o0 grau de protecdo ndo era igual para todas as industrias. Aplicava-
se, apenas, aquelas chamadas de “infantis”, cujo potencial de crescimento era
plausivel. Trava-se, entdo, de uma politica de transicdo que reforcava o
contetdo nacional (RIHA, 1985).

Enquanto orientador do espirito nacional (Volksgeist), o dominio da
Escola Historica alcancou significativo progresso tanto nas formulacfes
tedricas quanto nas manifestacbes empiricas realizadas nos campos da
historia econbmica e da estatistica. Comuns a constituicdo organica da Escola
Histdrica, este movimento pode ser dividido em quatro grupos: 0S precursores,
como Friedrich List, Adam Miller e Friedrich Gentz em cujas obras podem ser
encontrados os rudimentos da Escola Historica; o periodo da Antiga Escola,
representada por Wilhelm Roscher, Bruno Hildebrand e Karl Knies; a Nova
Escola, dominada por Gustav von Schmoller; e a Novissima Escola, com
Werner Sombart, Max Weber e Arthur Spiethoff como seus principais
representantes (CALDWELL, 2001; RIHA, 1985).

Todavia, ha, também, um consenso — por parte de outros intelectuais —
de que é possivel estabelecer uma divisdo dos principais autores da EHA em
épocas distintas (BETZ, 1988; RIHA, 1985). A Antiga Escola Historica Alema,
inaugurada por Wilhelm Roscher (1817-1894), Bruno Hildebrand (1812-1878) e
Karl Knies (1821-1898). A Nova Escola Historica Alema tinha como autores
centrais Hugo Eisenhart Gustav von Schmoller (1838-1917), Georg Knapp
(1842-1926), Lujo Brentano (1844-1931) e Adolph Wagner (1835-1917). E, por
fim, como dltima geracdo, a Novissima Escola Histérica Alema. Esta era
representada, principalmente por Werner Sombart (1863-1941), Arthur
Spiethoff (1873-1957), Max Weber (1864-1920) e Karl Polanyi (1886-1964)
(LINDENFELD, 1993; RIHA, 1985).

Por outro lado, existe um argumento, sob forte influéncia do pensamento
econdmico ocidental ortodoxo, de que seria dificil qualificar a Escola Historica

Alemd como uma corrente de pensamento. Segundo esta interpretacdo néo
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seria possivel identificar uma linha tedrica comum entre os autores ou mesmo
uma abordagem metodoldgica compartilhada (GRIMMER-SOLEM; ROMANI,
1998).

Roscher, entdo professor da Universidade de Leipzig, revelou sua
relevancia intelectual langando um livro texto onde conceituava economia
politica como a ciéncia que estudava as leis naturais do desenvolvimento
econdmico (RONCAGLIA, 2005). Tornou-se conhecido no meio académico por
ser o fundador do "método histérico", definido pela primeira vez em sua obra
Grundrif3 zu Vorlesungen Uber die Staatswirthschaft. Em tal obra, explicava que
o0 problema da promocao de riqgueza das nacdes (Nationalreichthum) era um
tema fundamental, porém ndo para ele. De acordo com o autor, a economia
politica (Staatswirtschaft) ndo pode ser reduzida a pura crematistica, deve
basear-se na ciéncia politica como instrumento de avaliagdo e modo de
governo das pessoas. Seu objeto de trabalho era descrever de que forma o
povo de um Estado nacional compreendia a economia, como se davam 0s
processos criativos, quais eram os desejos dominantes, quais eram as
condutas de busca e alcance do almejado, por que se esforcavam por isso e de
gue maneira chegaram la. Para Roscher essa descricdo so seria possivel em
intima conexao com as outras ciéncias etnologicas, em particular as histérias
juridica, politica e cultural (PRIDDAT, 1997). Percebe-se que, frente ao
exposto, havia uma objetiva critica a Adam Smith e seu entendimento sobre a
finalidade da economia politica da época. Embora presente em premissas
anteriores — como em List — tal critica a linha britanica de pensamento
permaneceu como a ténica no segundo grupo da EHA.

Bruno Hildebrand e Karl Knies apresentaram linhas diferentes de
argumentacdo, enfatizando a moral comum e 0 crescimento econdémico
organico, baseado na consciéncia humana. Ha um acentuado contraste entre a
visdo deles e a de Roscher, em especial quanto a predisposicdo deste em
aceitar e suplementar certas doutrinas sobre as leis naturais aplicadas a
economia politica (RIHA, 1985).

Hildebrand defendia que a economia de certa sociedade era — da
mesma forma que a linguagem, a literatura, o direito e a arte — tanto um

dominio quanto uma manifestagcédo de sua civilizagdo. Tal dominio, assim como
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0s demais, movimentar-se-ia entre limites impostos pela lei natural. Porém,
essa movimentacdo se daria por meio da liberdade e do trabalho do espirito
humano. Nesse sentido, afirmava o autor, a ciéncia pertinente a tais eventos
nao poderia ser puramente abstrata. Essa forma de conhecimento deveria
divergir das ciéncias naturais que estabeleciam a mesma lei para todas as
relagbes no tempo e no espacgo, utilizando-se tdo somente de uma mesma
medida. Em sentido adverso, dever-se-ia almejar uma ciéncia ética, cujo objeto
seria investigar o movimento da evolucao historica, de um estagio para o outro,
tanto no caso de povos individuais quanto no caso da humanidade em geral.
Dessa forma, descobrir-se-ia a influéncia do trabalho que certa geracao
adicionaria a cadeia de desenvolvimento social (HILDEBRAND, 1848).

Hildebrand acreditava que a historia econémica da civilizacdo, com os
respectivos desdobramentos sociais, politicos e juridicos, apoiada de forma
estatistica, séo os unicos fundamentos sobre os quais a constru¢do da ciéncia
econdmica poderia ser bem-sucedida. Contudo, ressaltava que a historia né&o
poderia servir de desculpa para a indiferenca ou para o desvio dos homens da
ciéncia para com os problemas praticos da época (RIHA, 1985). Seguindo a
linha argumentativa de Friederich List, Hildebrand criticava o trabalho de Adam
Smith. O fundamento da apreciacdo de Hildebrand direcionada ao pensamento
smithiano respaldava-se em trés premissas: Smith acreditava em leis
econdmicas que eram invariantes no curso da histéria; a Economia smithiana
era baseada no ser social isolado, visto como um atomo, proposicdo que
conduzia ao individualismo metodoldgico; a existéncia de diferencas
substanciais entre os enlightment escocés e francés (IKEDA, 2013).

Karl Knies, além de ser reconhecido como um dos fundadores da Antiga
Escola Histérica Alema, tem forte influéncia na evolucdo da analise da utilidade
marginal (YAGI, 2001; DORFMAN, 1955). Uma ampla gama de publicacdes
académicas explora o desenvolvimento de uma nascente teoria do raciocinio
marginal em Knies (PAPADOPOULOS; BATEMAN, 2011). O ensaio de 1855 é
tido como obra pivotal para esta andlise. Desviando-se da programatica
abordagem historicista, o autor busca desvendar leis gerais. Contudo, para ele,
tal movimento deve partir de uma taxonomia semelhante a empregada nas

Ciéncias Juridicas, afastando-se da analise causal estrita. Um dos impactos
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praticos dessa obra pode ser constatado na influéncia de varios marginalistas
pioneiros. Alguns foram, até mesmo, alunos de Knies em Heidelberg. Entre
eles, pode-se citar Eugen von Bohm-Bawerk, Friedrich von Wieser e John
Bates Clark, da mesma maneira que varios membros da Nova Escola Historica
Aleméa como Gustav von Schmoller (PAPADOPOULOS; BATEMAN, 2011).

Compartilhando uma semelhante linha de pensamento com os demais
integrantes da EHA — tanto jovens quanto antigos — Knies sustentava a
importdncia das caracteristicas nacionais na compreensdao da mudanca
econ6mica como uma das principais bandeiras de sua obra (BATEMAN, 2015).
Ele também é considerado um dos precursores em salientar a importancia do
fluxo da comunicacédo para a economia. Com extenso numero de citacfes seus
trabalhos sobre o telégrafo sdo reconhecidos como um marco historico no
pensamento econdmicos dos Estados Unidos. Para além da expansdo do
campo tecnoldgico contido em uma invengéo isolada — como o telégrafo — o
autor entendeu que o efeito de veicular novidades entre localidades diferentes
era complementar as relacbes de troca, quando essa ndo se dava por
decorréncia da comunicacao. Tal estudo fomentou novas linhas de pesquisa
em um grupo de sociologos da Universidade de Chicago, abrindo o campo para
estudos ecoldgicos na circulacao de jornais diarios (LANG, 1996).

Ao estudar o salto econémico ocorrido entre os anos de 1850 e 1858,
Knies notou que as trocas comerciais deixaram de ser baseadas em permuta,
sendo, de modo crescente, substituidas por interacdes mediadas por moeda ou
crédito. De acordo com suas observacdes sobre os fendmenos do crédito e da
agressiva atividade financeira, o autor compreendeu que o poder expansivo do
capital estava sendo desencadeado, remodelando sua propria importancia na
atividade produtiva (FULLERTON, 1998). Dessa maneira, na visdo de Knies, a
atividade econdmica tornava-se mais confidvel e sélida a medida que se
massificava. Entende-se que para o pensador, instituicbes como a moeda, o
crédito e a construcdo de uma narrativa — aliando comunicacao e propaganda —
influenciavam néo apenas o teor das trocas, mas também sua natureza.

Knies impressionava de uma forma muito diferente. ‘Falava muito rapido,
0 que levava a uma maior dificuldade em anotar o que dizia, pois, sua palestra

era ainda mais fluida que a de Kuno Fischer. Outro ponto a ser exaltado é sua
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voz: ela parecia sempre perturbada pelo mundo, como um eterno lamento
sobre todos os fatos que narrava. I1sso, de certa forma, enfraquecia o impacto
de suas investigacdes extremamente inteligentes e criativas’. Este breve relato
foi escrito por um diligente estudante de seus cursos na Universidade de
Heidelberg. Esse aluno chamava-se Max Weber. Uma vez que Weber tenha
cursado a maioria das disciplinas no campo da jurisprudéncia, o curso de
economia geral de Knies era o Unico dessa area que ele havia cursado em
seus anos de estudante. Em tal curso, Knies discutiu diversos topicos que
direcionaram a formacdo académica de Weber, tais como a influéncia de
elementos sociais e culturais na economia, limitacdo e validade das leis
econbmicas, divisdo da transacdo econémica sob a perspectiva do individuo,
acOes de caridade e estatal e assuntos correlatos. A comparacao entre
trabalho livre e sem liberdade no sul dos Estados Unidos que aparece no
discurso de Weber também parece ter sido estudado na economia politica de
Knies. De modo objetivo enxerga-se a influéncia de Knies na visdo de
economia de Weber com uma ampla perspectiva social e cultural (YAGI, 2005).

Yagi (2005) explica que Karl Knies é, em geral, considerado uma figura
representativa na Alemanha. Porém, por anos houve um vacuo relacionado a
pesquisas sobre seu trabalho. O autor sugere que parecia existir dificuldades
em entender Knies, fato que impedia pesquisadores contemporaneos de lidar
com ele. Contudo, a descoberta do caderno de um estudante do curso de
Knies sobre economia geral em uma biblioteca (YAGI, 2001) mudou
consideravelmente esta cena. A partir dessas anotacdes, pode-se
compreender o que Knies ensinou a seus alunos a formulacdo de seu sistema
de economia politica e seus métodos de trabalho.

De maneira geral, a ideia dominante na Antiga Escola Historica Alema
era centrada na constituicio econdmica da sociedade. Nesta linha de
pensamento, o desenvolvimento social e a concepcdo tedrica da ciéncia
econdmica sao resultados de uma evolucao histérica. Tal evolucdo define-se
sob as mesmas condi¢cBes de tempo, lugar e nacionalidade (RIHA, 1985). No
desenrolar da histéria, o ordenamento econdmico ndo deve ser julgado em
termos dicotdbmicos, como bons ou ruins. Ao contrério, deve ser entendido

como fases de um longo desenvolvimento continuo que modifica a prépria
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natureza na medida em que se reproduz. Havia, neste sentido, uma énfase na
preocupacdo com 0 movimento mais abstrato — superestrutural — em ampla
medida por influéncia da filosofia de Hegel (YAGI, 2001).

A proxima fase da Escola Historica Alemd — a Nova — foi liderada por
Gustav Von Schmoller. Houve entdo uma ampla revisdo dos métodos de
construcdo do conhecimento presentes na Antiga. Foi mantida, contudo, a
central nocao de que o processo econdmico consiste nas interagcdes entre os
fatores técnico-naturais e psicoldgicos-éticos da sociedade. Assim, Schmoller
procedeu a formulacdo de um processo historico-ético da economia. No
entanto, sua abordagem histérico-ética foi diametralmente oposta a abordagem
tedrico-econ6mica da economia do chamado mainstream (SHIONOYA, 2005).

Concentrados nos problemas praticos de desenvolvimento econémico e
social contemporaneos a eles, os autores da Nova Escola Histérica Alema
seguiram aplicando o método histérico nos programas de pesquisa empirica.
Subscritos convictos ao estudo intensivo das condicdes econdmicas reais
como pré-requisito para qualquer teorizacdo, a segunda geracdo manteve a
posicdo anteriormente inaugurada na "Methodenstreit” ou "disputa sobre o
método”. De modo geral, as premissas epistemologicas de investigacao
permaneceram semelhantes, porém — devido a natureza do préprio método
historico — tornaram-se mais consistentes dado a experiéncia consagrada.
Mantendo a firmeza de que o elemento moral deve ser base constituinte da
acao econbmica, mesmo na esfera privada os interesses devem ser verificados
e controlados por uma moralidade compativel com o estado temporal da
sociedade humana. Nessa linha, outro pilar cognitivo da Escola era a relacéo
entre o individuo e a sociedade. Qual seria a dimenséo da liberdade individual
frente a subordinacéo da vida econémica da sociedade. Uma terceira visao era
a de que o Estado e a acdo estatal seriam indispensaveis no alcance de
objetivos da sociedade que ndo poderiam ser alcancados pelo esforco
individual voluntario. E, por fim, a acdo social do economista politico ndo se
limitava a atividade académica, mas também se esperava que ele
desempenhasse um papel ativo como formulador e tomador de decisées. Os
seguidores da Nova Escola Histérica compartilhavam com a Antiga Escola a

descrenca na universalidade das doutrinas classicas por falta de justificativas
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cientificas, bem como a teoria econdmica e as leis econbmicas tém apenas
uma validade relativa. Todavia, eram céticos quanto a existéncia das leis da
evolucdo (BETZ, 1988; RIHA, 1985).

Para Schmoller existiria a possibilidade de conceber um conjunto geral
de normas que explicasse o desenvolvimento econdémico ou, no limite, o
desenvolvimento humano. Todavia, tal tentativa estaria no reino da filosofia da
histéria, da teleologia, da profecia, das esperancas e dos pressentimentos, pois
uma lei de desenvolvimento humano sempre permaneceria distante do que o
cientista natural chamava de lei. Sequer poderia ser descrita como lei empirica,
visto que uma descricdo prematura — como uma lei da histéria — foi, em muitos
casos, uma generalizacéo inconsistente ou uma verdade enviesada no campo
psicologico. Para o autor, cabia, entdo, questionar a possibilidade de falar em
lei historica (RIHA, 1985).

Em seu discurso de posse como reitor da Universidade de Berlim em
1897, Schmoller observou enfaticamente que a economia do periodo havia
atingido uma concepcéao histérica e ética de nacdo e sociedade contraria ao
racionalismo e ao materialismo. Nessa linha, ele cunhou o conceito de
"historico-ético” para a Escola Historica Alema. O pensador entendia que, muito
embora, tanto fatores historicos quanto éticos tinham sido expelidos do
discurso dominante na economia (mainstream) sempre houvera algum tipo de
anseio por esses fatores por tras da pretensa objetividade cientifica da teoria
econdmica de seu tempo (SHIONOYA, 1997).

Do ponto de vista das diversas abordagens metodolégicas, ha uma
intensa opacidade que perdura no que se refere aos limites de intersecéo entre
o plano econdémico e a atuacdo da ética. Nesse sentido, paira no senso comum
gue os critérios econémicos devam orientar as acdes de carater mercadolégico
entre as pessoas, negando a interferéncia de qualquer conflito interpretado a
partir de critérios éticos. A assuncdo de tais conjecturas como verdadeiras
suscita, de imediato, duas questdes: Decisdes e interacdes econbmicas podem
ser adequadamente entendidas sem levar em conta basear em valores ou
normas morais? Economia e ética podem se fundir? Para Schmoller ambas as
respostas seriam afirmativas. De acordo com o que reiteradamente ele

descreveu, o método apropriado de investigar fenbmenos econdmicos deveria
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conter, sobretudo, uma orientacdo ética. Tal consideracéo foi, também, um dos
aspectos fundantes do Methodenstreit (HALLER, 2004).

Ampliando a visdo de Schmoller sobre o sistema econdmico, tanto o
reducionismo psicologico quanto o individualismo metodoldgico foram
rejeitados como fundamentos teoricos. Por conseguinte, ele agregou uma
faceta de relativismo cultural a sua obra (HALLER, 2004). Ao tratar das normas
endogenas ao fenbmeno social, o autor enxergava um conteddo moral
reconhecido como constituinte do sistema de fins humanos. Dessa maneira,
qualquer norma oriunda de acordos socialmente construidos representaria a
expressdo de um conjunto de valores que ela promove (O’BRIEN, 1989).
Destarte, costumes, principios morais e regras legais definiriam tanto o
comportamento dos agentes quanto os padrbes medios (tipicos) de
comportamento em economias inteiras. Eles formariam restricbes mais amplas
onde o comportamento individual é tutelado. Assim, na medida em que valores
séo incorporados a um aparato institucional, surge a ideia de justica, elencando
processos necessarios na alma humana com consequéncias para a vida
econdmica (BACKHAUS, 1989).

Teorias coletivistas, como as de Schmoller, apresentaram-se deveras
pertinentes para explicar a indispensabilidade da moral em sociedade
capitalista. No entendimento do pensador, a condicdo extremamente amoral do
liberalismo classico, atribuindo em si pouco sentido para o valor emocional,
aléem de basear-se no egoismo, enxergava O progresso econdémico como
resultado de calculos e raciocinios puros. Neste ambiente ndo haveria espaco
para o sentimento de solidariedade, considerado como critico para uma real
unidade e desenvolvimento de qualquer espirito comunal (REHEIS, 1989).

Mantendo o foco no instinto social e na comunidade moral, Schmoller
buscou formular um conceito de justica que operasse em conjunto, formando
uma triade, no ambiente socioecondmico idealizado. Ele explicava o
surgimento de juizos de justica e injustica a partir de um instinto social que, a
principio, estabelecia a relacdo do sujeito e suas acbes com o conjunto da
comunidade, do Estado e da humanidade. Nesse sentido, o instinto social
desenvolvia papéis informativo e normativo. Ligado a informagcdo seriam

designados os critérios relevantes para avaliar a distribuicdo de beneficios e
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encargos em situacdes particulares. Deste modo ter-se-ia uma classificagéo
das pessoas segundo as caracteristicas gerais, qualidades, realizacbes e
descendéncia. Quanto as normas, haveria uma compulséria distribuicdo de
acordo com os critérios escolhidos. Surgiria de tal fusdo a conviccdo que
governaria, na maioria dos casos, a distribuicdo de honras, criaria a estrutura
de influéncia politica, estabeleceria posi¢cdes hierarquicas no tecido social,
estipularia faixas de rendimentos e instauraria 0 castigo. Desta maneira, 0
comportamento, fundado no instinto social, geraria julgamentos de justica ou
injustica (HALLER, 2004). Aqui o instinto social desempenha o papel de uma
instituicéo.

Pairava, contudo, um questionamento que buscava analisar o motivo de
discordancia entre o que seria justo ou injusto de acordo com julgamentos
particulares. Este ndo € um juizo elementar, visto que opera entre conjuntos
particulares e compartilhados (instituicbes) de valores (BACKHAUS, 1989).
Assim, Schmoller entendeu que existiiam duas etapas constituintes desta
circunspeccao. De acordo com ele, o preambulo de um julgamento de justica,
de modo geral, convergiria no interior de certo grupo, o qual ele chamou de
uma comunidade moral. Nela o objetivo seria compartilhado por seus
membros, ou seja, haveria a busca por um fim comum. De modo
complementar, haveria uma rejeicdo do subjetivismo. Com isso, a nocdo de
gue os juizos de justica seriam originarios do gosto individual se desfaria,
impedindo que processos individuais de sentimento pudessem servir como
base de assuntos publicos e/ou instituicdes. Nesta linha, o autor entendeu que
0 subjetivismo esta errado porque representaria as pessoas como se
pudessem escolher seus valores sem influéncia do circulo social onde estavam
inseridas. Por consequéncia, Schmoller percebeu que o conteddo dos
julgamentos de justica era moldado pelas comunidades morais as quais
pessoas pertenciam, explicando a divergéncia no senso particular sobre justica
(HALLER, 2004; SEIFERT, 1989).

Schmoller entendeu, a partir de uma visao histérico-naturalista, a génese
dos juizos morais. Para ele os sensos de justica baseados em ideais morais
seriam verdadeiros somente se o0s ideais subjacentes se tornassem parte dos

padrdes tradicionais aceitos em uma comunidade moral. Por outro lado, sensos
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de justica fundamentados em padrdes ja aceitos seriam verdadeiros apenas
enquanto figurassem historicamente como comum acordo em uma comunidade
moral. Desta maneira, as previsdes historicas explicariam grande parte dos
julgamentos morais, permitindo o uso de premissas éticas normativas nas
explicagbes do campo econdémico (BACKHAUS, 1989; HALLER, 2004).

A discussdo de Schmoller sobre a influéncia da ética na economia
permanece contemporanea. Fato que revela o carater atemporal de sua
abordagem. Sua percepcao sobre a maneira como 0s costumes e principios
morais adentram no tecido social de uma sociedade, otimizando o
entendimento de seus membros sobre a composic¢éo institucional, pode libertar
0 sujeito de restricdes desnecessérias. Essa liberdade pode abrir o espaco
necessario para experimentacdes e inovagdes, posto que ambos exigem
desvios das rotinas estabelecidas. Aplicando este conceito a atividade
empresarial, o estudo das normas que determinam a conduta humana — as
instituicbes — em tais organizacbes dialoga diretamente com as questdes
levantadas por Oliver Williamson e os tedricos neoinstitucionalistas da firma
(BACKHAUS, 1989).

Motivada por uma insatisfagdo com a investigacdo cientifica dos
problemas sociais apartada de uma intervencao na realidade cotidiana das
pessoas, formou-se uma consciéncia coletiva entre os pensadores da Nova
Escola para mudar tal situacdo. Convencidos de que a resolucdo de problemas
praticos socioeconémicos era, também, papel dos economistas politicos, surgiu
um grupo de influéncia que auxiliasse na realizacdo politica das reformas
sociais propostas. Foi assim que, apoés reunides ocorridas nos anos de 1872 e
1873, foi criada a Verein fur Sozialpolitik, uma Associacdo para Politica Social.
Participaram, nestas reunides, uma maioria de professores de economia
politica e ciéncias sociais da Prassia, representantes dos partidos politicos,
lideres sindicais e alguns grandes capitalistas. Entre os fundadores da Verein
orbitavam ideias desde a necessidade de moderar o extremismo do liberalismo
econdmico até a reducao de riscos de ocorrer uma revolucdo socialista violenta
(MCCLELLAN, 2017; RIHA, 1985).

O clima de divisdo acentuada entre as classes sociais, de guerra aberta

entre classe gerencial (capatazia funcional) e classe operéaria, entre
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proprietarios e proletarios, o risco eminente de uma revolugéo social, refor¢ou a
ideia sobre a inevitabilidade de uma intervengéao extragovernamental. Embora
inquietos com as condi¢des sociais existentes e convencidos da necessidade
de reformas, os planos da Nova Escola n&o pregavam o transtorno da ciéncia
e, tampouco, a derrubada da ordem social entdo vigente. Entendiam que todos
0s avancos tecnoldgicos e socioecondmicos mostrados na historia foram
auferidos por um trabalho das eras. Assim, havia um acordo sobre a legislacao
econbmica existente, os métodos em voga de producdo, as condi¢cdes
psicolégicas das diferentes classes. Para o grupo, tal ordem deveria servir a
substrato para uma energia reformista. Tal reforma buscava, sobretudo, evitar
gue os abusos mais graves se tornassem cada vez mais piores e impedir que a
chamada liberdade de contrato terminasse na exploracéo real do trabalhador.
Um dos planos dos integrantes da Verein versava sobre a possibilidade de
subsidio, por parte do Estado, aos trabalhadores a fim de que estes pudessem
experimentar sistemas inevitavelmente destinados a falhar. Entendiam que a
renovacao das relacdes entre os fatores de producédo deveria ser constante
para a formac&o de um espirito totalmente novo. Contudo, rejeitavam, de modo
veemente, a degeneracdo do trabalhador oriunda da revolugcédo industrial
(BRAIN, 2001; MCCLELLAN, 2017; RIHA, 1985).

Além de funcionar como associacdo profissional e grupo de presséo
politica, a Verein era uma organizacdo de pesquisa altamente eficiente. Com
relevante producdo de estudos e pesquisas sociais e econdmicas de alta
gualidade, registrou 188 volumes da Schriften des Vereins fur Sozialpolitik
dedicados a questdes como legislacdo fabril sobre horas e condicbes de
trabalho, seguro social, pesquisas nacionais sobre trabalho agricola, usura em
distritos rurais, politica de emigracado e imigracdo, questdes de habitacdo, vias
navegaveis no interior do pais e entre outras (RIHA, 1985).

Inserida nas atividades da Verein, a Nova Escola Historica Alema
contribuiu para aumentar o conhecimento empirico dos fenbmenos econémicos
e sociais passados e presentes de sua época. Seus membros também foram
pioneiros em estudos analiticos em areas ndo estudadas sistematicamente
antes, como crises econbmicas e ciclos econdbmicos. A énfase na pesquisa

empirica levou a um refinamento dos instrumentos estatisticos existentes e ao
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desenvolvimento de novas técnicas quantitativas. O método fundamentado na
analise historico-empirica continuou dominante nos trabalhos de pesquisa da
Associacdo apOs a Primeira Guerra Mundial. Porém, comecou, de forma
gradual, a retroceder na segunda década do século XX. Os projetos de
pesquisa do pés-guerra concentraram-se em problemas politicos. Assim sendo,
as reunides ampliaram seus conteudos, tratando de questdes de socializacao,
das relagdes econdmicas entre Austria e Alemanha, da teoria do conflito de
classes, de questdes monetarias e politica comercial; da crise econémica
mundial, do crescimento populacional, da politica fiscal, da condicao transitéria
do capitalismo; dos problemas de endividamento externo, dos ciclos de
negocios, bem como do desemprego e as formas de reduzi-lo. Estes foram os
temas que mais receberam atencg&o no inicio da década de 1930. No entanto, o
método de pesquisa historico-empirico ndo foi capaz de dar algumas respostas
imprescindiveis para a época. Alguns estudos mostram que ele falhou tanto em
um diagnostico preciso e quanto na provisdo de uma solucdo viavel para o
problema da inflacdo alema (MCCLELLAN, 2017; MENZE, 1984; RIHA, 1985).
Dada a essa lacuna analitica do método historico-empirico, as atencdes
voltaram-se as abordagens com énfase na pesquisa tedrica. Por este fato,
fundou-se um subcomité focado na pesquisa cientifica tedrica no interior da
Verein. Tal acdo representou um relevante progresso nessa nova direcao. Sob
0s auspicios da Verein, por exemplo, Ropke, Hayek, Singer e Morgenstern
fizeram sua primeira contribuicdo original a teoria dos ciclos de negadcios.
Contudo, a Verein foi dissolvida em 1936 (MCCLELLAN, 2017; RIHA, 1985).
Com o fim da Associacdo para Politicas Sociais, atomizaram-se 0s
pensadores que dela faziam parte. Nesse vacuo criado surgiu a Novissima
Escola Historica Alema. Com semelhante relevancia frente as suas
antecessoras, esta Ultima fase do movimento histérico na economia politica
alema enxergou o mundo sob um paradigma mais extenso. Neste sentido, 0s
representantes desta Escola eliminaram a atitude negativa que dominava as
fases anteriores em relacdo a teoria analitica. Esta Escola buscou o
desenvolvimento de um modo investigativo diametralmente oposto sobre o
capitalismo de sua época, abordando a realidade prética tanto empirica como

teoricamente. Por efeito dessa nova forma de observar houveram avangos na
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teoria da origem do capitalismo, tal como na conexao da economia com valores
espirituais e éticos. Da mesma forma, descobriram o papel da burocracia no
desenvolvimento capitalista e avancaram uma teoria dos ciclos de negdcios
como uma caracteristica da economia capitalista. Diversas foram as
contribuicdbes dos pensadores dessa Ultima fase do pensamento politico-
econdmico aleméao (RIHA, 1985; SHIONOYA, 2005).

Os escritos da Novissima Escola Historica representada por Sombart,
Max Weber e Spiethoff tiveram significativa influéncia, entre outros, por
Schmoller, pelos ensinamentos marxistas e, especialmente, pelas obras de
Dilthey, Windelband e Rickert (RIHA, 1985; SHIONOYA, 2005).

Por sua intensiva atuacéo, Wilhelm Dilthey (1833-1911) merece um lugar
de destaque por sua influéncia direta no método da Novissima Escola.
Autodeclarando-se porta-voz filosofico da Escola Historica (nessa fase), buscou
fornecer a ela uma base filoséfica para justificar sua linha de abordagem
metodoldgica. Dilthey era professor de filosofia ha Universidade de Berlim e,
em consonancia com Auguste Comte e John Stuart Mill, acreditava que os
estudos sociais deveriam ter validade cientifica. Contudo, ele se opunha as
tentativas de transformar as ciéncias sociais em disciplinas "cientificas"
rigorosas seguindo os métodos das ciéncias naturais. Um de seus argumentos
consistia em sustentar que, historicamente, tanto as ciéncias naturais quanto
as ciéncias sociais desenvolveram-se sob a tutela da metafisica. Entretanto,
Dilthey acreditava que a Antiga Escola Historica Alema possuia um fundamento
filosofico fraco. Para ele, aquela producdo intelectual era carente de um
relacionamento saudavel tanto com a filosofia quanto com a psicologia (HELLE,
1997; RIHA, 1985).

Com foco nos estudos objetivos do homem nas ciéncias humanas,
Dilthey colaborou de modo marcante com a construcdo de um potente
arcabouco teérico com ampla capacidade explicatéria. Fundamentando-se em
uma afirmacdo de que o mundo humano abordado pelas ciéncias humanas
lida, difere de forma significativa do mundo fisico estudado pelas ciéncias
naturais. Para ele, as pessoas refletiam sobre o que faziam. Elas interpretariam
as situacbes em que se encontravam, estabeleceriam metas e planos

deliberados para o futuro, comunicar-se-iam uns com 0s outros, adotariam
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convencdes e seguiriam as tradicdes. Nao seria possivel estudar o ser social,
argumentava Dilthey, sem levar tais topicos em conta (HELLE, 1997; RIHA,
1985).

Sombart foi aluno de Schmoller, Wagner e Dilthey dos quais herdou
influentes linhas de pensamento com fortes e duradouros impactos. Foi, sem
guestionamentos, uma das personalidades mais marcantes e controversas do
mundo académico alemdo. Brilhante palestrante, um escritor prolifico e versatil,
ganhou fama popular superior aos demais economistas politicos alemaes
(RIHA, 1985). Considerado o principal tedrico da Novissima Escola, Sombart
rejeitou a confianga ingénua e exclusiva — segundo o préprio — na investigacao
empirica que marcou o trabalho de seus predecessores. Ele entendeu que
nenhuma investigacdo empirica era possivel sem um arcabougo taxondmico e
tedrico prévio. Seguindo a linha de seu mestre, Schmoller, ele adotou a tanto a
deducdo quanto a inducdo como formas de substratos argumentativos. O
objetivo metodolégico de Sombart era resolver as questbes levantadas na
Methodenstreit e fazer a ponte entre a investigacdo tedrica e empirica
(SOMBART, 2006).

Dando sobrevida ao empreendimento tedrico de Schmoller, Sombart
seguiu experimentando a mescla entre a ciéncia econdmica e uma ciéncia da
sociedade. De Dilthey herdou a suposicdo de identidade entre o sujeito
conhecedor e o objeto a conhecer e desenvolveu seu proprio método de
verstehen (entendimento). Em sua obra, cada sistema econdémico deveria ser
construido como um tipo puro ou ideal a ser usado para a analise da realidade
concreta. Para ele, trés sdo os aspectos a serem compreendidos em qualquer
sistema: a forma e o plano de organizacéo, seu corpo de tecnologia e, 0 mais
importante, o espirito ou estado mental dominante. Sombart afirmou que em
momentos diferentes prevaleceram diferentes atitudes em relacdo a vida
econdmica, e que é o espirito que criou uma forma adequada para si e criou a
organizacao econdémica (RIHA, 1985; SOMBART, 2006).

Embora critico da teoria do valor de Karl Marx, Sombart foi
vigorosamente influenciado por outros aspectos da teoria do capitalismo
marxiana. Ao fim, viu sua prépria contribuicAo como parte da extensdo do

trabalho de Marx. Durante grande parte de sua vida académica foi um social-
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reformista. Seus primeiros trabalhos versavam sobre o socialismo, fato que o
tornou popular. No entanto, em sua teoria social, enfatizou as estruturas
nacionais e o espirito (Geist) em mesmo patamar de importancia quanto as
classes e extratos sociais (SOMBART, 2006).

Sombart persistiu na concepgdo da especificidade historica de
diferentes instituicbes econdmicas, como elemento de modificagdo das formas
e mecanismos de troca, precos e mercados. Segundo ele, diferentes espécies
de instituicdes mercadoldgicas sdo possiveis de existir, ou mesmo coexistir,
partindo de andlises que vao desde rotinas especificas, passando por
procedimentos de precificacdo até o ordenamento juridico predominante. A
titulo de exemplo, o autor argumentou que o conceito de troca dependia de seu
significado no contexto social e histérico onde ocorria. As pessoas
experimentaram a troca na economia primitiva, entendida como uma permuta
silenciosa, a troca na economia de artesanato e troca na economia capitalista.
Nelas existem abissais diferencas apenas sob a éptica da troca. Até mesmo o
conceito de preco pode tomar uma dimensdo semantica totalmente diversa
dependendo do mercado em que é praticado. Outra vez apoiando-se na
concretude do mundo real, para Sombart, a formacdo de precos na feira de
Vera Cruz no século XVII e no mercado de trigo na Bolsa de Chicago no ano
de 1930 sdo duas ocorréncias completamente incomparaveis (SOMBART,
2006).

Uma das expressivas contribuicbes de Sombart foi o entendimento de
gue uma teoria da formacdo de mercados deve preceder uma teoria da
formacédo de precos. Em geral, tais aspectos da teoria econdmica dependeriam
de instituicdes historicamente especificas. Com coesos argumentos elaborados
sobre a periodizacao historica, ele refuta o mito generalizado de que a Escola
Histérica é, em geral, atedrica ou contra a teoria. Ao contrario, o autor aborda a
histéria econbmica com um arcabouco tedrico e taxondmico, onde acusa
historiadores de confiarem apenas na evidéncia empirica. Mediante esse
esquema de periodizagdo as estruturas institucionais historicamente
especificas seriam abordadas de forma mais adequada, revelando mais
elementos para serem entendidas (SOMBART, 2006). Cabe salientar que, no

que diz respeito as manifestacbes de concentracdo do poder institucional, o
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autor relaciona-as com os modos de producdo de cada época da seguinte
forma:

(1) Democracia EconOmica: 0s arranjos econdmicos primitivos que
prevalecem na Europa;

(2) Aristocracia Econbmica: os arranjos econdmicos que prevalecem
entre os pastores ndmades;

(3) Democracia Econémica: a comunidade da aldeia;

(4) Aristocracia Econémica: o sistema senhorial,

(5) Democracia Econémica: o sistema de artesanato;

(6) Aristocracia Econbémica: capitalismo (SOMBART, 2006: p. 123).

Uma das observacdes de Sombart sobre a alternancia desta
classificacado aponta para o surgimento de novas instituicbes como designio de
manter a democracia. Nesse sentido, aponta ele, fundamentado em indicios
inequivocos, a eclosao dos sindicatos, o avanco do movimento cooperativista,
a crescente restricdo que a legislacéo protetora impde a liberdade econémica
de as novas concepc¢Oes de administracdo publica que permearam tanto o
poder central como as autoridades locais (SOMBART, 2006).

Todavia, convém salientar que o efeito geral da escola histdrica sobre o
desenvolvimento da ciéncia econdmica foi positivo. Sua ampla literatura
colaborou na construgéo dos alicerces para a historia econdémica, influenciou o
desenvolvimento de outras ciéncias sociais e deu origem ao institucionalismo
norte-americano. Sua abordagem de origem também mostrou a parcialidade do
formalismo classicista, bem como conduziu a ciéncia econdmica para O
enfrentamento dos problemas de nexo entre a vida social e econémica (RIHA,
1985).

3.2 A CONCEPCAO INSTITUCIONALISTA MIGRA PARA A AMERICA DO
NORTE

A direcao de estudos sobre interpretacdes histéricas tem sido, no dltimo
século e meio, observar a influéncia do pensamento social alemdo sobre a
formacédo intelectual da academia norte-americana, em especial nos Estados

Unidos da América. Com efeito, muitos intelectuais norte-americanos fizeram
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parte de suas formacdes académicas na Alemanha, fato que explica a
tendéncia descrita. Contudo, em um caso particular, a influéncia ocorreu no
caminho contrario, destacando o desenvolvimento de Friedrich List sobre as
ideias hamiltonianas, que inspiraram a Escola Histérica Alema (EICHOLZ,
2014).

Alexander Hamilton, nascido em Charlestown, capital de umas das ilhas
do Caribe, foi um influente homem publico dos Estados Unidos da América
(EUA). Ele € considerado o fundador do sistema financeiro deste pais. Muito
embora seja considerado uma figura controversa, € reconhecido como um
homem talentoso e ambicioso, as vezes admiravel e as vezes repreensivel
(FREEMAN, 2017). Avido federalista e defensor de uma unido federal mais
coesa sob a tutela de uma renovada constituicdo, serviu como secretario do
Tesouro do presidente Washington. Criou, em tempo, instituicdes e defendeu
politicas que lancaram as bases da futura proeminéncia industrial, financeira e
comercial dos EUA (FLEISCHACKER, 2002).

Ciente dos argumentos centrais de Adam Smith sobre as consequéncias
nao intencionais das acdes de agentes econémicos, Hamilton insistiu que os
EUA nao poderiam esperar que os mercados pudessem fomentar algumas
industrias de modo natural. Nesse sentido, elaborou argumentos baseados na
historia e em sua experiéncia de vida para promover uma politica de
manufaturados. Tal esforco mostrou-se relevante para o desenvolvimento de
outra linha de pensamento: A Escola Histérica Alema, cujo principio central era
gue os fenbmenos econdmicos precisavam ser vistos e entendidos em suas
manifestacdes concretas no tempo, e nao principalmente através de relacfes
I6gicas abstratas (EICHOLZ, 2014).

O bem divulgado argumento de Smith sobre o comando de uma suposta
mao invisivel para promover um fim que néo fazia parte de intencao particular
dos agentes revela a profundidade dos resultados invisiveis da atividade
humana a questdo econdémica. Esse nao foi um argumento que se encaixasse
bem com os objetivos de Hamilton. Escreveu ele que haviam algumas pessoas
crentes na autorregulacdo do comeércio independente de qualquer incentivo ou
restricdo do governo. Tais pessoas, de acordo com a visdo de Hamilton,

imaginavam que toda atividade econémica era desprovida ou desvinculada do
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poder de direcdo comum. Assim, ao menosprezar 0s selvagens paradoxos
especulativos do modelo econémico de Smith, Hamilton enunciou a
impaciéncia com a teoria que parecia predeterminar o resultado das politicas
antes que elas fossem implementadas. Aqui encontra-se o ponto de contato
entre ele e um dos elementos nevralgicos da tese de List, bem como da
posterior Escola Histérica Alema. Ambos List e Hamilton acreditavam no livre
em uma zona de comércio interno. Contudo, Hamilton ja havia posto a iniciativa
em marcha nos EUA, fato que ndo ocorreu com List devido, em larga medida, a
perseguicdo legal por ele sofrida na Alemanha. Foram, portanto, os feitos de
Hamilton que inspiraram List a elaborar sua obra magna Sistema Nacional de
Politica Econbmica, onde o préprio autor reconhece a origem de significativa
parte das ideias (EICHOLZ, 2014).

Muitas das ideias da EHA foram adotadas e desenvolvidas por
economistas institucionais norte-americanos. Um grupo anterior, que trabalhou
em meados do século XIX com a questédo, nao recebeu muita atencdo. Porém,
na virada do século, trés economistas institucionalistas tornaram-se bastante
influentes no pensamento norte-americano. Foram eles Thorstein Veblen, John
Commons e Westley Mitchell. Embora marcados por relevantes diferencas em
suas construcbes teoricas, todos criticaram modelos econdmicos
convencionais por suas suposicoes irrealistas e desatencdo a mudanca
historica (SCOTT, 2014).

Thorstein  Veblen (1857-1929), o norte-americano pioneiro da
abordagem institucionalista nos EUA (LOADER; WADDOUPS; TILMAN, 1991),
concebeu 0 homem como um produto da evolucédo histérica do mundo. Nesse
sentido, esse pensador foi um diligente estudioso da EHA, de acordo com as
observacbes de Westley Mitchell. Os historiadores econdmicos alemaes
criaram uma ciéncia historica que incorporou fatos e valores as suas categorias
de analise. Assim, tratavam a experiéncia humana como um todo, ndo apenas
como uma soma de partes com fracas relacdes entre si. Entendiam que os
valores compartilhados formavam uma cultura que, por sua vez, modificava o
comportamento socioecondmico de certa comunidade. Veblen possuia a
mesma linha de raciocinio, buscando, na mesma direcdo que os alemaes, uma

visdo uma teoria econdmica mais holistica (DUGGER, 1979).
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O foco do trabalho de Veblen foi na mudanca econémica. Muito embora
préximo a EHA, ele acreditava que essa corrente de pensamento estaria
inadequadamente satisfeita com o patamar explicativo da narrativa sobre o
desenvolvimento industrial e capitalista da época. Afastando-se, de forma
moderada, desse grupo e, muito distante dos economistas neoclassicos de
entdo, persistiu em um manifesto onde a teoria econdmica deveria oferecer
fundamentos da mudanca que adotassem um modelo realista de atores
individuais e baseasse suas suposi¢cdées em modelos dindmicos e nao estaticos
do mundo real (SCOTT, 2014).

Contemporaneos, Veblen e Sombart, possuiam fundamentos teéricos e
linhas de raciocinio semelhantes. Ambos teceram criticas ao estagio evolutivo
do capitalismo naquele tempo, tendo como ponto de referéncia uma suposta
era de ouro do passado vivido na Europa pré-industrial. Central a ambas as
criticas foi a tentativa de colocar o capitalismo moderno em um contexto
historico maior. Tal movimento buscou periodizar o processo histoérico em uma
série de épocas ndo materiais (espirituais / instintivas) que se concretizaram
através de estruturas institucionais. Esse caminho de volta a idade de ouro, no
entanto, seria atravessado por duas trajetérias diferentes. Para Veblen,
significaria uma reiteracdo de seu compromisso com o igualitarismo, para
Sombart, um movimento em direcdo ao fascismo (LOADER; WADDOUPS;
TILMAN, 1991).

Presentes em ambas as formacdes discursivas, espirito e instinto
representavam para os dois pensadores dimensdes relevantes de analise.
Sombart preconizava uma distincdo entre épocas econdOmicas. Nessa
separacdo, dois elementos poderiam ser delineados para acessar 0
entendimento de uma época: um seria 0 espirito e o0 outro seria um conjunto de
formas materiais. Como resultado da interacdo entre tais elementos criar-se-
iam, manter-se-iam, desenvolver-se-iam e/ou extinguir-se-iam Instituicoes
econdmicas, tecnologia, condicdes materiais, vontades e comportamentos em
uma sociedade. Por vezes ele enfatizou o espirito na criacdo das formas
materiais e, em outros momentos, fez o movimento contrario. Contudo,
permanece o0 entendimento de que o sistema econdmico, ou época, seria
definido por seu espirito (LOADER; WADDOUPS; TILMAN, 1991).
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Na obra de Veblen o espirito € definido como o complemento de
disposic¢des instintivas. J& sobre instintos ele criou duas categorias: (I) os
pacificos que abarcavam o instinto de fabricacdo, a inclinacdo parental, o
instinto de curiosidade ociosa entre outros. Em outro extremo, (ll) os instintos
predatérios que foram subdivididos em seus componentes esportivos e
pecuniarios. Para Veblen toda acédo instintiva seria inteligente e teleoldgica.
Nesse ponto o autor converge com a configuracao de instintos com o espirito
de Sombart, na qual um conjunto de propdsitos, motivos e principios
dominantes dariam significado a sua definicdo de épocas histéricas. O conceito
de espirito, em Veblen, foi menos central a analise do que para Sombart. Para
0 norte-americano o elemento central foi a estrutura institucional que muda,
cumulativamente, no percurso antropoldgico (LOADER; WADDOUPS; TILMAN,
1991). Embora paralelos, os autores possuem dimensdes de analise diferentes
em termos de periodizagcdo. Sombart foca no curso historico e Veblen na
humanidade — com paradigmas da antropologia.

Tanto Veblen quanto os afiliados a EHA buscavam explicacdes para o
comportamento econdémico que fossem além do individuo como unidade basica
de andlise. Contudo, na busca de uma teoria econdmica dotada de maior
complexidade em suas andlises, Veblen substituiu o estado — condicéo
momentanea central ao método histérico — por outra instituicdo: o habito de
pensamento predominante (DUGGER, 1979).

Entendendo a relevancia das instituicbes para a compreensdo do
desenvolvimento econdmico, Veblen construiu um sistematico corpo tedrico em
funcdo de suas evolucdes. Neste sentido, o autor partiu de uma perspectiva
evolucionista da ciéncia econdmica. Tal feito tem inspiracdo direta em um
mestre em pensar fora do sistematico: Charles Darwin. Este construiu, partindo
de uma volumosa massa de dados aparentemente se conexao, um C0Oeso
corpo tedrico a respeito das mutacbes naturais nos seres sem recorrer a
poderes divinos ou finalidades convencionais. Para solidificar a perspectiva
evolucionaria a teoria econémica, Veblen empregou sequéncias "de fato" —
acontecimentos do mundo real — concebidas de modo individual como uma
manifestacdo de "magnitude inerte sozinha". Com isso, negou os termos de

uma lei natural. Nessa linha, seu entendimento sobre um mundo guiado pela lei
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natural era de que este seria estatico, produto de um projeto divino. Este seria
a negacgdo do mundo dinamico em constante evolugdo. Darwin demonstrou que
o mundo é perpetuamente desajustado e, portanto, desfigurado, porque esta
perpetua evolucdo. Veblen levou a licdo de Darwin muito a sério (DUGGER,
1979). A concepcdao vebleniana de teoria econdmica foi pioneira para a época,
pois parte dos fundamentos empregava principios evolutivos ou, de acordo
com sua singular terminologia, uma "economia pos-darwiniana" (LUZ, 2017).

Devido & amplitude referencial e aos cruzamentos interdisciplinares a
identificacdo da origem de certas consideracdes veblenianas encontra algumas
barreiras. Contudo, um marcante traco epistemolégico em Veblen é sua
proximidade com o pragmatismo. Ainda que o autor ndo apresente uma direta
referéncia a essa forma de pensamento, variados sédo os indicios de que ele
tenha acessado alguns conceitos da filosofia de Charles Peirce (1839-1914).
Sob a perspectiva da constru¢do do conhecimento, uma das vertentes do
trabalho de Veblen esta alinhada ao pragmatismo peirceano. E possivel que
um ponto real de contato entre eles repouse no fato de que Veblen tenha sido
aluno de Pierce em um curso de “Logica Elementar” ministrado na
Universidade Johns Hopkins no ano de 1881 (LUZ, 2017).

A filosofia pragmatista norte-americana observava a realidade sob o
paradigma de Darwin. Charles Peirce e John Dewey (1859-1952) eram
darwinistas em um mesmo sentido que Veblen o era. Em sua teoria
evolucionista este incorporou a teoria econbmica 0s conceitos de causacéo
cumulativa, gradualismo e mudanca néo-teleoldgica. Partindo dos conceitos de
Peirce, Veblen agregou um tom de positivismo profético aos seus escritos. Ja
sob influéncia de Dewey, rejeitou a separacdo entre conhecimento e
experiéncia, compartilhando o entendimento sobre a relevancia da ética social
e da educacdo como dimensdes necessarias ao aprimoramento da condi¢cao
humana em sociedade (POIROT, 2008).

H4, no meio académico, uma consideravel incerteza quanto a relacao
direta entre Veblen e Dewey. Contudo, além de contemporaneos, ambos
cursaram pos-graduacao na Universidade Johns Hopkins no inicio da década
de 1880. Em comum, estudaram filosofia e ciéncias sociais. Todavia, Veblen

precedeu Dewey por um ano e transferiu-se para Yale depois do primeiro
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semestre cursado. No limite do verificavel, o proximo ponto de contato entre
Veblen e Dewey seria na Universidade de Chicago, ja na condi¢cdo de
professores. Veblen la permaneceu de 1892 até 1905, enquanto a estada de
Dewey foi entre os anos de 1894 e 1904. Segundo relato de Dewey, em
momento algum Veblen foi um conhecido proximo. Porém, Dewey escreveu
gue avaliava os artigos de Veblen como muito estimulantes. Algumas de suas
distingbes — como aquela entre o lado tecnoldgico da indUstria e seu aspecto
"de negoécios" — foram fundamentais na formacdo de certo conceitos
econdmicos no entendimento de Dewey. Nao obstante, os autores possuiam
uma linha de raciocinio comum apés a Primeira Guerra Mundial. A negacéo da
moral e cultura como dadas, o ceticismo em relacdo a verdade fundacionista,
ou seja, o antiessencialismo aplicado a no¢bes como moralidade, verdade e
conhecimento fornecem um elo inconfundivel entre eles. Ocasionalmente,
porém, criticas a Veblen podem ser encontradas nos escritos de Dewey
(TILMAN, 1998).

Dewey foi um intérprete e severo critico da civilizacéo industrial de seu
tempo. Na posicdo de tedrico, pesquisou na area da psicologia social onde
aprofundou os estudos sobre o impacto da tecnologia das maquinas na psique
humana. Novamente ha uma forte influéncia do pensamento vebleniano em
suas reflexdes. Veblen (1966) escreveu, de modo extensivo, a respeito das
decorréncias do processo de maquinizacao sobre os trabalhadores industriais,
bem como sobre os costumes culturais e politicos de uma Classe Ociosa
(Classe do Lazer) que buscava isencdo de seu impacto disciplinar e social.
Dewey compreendeu que Veblen viu a maquina como um elemento de divisdo
da sociedade em duas elementares classes: as que trabalhavam em contato
direto com maquinas e aquelas que ndo. Os operadores de maquinas,
escreveu Veblen (1966), tendiam a mecanizar-se em seus habitos de
pensamento e assim assemelhar-se-iam as maquinas que operavam. Posto
gue maquinas ndo faziam juizos de valor, apresentavam-se como uma
personificacdo da causa e efeito, da forca e de seus canais ou modos de
trabalho. Homens, cuja expressiva parcela vida era gasta na operacao de
maquinas, tenderiam a adotar concepcfes semelhantes em contraste com

aqueles que lidavam com doutrinas juridicas ou com atividades de compra e
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venda. Os operarios das maquinas seriam, assim, constantemente moldados
por realidades rigidas e sombrias. As outras classes lidariam, portanto, com
simbolos e ideias que seriam mais ou menos artificiais e convencionais
(TILMAN, 1998). A racionalizacdo do trabalho modificaria ndo somente o
comportamento profissional da classe trabalhadora. Em mesmo sentido, suas
formas de pensar e agir também sofreriam modificacdes por forcas exdégenas
aos impulsos particulares. Ou seja, ndo apenas as relacbes econdmicas
sofreriam mudancas decorrentes da racionalizacéo, pois as relacbes sociais
seriam afetadas.

Para Veblen (1918) tanto a sistematizacdo, dada pela légica processual
da maquinaria, quanto seu escopo eram orientados pelos cédmputo estatistico e
principio de causa e efeito materiais. Nessa linha, a natural rotina industrial,
materializada em maquinas, induziria seus trabalhadores a um estado de
motivagdo semelhante, submetendo-os a uma espécie de racionalidade
orientada pela produgéo de bens. Esse humor seria oriundo do método de seu
préprio trabalho. Por conseguinte, quanto mais proxima e exata a aplicacao
desse tipo de trabalho, mais aprofundados seriam os efeitos de sua disciplina.
Contudo, para além das ocupacOes mecanicas, ocorreria uma determinacéao,
em larga medida, dos habitos de todos os membros de uma comunidade.
Afinal, “a vida moderna passa por um relogio” (VEBLEN, 1918, p. 217).

Destacada a submissédo dos costumes aos ditames padronizados do
tempo, Veblen aproxima-se do processo de racionalizacdo elaborado por Max
Weber. Para este pensador, o desenvolvimento histérico da sociedade
ocidental, com énfase para o periodo capitalista, poderia ser explicado de
acordo com percurso evolutivo da racionalizacdo e sua infiltragcdo no tecido
social (WEBER, 2001). Na visdo de Weber o desenvolvimento historico seria
um movimento em direcdo a racionalizacdo. Ja para Veblen seria 0 processo
de implantacéo da maquina como fundamental instrumento de transformacéo o
fio condutor a organizacao racional da sociedade (YILMAZ, 2007).

Veblen e Weber convergem em varios aspectos de suas analises.
Contudo, ha uma divergéncia de constituicdo conceitual que cria um abismo
interpretativo sobre o fendmeno evolutivo do modo de producéo capitalista. E

acordo entre os autores que a tecnologia desempenha um papel crucial no
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capitalismo. Contudo, Veblen via a tecnologia como libertadora da dominacgéo
dos valores da Classe Ociosa (VEBLEN, 2007). JA Weber (1992), por seu
turno, via a tecnologia como uma nova forma institucionalizada de dominagao.
Enquanto em Veblen a ciéncia desenvolve a capacidade cognitiva do homem
para apreender os fendmenos sociais de forma mais objetiva, em Weber ela
reduziria o escopo da liberdade comum.

Entendendo o homem como uma extensdo consciente da natureza,
Weber percebeu que a ciéncia desempenhava um fim em si propria,
autorizando aqueles em posicdo de poder a tratar sujeitos de classes inferiores
como subalternos naturais. Dessa maneira, 0 aumento da racionalidade
instrumental, sob a influéncia do modo de producéo capitalista, conduziria ao
gue ele chamou de gaiola de ferro da burocracia ou mecanizacdo. Portanto,
onde Weber pressentiu uma gaiola de ferro formada pela racionalidade, Veblen
viu uma oportunidade para a extenséao da liberdade na sociedade em que os
sujeitos agiriam criativamente (YILMAZ, 2007).

Ainda de acordo com Yilmaz (2007), Veblen enxergou no processo
maquinizado, e seu carater transformador dos habitos de pensamento, o
surgimento da formacdo de uma racionalidade social. Essa poderia ser
interpretada ndo apenas como uma racionalizacdo da sociedade, porém como
uma transformacdo das relacdes sociais em interacdes mecanicas. Dessa
forma, para Veblen o conceito de racionalidade social ndo se relacionava com
aqueles de racionalidade da escolha social ou coletiva. Em sentido oposto e
mais amplo, o autor definiu o papel da racionalidade na sociedade e nas
relacdes sociais. Para tal, estabeleceu interconexdes entre instintos, habitos e
razao.

Contemporaneo a Veblen, John Rogers Commons (1862-1945) também
foi um altivo economista norte-americano cujo fundamento da obra centrava-se
na observacdo do desempenho institucional no tecido socioeconémico
capitalista. Em comum, ambos rejeitaram o0s pressupostos da economia
neoclassica, por entenderem que haviam mais varidveis nas interacdes
econdmicas além das trocas submetidas a estéreis interesses particulares
momentaneos imbuidos em total racionalidade (GONCE, 2002;
RUTHERFORD, 2006).
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Contudo, as visGes do processo histérico socioecondbmico empirico de
Veblen e Commons afastaram-se na formulagcdo de alguns pressupostos
tedricos de base (CAMPOS, 2016). Existe uma interpretacdo mitoldgica,
portanto enviesada e falsa (HODGSON, 2007a), da maneira como Veblen
enxergava a influéncia do comportamento individual sobre as instituicdes. Nela
h4 uma construcdo sobre a exclusividade da cultura na formagdo do
comportamento individual, o que seria um viés de interpretacdo sobre a obra de
Veblen. Este, em seus escritos, definiu as instituicdes como habitos de
pensamento compartilhados entre os homens de determinado contexto
histérico e social (VEBLEN, 2007). J& Commons, por outro percurso, entendeu
gue uma instituicAo seria uma acao coletiva de controle — para liberagéo,
ampliacdo ou restricdo — sobre a acao individual (RUTHERFORD; SAMUELS,
1996). Dado aos diferentes niveis de abstracdo dos conceitos, em um primeiro
momento, eles podem se apresentar como opostos. Enquanto Veblen
priorizava 0 aspecto subjetivo da formagéo institucional, Commons centrava-se
na dimensdo comportamental das instituicbes. Todavia, levando em
consideracdo as distintas énfases, ambos conceitos podem trabalhar em
consonancia ao serem esclarecidos os graus de abordagem analitica.

Neste estagio de desenvolvimento da Economia Institucional (Antiga), as
instituicbes eram estabelecidas a partir de valores sociais, cultura, padrées e
regras de certa sociedade. Dessa forma, tais variaveis seriam as restrices
mais representativas no processo de tomada de decisdo. Nessas
circunstancias, o agente individual tomaria decisdes guiadas por seus instintos,
expostos a estimulos e limitacdes externas. Tal processo estaria condicionado
as circunstancias institucionais em forma e substancia de valores culturais. A
cultura toma para si, entdo, as crencas, valores, simbolos e padrdes de
comportamento daquele meio social, permitindo sua reproducdo em modo
intertemporal (VALIATI; FONSECA, 2014). Trata-se de uma abordagem de
amplo espectro de analise das mudancas econdémicas.

Com forte peso na percepc¢éo dos processos de reproducédo econdmica,
o entendimento sobre a producdo de conhecimento — ciéncia — manteve a
divergéncia exposta em epigrafe entre os niveis de observacdo dos

pensadores. Veblen tornou claro em sua obra que a ciéncia de facto seria



65

incompativel com qualquer posicionamento normativo. Para ele, a producéo de
conhecimento inicia-se em uma experiéncia empirica alcangcando, em ultimo
nivel, uma formulacdo metafisica da situacdo (MAYHEW, 2007). Assim, a
necessidade do equilibrio entre concreto e abstrato deveria ser priorizada no
fazer cientifico. Commons, por seu turno, adotava uma atitude reformista em
relagcdo ao conhecimento aplicado aos processos produtivos e respectivo modo
de produzir. De modo mais geral, ele buscou incluir dimensdes éticas na
compreensao dos processos econdmicos enfatizando o papel mediador da
ciéncia. Isto seria aplicar a ciéncia para tornar o capitalismo razoavel, ideia
embasada na doutrina da razoabilidade da estrutura legal norte-americana
(CHAVANCE, 2012).

Para Commons a organizacdo ndo imperava na esfera institucional. Em
sua teoria, existiam instituicbes que poderiam ser guiadas pelo costume,
configurando, dessa forma, o que ele chamou de acao coletiva desorganizada.
Nesta linha, tais acdes carregavam em si altos niveis de espontaneidade
reduzindo os niveis de preocupacado, cuidado ou atencdo com determinado
processo. Nesse ponto encontra-se outro conceito-chave em Commons. Para
ele, na moderna manifestacdo do capitalismo (de sua época) o dominio social
era majoritariamente composto por preocupacoes fluentes e organizadas
(going concerns). Todavia, Commons ndo negava os costumes. No interior do
dominio social organizado formar-se-iam costumes que rapidamente
escapariam da formalizacdo, ndo sendo passiveis de transformarem-se em
regras de trabalho (working rules) (CHAVANCE, 2012).

A raiz semantica do conceito de instituicdo € ambigua e, por isso,
encontra diversos tipos de operacionalizacdo. Na obra de Commons isso nao
foi diferente. Em dado momento ele define instituicio como sendo a
capacidade coletiva de restringir, expandir ou liberar a acado individual,
conforme ja visto. Sem embrago, sob a perspectiva da preocupacédo fluente
(going concern) e das regras de trabalho (working rules), surgiu outra leitura
conceitual no campo das instituicdes. Para o autor é a soma das anteriores que
resulta em uma instituicio (COMMONS, 1934).

Num esforco para delinear as variaveis de trabalho, em sentido

taxondmico, o0 autor estabelece alguns principios universais (seja de causa,
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efeito ou propoésito) semelhantes em todas as transacdes econdmicas. Nesse
sentido, a escassez, a eficiéncia, a intencao de prever o futuro, as regras de
trabalho e os fatores limitantes sob controle volitivo poderiam caracterizar uma
transagéo de acordo com seu fim. Esse poderia ser de barganha, gerencial ou
de racionamento. Em tal classificacdo, manifestar-se-iam aspectos
comportamentalistas para cada uma dessas transacgdes, respectivamente, a
saber: de persuasdo e coercao; de comando e obediéncia; de discussoes e
pleitos (RUTHERFORD; SAMUELS, 1996). Percebe-se, entdao, o
desmembramento do conceito de transagdo como central para Commons.

Segundo registrado em sua biografia, o autor admitiu que levou mais de
vinte e cinco anos, depois do ano de 1907, para resolver, passando por
inimeros erros, a transicdo do conceito de ‘troca’ dos economistas para o
conceito juridico-econémico de uma ‘transacao’ (CHAVANCE, 2012). A partir
dessa resolucéo, as transa¢des subjugar-se-iam ao controle legal, enquanto a
economia classica estaria preocupada tdo somente com o controle fisico,
segundo o autor. O controle legal seria, entdo, o controle fisico transacional
futuro. Havia, ainda, a consideracdo sobre as dimensdes sociais dos impactos
oriundos das transacdes. Poderiam surgir delas o conflito, a interdependéncia
e/ou o ordenamento (RUTHERFORD; SAMUELS, 1996). Para Commons esses
seriam os trés desafios fundamentais expostos a humanidade para resolver o
problema de escassez (KAUFMAN, 2003).

Na teoria de Commons, os conflitos representavam uma dimensao
estrutural da realidade social, baseada na escassez. Dessa maneira, 0S
conflitos mediados pelas regras de trabalho ndo resultariam em uma harmonia
preestabelecida de interesses. Ao contrario, e distante do equilibrio mecéanico,
forcariam um misto entre harmonia preestabelecida de interesses, objetividade
trabalhista e expectativa ordenada de propriedade e liberdade. Cabe, ainda,
ressaltar que para o autor ndo era possivel uma harmonia automéatica de
interesses econdbmicos de diferentes estamentos sociais sob o capitalismo
(CHAVANCE, 2012). Dessa forma, conflitos seriam ndo apenas motivadores
das transacfes, mas também seus efeitos colaterais, segundo observou Mary
Parker Follett (1997). A autora mostrou, ainda, que caso os conflitos nao

fossem resolvidos via integracdo de interesses, haveria a possibilidade de
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retornarem com maior intensidade, criando-se um ciclo de perturbagdes entre
as diferentes partes envolvidas.

O emprego do ciclo como perspectiva de andlise era atuante no antigo
institucionalismo. Sob o0 escopo da evolugdo, um fendmeno poderia ser
entendido — quando historicamente situado — como um ciclo de existéncia
institucional. Ou seja, inserida em um processo de evolucao, de que forma uma
instituicdo seria criada, perduraria e extinguir-se-ia. Nesse sentido, o
entendimento sobre o0s ciclos transacionais de uma economia capitalista
auxiliaria na compreensdo do surgimento e/ou desaparecimento das
instituicbes capitalistas. Com base nessa forma de pensar, Wesley Clair
Mitchell (1874-1948) apresenta suas contribuicfes tedricas para o corpo de
conhecimento das Ciéncias Econdmicas.

Enquanto aluno de Thorstein Veblen, Mitchell aprendeu a evitar teorias
gue ndo seguissem uma linha de raciocinio evolucionista para explicar a
economia. Dessa maneira, 0 autor comecou demonstrando a impossibilidade
de um ciclo de negocios originar-se em uma economia pré-capitalista, dado a
inexisténcia de acordos coletivos explicitos, por outras palavras, instituicbes. O
contrario, contudo, era verdadeiro, visto que certas instituicbes capitalistas
representavam parte constitutiva desse modo de producdo (SHERMAN, 2001).

Em um contexto no qual a principal tendéncia da teoria econdémica
circundava o uso do dinheiro como tépico central de analise, Mitchell
desenvolveu sua obra. Assim, quais formas, tacitas e explicitas, essa tendéncia
assumiu e quais trabalhos futuros ela sugeriria foram seus principais temas de
observacdo (MITCHELL, 1916). Afastado da teoria neoclassica, dominante no
periodo, Mitchell era considerado por académicos contemporaneos como um
cientista empirico e ndo um tedrico. Esse entendimento se deu, pois, as
formulacbes tedricas neoclassicas de entdo resultavam de deducdes
originadas em axiomas psicolégicos sem comprovacdo e Mitchell, por seu
turno, construiu sua teoria de forma indutiva. Essa inducdo possuia lastro nas
pesquisas empiricas realizadas por ele, enquanto professor da Universidade de
Columbia e, principalmente, lider (e fundador) do National Bureau of Economic
Research (NBER — Escritério Nacional de Pesquisa Econémica) (SHERMAN,
2001).
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Em termos de abordagem quantitativa, por meio de extensivo uso da
estatistica, foi Mitchell quem esteve no centro da identificacdo do
institucionalismo com essas técnicas de analise. Elas sdo notoérias em seu
trabalho intitulado Business Cycles, publicado em 1913, bem como em suas
pesquisas realizadas no National Bureau, fundado em 1920. Sua ligagdo mais
evidente do trabalho quantitativo — de natureza estatistica — com uma
perspectiva institucional é encontrada em seu artigo de 1924 publicado no
Trend of Economics de Roxford Tugwell e, ainda, em seu discurso presidencial
a American Economic Association no mesmo ano. Nessas manifestacoes,
Mitchell, embasado em uma premissa sociopsicoldgica, argumentou que eram
as instituicdbes que padronizavam o comportamento. Elas criavam padroées,
regularidades e ciclos que deveriam ser observados nas massas de dados, de
forma agregada. De acordo com ele, o economista estudava ‘comportamento
de massa’. Seguindo esse raciocinio, eram as instituicdes que padronizavam o
comportamento dos homens e criavam a maioria das aberturas para
generalizacdes validas (RUTHERFORD, 2000).

Todavia, ha de se ter cautela com a interpretacdo sobre os comentarios
de Mitchell sobre o papel desempenhado por agregados. Nao ha evidéncia de
gue ele confiasse apenas nos dados agregados como medidas de
comportamento de massa. Em seu trabalho intitulado "Anélise Quantitativa em
Teoria Econdmica”, ele criticou explicagbes mecanicas do comportamento
humano. A titulo de exemplo concreto, citou o célculo do prazer/dor proposto
por William Stanley Jevons (1835-1882) como uma forma de motivacéo
controladora do comportamento humano em analogia com as leis do
movimento de Newton. Contudo, Mitchell acreditava na observacdo ampla
sobre o comportamento médio nas ciéncias sociais, bem como na possibilidade
de uma contrapartida fisica (EPSTEIN, 1999).

Tal abordagem agregada pode ser vista com clareza nos trabalhos sobre
os ciclos de negadcios. A partir deles, Mitchell entendeu que o método capaz de
prover uma explicacdo satisfatéria s6 poderia desenvolver-se por meio do que
ele chamou de ‘andlise descritiva da mudanca cumulativa’. Neste modo de
refletir sobre a concretude do real seria possivel observar que ‘cada novo ciclo

apresenta pontos de novidade’ e que ‘a histdria se repete, mas sempre com
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uma diferenca’. Dessa maneira que o autor caracterizou os ciclos de negdcios,
sintetizando-os como processos de mudanga cumulativa. Entendidos sob tal
perspectiva, cada episédio torna-se uma série Unica de eventos com uma
explicagdo particular, cujo crescimento econémico se da a partir de uma ‘série
precedente de eventos igualmente Unica’ (EPSTEIN, 1999; RUTHERFORD,
2000).

Organizado em funcdo da andlise do comportamento do lucro, Mitchell
(1913) acreditava que este seria o fator crucial para determinar niveis de
producéo, investimento e contragdo econdomicos. Trabalhando com equacgdes
contabeis, auxiliou a criar as contas de renda nacional dos EUA.

Uma vez que era o lucro quem determinava os niveis de producédo e
investimento e era determinado por uma relagéo entre receitas e custos, todo o
trabalho empirico de Mitchell consistiu em tracar e explicar o comportamento
dessa lista de variaveis ao longo de um ciclo. Ele ressaltou a incompletude de
uma teoria do ciclo até que cada uma dessas variaveis fosse examinada e
explicada ao longo deste. Assim, 0 0os programas de pesquisa de Mitchell n&do
foram aleatérios e sim rigorosamente projetados para afirmar ou negar sua
teoria do ciclo de negocios (SHERMAN, 2001).

Arthur Burns orientado de Mitchell no programa de doutorado da
Universidade de Columbia, participou ativamente na mensuracao dos ciclos de
negocios. Associaram-se em varios programas de pesquisa focados na
tipologia de flutuacdo da atividade econémica agregada das nacdes, sob o
amparo do NBER. Burns e Mitchell ndo conseguiram classificar as flutuacdes
sincronizadas. Contudo, Burns enxergou ndo um ciclo, mas dois: um ciclo
‘visto’ na atividade agregada e um ciclo ‘invisivel’ em seus componentes. O
primeiro tinha adequada adaptacéo a cronologia de referéncia — o periodo pés-
guerra. J4 o0 segundo apresentou 0s contornos de um ritmo sincrono. Contudo,
as regularidades empiricas nao foram suficientes para sustentar uma
conclusdo sobre a semelhanca de todos os episédios historicos. Todas as
tabelas de ciclos de negdcios produzidas por eles apresentaram conducdes e
atrasos erraticos, bem como o que eles denominaram de "zonas de virada". A

guestao irregular destes episédios erraticos poderia indicar a presenca de uma
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forca fora da equacao entre receita e custo, ou seja, uma instituicdo (EPSTEIN,
1999; MITCHELL; BURNS, 1938).

Muito embora Mark Blaug tenha afirmado que o (antigo) institucionalismo
nunca passou de uma inclinagao para divergir da economia ortodoxa ou que
George Stigler tenha dito que o institucionalismo n&o tinha uma agenda positiva
de pesquisa, esta foi uma corrente de pensamento com significativa influencia
no comeco do século XX nos Estados Unidos da América. Este movimento
expandiu as fronteiras da construcdo teérica, das formas de analise do
processo econdmico, bem como os métodos e técnicas de pesquisa na area
(RUTHERFORD, 2002; SCHUMPETER, 2006).

3.3 O SALTO QUANTICO INSTITUCIONAL E SUAS ATOMIZACOES

Do mesmo modo que na Ciéncia EconOGmica, a analise institucional tem
uma abordagem bastante particular na Ciéncia Politica. Essa literatura
institucionalista das ultimas duas décadas — portanto nova — sustentou a
tradicdo, bem como aprofundou a compreensédo do papel das instituicbes na
vida politica (THELEN, 1999). Com o desenvolvimento tedrico dessa area,
tornou-se convencao distinguir trés linhas de pensamento a respeito do
institucionalismo a  saber: institucionalismo da escolha racional,
institucionalismo historico e institucionalismo sociolégico (THELEN, 1999).

Cada uma das trés linhas de pensamento citadas acima possui extensa
literatura, caracterizada por significativa diversidade interna. Dessa maneira,
tracar linhas evidentes e rigidas entre elas ndo é elementar. As diferencas
identificadas representam conceitos empregados de maneira difusa entre
autores especificos a cada uma das linhas. Assim, as divisbes entre as trés
perspectivas foram corroidas por alargamentos e sobreposicdes deliberados de
fronteiras investigativas. Formaram-se, portanto, fecundas composicdes
tedricas a fim de responder perguntas empiricas especificas (SCHMIDT, 2006).

A Teoria Econdmica, todavia, ndo desfruta da mesma sorte que a Teoria
Politica. Em linhas gerais, pode-se dizer que — sob a Optica da Economia — as
correntes institucionalistas possuem construcdes cognitivas paralelas, com

alguns pontos de contato, dividindo-se em: Antigo e Novos institucionalismos.
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De modo amplo € igualmente possivel afirmar que a visao institucional sobre 0s
processos econdmicos se concentra em dois paradigmas: o contexto cultural
como fator determinante no rumo do desenvolvimento econOmico ou O
procedimento cognitivo-racional no comportamento econdmico individual
humano. N&o obstante, ambos o0s aspectos apresentam e exploram a
complexidade das relagbes socioecondmicas. Cada um abordou a questéo das
instituicbes e as mudancas institucionais por uma perspectiva diferente
(RUTHERFORD, 1995). Porém, esses pontuais encontros tedricos
supracitados entre os autores da Economia ndo se ddo de maneira explicita.
Muito embora seja o0 institucionalismo considerado uma abordagem
heterodoxa. H4, de fato, fatores causais identificados em comum e problemas
semelhantes encontrados, tratados com solucbes e énfases em variaveis
diferentes, mas ndo ha uma teoria central fulcral (HODGSON, 1998). No
entanto, parece que um dos pontos em comum, permanente tanto em antigas
guanto nas novas ou néo-analises institucionais € a relevancia do conceito de
ideologia.

Cabe, assim, uma diminuta classificagcdo das correntes de pensamento
presentes no institucionalismo. Apds permanecer recondito por certo periodo, o
interesse académico pelas instituicbes ressurge no final dos anos de 1960.
Neste periodo os conceitos de racionalidade limitada, falhas de mercado e
custos de transacao trouxeram a tona os limites tedrico-interpretativos da entéo
dominante visdo de equilibrio geral da economia. Surge dessa insuficiéncia a
corrente de pensamento conhecida por Nova Economia Institucional (NEI).
Nela, o papel das instituicbes subverteu-se aos dominios de um pacto entre as
partes negociantes, orientado — em primeiro plano — por custos de transacao.
Na esteira da busca por forcas comportamentais dos agentes, ganha novo
félego a Teoria dos Jogos, aprofundando a andlise das convencdes e formando
uma corrente de pensamento denominada Nova Economia Industrial. Uma
terceira vertente desse movimento é identificada nos trabalhos de dois tedricos
da Escola Austriaca: o polonés Karl Menger (1840-1921) e o austriaco
Friedrich Hayek (1899-1992). Esta escola operava com a no¢ao de paralelismo
entre formacdes sociais e organismos naturais, na qual as acdes individuais

seriam orientadas pela vontade dos agentes. Nas trés correntes de
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pensamento explicitadas ha acordo a respeito das teorias e conceitos centrais,
assim como nas conducbes metodologicas utilizadas (VILLEVAL apud
CONCEICAO, 2001).

Posicionados de modo diverso dos citados acima, outros trés grupos de
linha institucionalista construiram fundamentos tedricos contraditérios aqueles.
Com esporadica proximidade, os antigos institucionalistas, 0s neo-
institucionalistas e os tedricos da Regulacdo formam uma amorfa massa
abstrata em funcédo de alguns conceitos centrais. Para 0s neo-intitucionalistas,
ao contrario do que pensavam os tedricos da NEI, as instituicdes ndo fazem
oposicao aos mercados. Elas apresentam-se como categorias de andlise da
coeréncia ao funcionamento destes. Na mesma linha de Veblen, os neo-
institucionalistas conceituam as instituicbes como conjuntos de habitos, cultura
e modos de pensar compartilhados em dada sociedade. E, expandindo o
campo conceitual, estas formas institucionais coletivas podem restringir ou
expandir a acao individual. Tal ampliagdo encontra respaldo na teoria de
Commons. Em contraste, nas formulacdes tedricas da NEI, as instituicbes
abandonam seu cunho variavel. Dessa maneira tornam-se Obvias no momento
em que, regidas por contratos, objetivam a eficiéncia transacional
(CONCEICAO, 2001).

Eis que a Antiga Economia Institucional de Veblen, Commons, Mitchell e
seguidores foi responsavel por muitos desenvolvimentos cruciais na Ciéncia
Econbmica. Apenas a titulo de exemplo, as ideias de Veblen sobre o
comportamento do consumidor tém sido uma mina de exploragcédo tedrica ha
mais de cem anos. Nesta mesma linha, foi Veblen quem primeiro sugeriu a
nocao de custos de transacdo, bem como uma proeminente énfase no papel do
conhecimento e da aprendizagem para o0 crescimento econémico. Diversas
outras conquistas poderiam ser citadas como basilares para a construcéo
tedrica de pensadores nao-institucionalistas. Contudo, embora paire no meio
académico uma ideia de que o institucionalismo seria anti-teérico ou a-tedrico,
ela ndo resistiria ao escrutinio critico. Mesmo tendo sido amplamente rejeitados
e ridicularizados, os fundamentos do institucionalismo compdem um episodio
da historia do pensamento econémico que ainda exerce forte influéncia na
contemporanea Teoria Econémica (HODGSON, 1993, 1998).
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3.4 A PERSPECTIVA NEO-INSTITUCIONALISTA OU A NOVA ANTIGA
ECONOMIA INSTITUCIONAL

Em 1898, com a publicagdo do artigo ‘Why is economics not an
evolutionary science’ no Quarterly Journal of Economics, Veblen deu inicio a
uma basilar mudanca de paradigma no pensamento econdmico. Mesmo nao
tendo completado o programa de pesquisa, abriu-se um campo de investigagao
de extrema fertilidade a partir dessa data (HODGSON, 1998).

Em um mesmo patamar de relevancia te6rica que a corrente
Neoclassica, a Economia Institucional atraiu muitos pensadores norte-
americanos entre os anos de 1920 e 1930. Porém, esta abordagem
institucional ndo teve o mesmo impacto na Europa. No Reino Unido, essa
Escola ndo aglutinou muitos seguidores, tendo a visdo marshalliana como
principal polo oposto. O sistema universitario norte-americano desfrutava de
uma extensa rede universitaria, enquanto o britanico era mais concentrado.
Dessa maneira, seriam naturais a expansdao do pensamento heterodoxo em
sistema mais amplo e a manutencdo da visdo ortodoxa em um ambiente mais
restrito. Todavia, se 0 pensamento institucionalista pudesse ter uma Alma
mater no Reino Unido, essa seria a Universidade de Cambridge (HODGSON,
1998). Nota-se, por conseguinte, um grande peso institucional nos escritos de
John Mainard Keynes e Joan Robinson a titulo de exemplo.

Kenneth Jameson prop6em uma taxonomia onde é possivel delinear trés
correntes de linha institucionalista que emanam do antigo institucionalismo.
Uma delas retorna as raizes do pensamento institucional com o objetivo de
entender o0 desenvolvimento contemporaneo, seja ele auspicioso ou
contraproducente. O principal meio de publicidade dessa linha de pensamento
€ o Journal of Economic Issues. Sob a forma de ilustracdo John Adams e
Hans-Peter Brunner usaram a analise da tecnologia de Ayres para examinar
um projeto de telecomunicacdes no Nepal. Geoffrey Schneider e P. Sai-Wing
Ho empregaram os conceitos de efeitos de propagacéo e causacdo cumulativa
de Gunnar Myrdal para analisar o caminho da Africa do Sul desde o fim do
apartheid. E, por ultimo, Michael Stettler retornou a Commons para analisar o

ordenamento territorial Maasai. Estudos nessa linha atualizam o quadro
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analitico, sugerindo que, em sua maioria, os problemas enfrentados néo
diferem daqueles vistos pelos institucionalistas originais. Esses autores
reafirmam o valor da Antiga Economia Institucional, trazendo como aporte
tedrico a aplicacdo a temas que outras correntes ignoram (JAMESON, 2006).

Ainda de acordo com Jameson (2006) o que pode ser entendida como
uma segunda linha da Nova Antiga Economia Institucional mantém a postura
critica a economia do mainstream. Assim, Ha-Joon Chang — professor titular
da Universidade de Cambridge — pode ser citado como um dos expoentes
dessa orientacdo tedrica. Ele destaca a importancia de instituicdes — além do
mercado — para o funcionamento de um sistema socioeconémico. Surge dessa
abordagem uma teoria econdmica institucionalista que funde instituicbes e
articulagdes politicas no centro das decisdes. Esse caminho tedrico mostra-se
necessario para um institucionalismo que pode ultrapassar o limiar de
resisténcia do mainstream, enfraquecido por suas lacunas de desenvolvimento
e pela fatia da Nova Economia Institucional.

Por fim, Jameson (2006) explica que Geoffrey Hodgson — professor
titular da Universidade de Watford — fornece o elemento final para assegurar o
dominio continuado do institucionalismo em questdes de desenvolvimento
econdmico. Sob uma perspectiva epistemologica, o autor analisa 0 programa
institucional contemporaneo. Desta maneira, retorna as origens do
institucionalismo, destacando as condi¢cdes de construcdo do conhecimento
existentes naquela época. Apos esse percurso historico, indica as mudancas
ocorridas nas bases cientificas e filoséficas do pensamento institucional sobre
0 modo de producao capitalista até os dias atuais.

Na linha de analise do modo de produc¢do, Hodgson (2002) explica que
houve, no século XX, uma polarizacdo ideologica entre capitalismo e
socialismo. Segundo ele, o colapso do Bloco Oriental em 1989-91 deu origem a
pregacdes sobre o que seria o ‘fim da histéria’ daquele momento histérico. Algo
como uma triunfante vitoria do capitalismo frente a outros regimes. Nesse tom,
passa a ser aceito que o capitalismo liberal-democratico seria o estado normal
de coisas ou o regime ideal. Uma vez estabelecido e refinado, ndo poderia ser

superado.
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Todavia, a propria visdo de superioridade de um regime €, em si,
reducionista. Os defensores do ‘fim da histéria’ ignoraram as diversas formas
de capitalismo existentes no mundo daquela época e o carater evolutivo do
modo de producédo e, sobretudo, do homem — cerne do sistema. Para além de
uma cegueira tedrica, entende-se a impossibilidade real de uma combinacao
Unica ou ideal de subsistemas e instituicdes dentro do capitalismo que triunfara
sobre outras demais. Embora nem todas as manifestagcdes de capitalismo
sejam iguais em desempenho, as vantagens de determinada forma sé&o
particularmente subordinadas a seu caminho e contexto histéricos. Portanto,
nenhum modo de producdo pode ser considerado como sendo, em ultima
instancia, superior a todos os outros (HODGSON, 2002) ou pode ser concebido
de forma isolada de seu percurso historico. A justificativa para tal reside nas
variabilidades das formacdes organicas, das possibilidades estruturais e das
forgas institucionais proprias aos elementos em fungéo de seus contextos.

Dotada de uma amplitude espectral que permeia toda formacao
cognitiva de uma sociedade humana, a ideologia tem papel preponderante em
gualquer analise social. O conceito de ideologia é amplo e permite
operacionalizacdes discursivas com diferentes fins. Neste sentido, Geuss
(1988) fornece trés perspectivas de analise e suas consequéncias éticas. Elas
podem adotar um sentido (1) descritivo (possibilita uma interpretacéo
antropolégica do ambiente observado), (2) pejorativo (possibilita o exercicio da
dominacdo sem uso da forca fisica) ou (3) positivo (sugere uma visao de
mundo). O autor distende, ainda, o conceito ao referir-se a definicdo de Jirgen
Habermas. Segundo esse, a ideologia opera como uma ‘figuracdo de mundo’
estabilizante ou legitimadora da dominacdo ou da hegemonia. Produz-se,
nesse sentido, uma falsa consciéncia sobre sua propria génese ou historia
(DORNELLES, 2006).

Tomando por base a definicdo de Geuss, Hodgson (2002, 2003, 2007b)
emprega o conceito de ideologia, na maioria das vezes, em sentido descritivo.
Com o obijetivo situar a producao teodrica da Economia no contexto historico,
Hodgson (2002) realiza um corte temporal de 20 anos — entre 1970 e 1990.
Assim, explica as mudancas nas percepcdes e producbes académicas

decorrentes de substituicbes ideoldgicas. Nesse percurso o autor expde a
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ascensdo do pos-keynesianismo e do marxismo no comecgo dos anos de 1970.
Ja em meados dessa década ele mostra a renovagdo do pensamento
austriaco, servindo de suporte para a criacdo de um ambiente ideol6gico para
as acdes de Ronald Reagan e Margaret Thatcher, no inicio da década de 1980.
Com o declinio das visbes p0s-keynesianas e marxistas, o inicio da década de
1980 foi marcada por uma retomada do pensamento institucional com uma
forte énfase na evolugdo econdémica.

Segundo Hodgson (2002), a queda do Muro de Berlim — em 1989 — e o
fim da Guerra Fria, alteraram o ambiente ideolégico no mundo ocidental. Um
dos efeitos destes dois episoddios foi o aumento de espaco, dentro do
mainstream econdmico, para andlises que revelassem limitagbes do
mecanismo de mercado e justificativas para algumas formas de intervencéo do
Estado. Muito embora a Escola de Chicago permanecesse a defendendo a¢cbes
extremas pro-mercado, teéricos em ascensao, como Joseph Stiglitz e Paul
Krugman, defenderam a intervencao estatal e a regulamentacédo dos mercados.
Assim, uma ampla gama de bases ideolégicas poderia ser vista entre 0s
principais economistas tradicionais. Dessa forma, afirma Hodgson (2002), a
visdo de que o cerne do debate entre a teoria econdmica dominante
(mainstream) e a teoria econdémica dissidente era, sobretudo, em funcdo da
ideologia ou da politica mostrou-se equivocada e definhou. A partir de tal
afirmacédo, Hodgson cria uma ambiguidade no uso do proprio conceito de
ideologia, operando-o com sentido descritivo e positivo. Todavia, em outra
publicacdo, Hodgson (2002) afirma que a ideologia ndo necessariamente
corresponde a realidade. Ainda assim, o conceito de ideologia néao é trabalhado
ou explorado em profundidade na obra de Hodgson, sendo utilizado, na maioria
das vezes, de modo passivo, como uma for¢ca exdgena a ser seguida, imune a
mudanca.

N&o obstante, Hodgson (2007b) reconhece a capacidade do sujeito
social (individuo) de operar uma evolu¢cdo (mudanca) institucional. Este
fenbmeno € tratado por ele como causalidade ascendente e possui um
intrinseco carater paradoxal. Tal paradoxo deve-se a relacdo entre individuo e
instituicdo, visto que — mesmo frente a uma evolucdo comandada por este — a

reciprocidade ndo cessa. Neste sentido, ao ocorrer uma reorganizacao interna
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da instituicdo, seu caréater estruturante, restritor ou facilitador permanece
atuando sobre o individuo. Assim, pensando no caminho inverso, ha, para
Hodgson (2007b), uma causacao descendente reconstitutiva, cuja acao possuli
diferentes graus de impacto sobre habitos individuais de pensamento e formas
de agir. Este conceito € central no desenvolvimento tedrico do autor e segue a
linha tedrica da causacédo cumulativa, elaborada por Veblen (CAMPQOS, 2016).
Segundo Hodgson (2003) existe um amplo nexo causal entre instituicoes
e individuos. Como instancia mais abrangente e dotada de maior poder, a
instituicdo gera efeitos comportamentais nos individuos. Ou seja, ha uma
relacdo de assujeitamento entre as partes. Tal vinculo torna-se real no
estabelecimento de rotinas, cujas diretrizes constituem o cotidiano dos
individuos. De acordo com o autor, o conceito de causagao reconstitutiva,
originario da psicologia, foi discutido por Karl Popper (1902-1994) e John
Eccles (1903-1997) entre outros. A literatura sobre este conceito desenvolveu
duas interpretacbes sobre o fendbmeno. Uma delas entende que ha uma
fragueza na relacdo entre uma estrutura de nivel mais alto (instituicdo) e uma
de nivel mais baixo (individuo). Isso acontece quando todos 0s processos
hierarquicos da ontologia individual estéo restritos a evolucéo das instituicoes.
A nocao forte de causacdo € o que origina 0 conceito de causacao
descendente reconstitutiva. Hodgson (2003;2007b) ressalta que ha nela um
envolvimento entre individuos e instituicbes, ndo somente restrito, mas de
alteracdo em funcao dos poderes dos niveis mais altos. Os impulsos partem de
cima para baixo na relacdo, com efeitos contrarios em menor intensidade.
Contudo, a existéncia de uma causacao descendente reconstitutiva ndo implica
em determinacgdes institucionais diretas, inteiras ou uniformes nas aspiracfes
individuais. Pode haver, assim, efeitos descendentes significativos, mas néo
definitivos. Deste modo, na medida em que as instituicbes conduzem a
regularidades no comportamento individual, habitos concordantes séo
estabelecidos entre a populacdo. Assim, propdsitos e crencas tornam-se
mutuamente congruentes, fornecendo mais estabilidade a estrutura
institucional. Por fim, a sintese do conceito de Hodgson apresentado acima é
consoante com o pensamento de Heréaclito de Eféso (540 a.C.— 470 a.C) onde

tudo é movimento gerado pela tensédo do encontro entre 0S opostos.
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Na mesma linha da perspectiva histérica, Ha-Joon Chang analisa o fluxo
evolutivo do desenvolvimento econdmico. Observando as relagbes estruturais
de poder entre Estado e mercado na conducdo da politica industrial sul-
coreana, Chang (1993) revisou interpretacdes do processo de desenvolvimento
deste pais. Neste trabalho, o principal argumento concentrou-se na exposi¢ao
das fraquezas tedrica e empirica empregadas como fundamento para descartar
0 papel do Estado no processo de desenvolvimento sul coreano. Assim, foram
pesquisados o motivo e o funcionamento da intervencéo estatal na economia
sul coreana, bem como seus desdobramentos historicos. A primeira
consideracao final do trabalho explicita a complexidade que fundamenta as
inter-relagcbes de um conjunto de politicas voltadas para o desenvolvimento.
Ressalta-se, ainda, que a dicotomia pura entre estratégias de conducao
econdmica voltadas somente para o interior ou para o exterior ndo surtem
efeito. Para o autor, ha de existir uma relacdo equilibrada entre importacdes e
exportacoes de bens, de maneira que o0 excedente seja revertido em
capacidade tecnoldgica para produzir.

Segundo Chang (1993) houve um sucesso sul-coreano em seu processo
de desenvolvimento econdémico fundado na industrializacdo. Superando o
ambito comercial, a estratégia de desenvolvimento foi abordada como um
problema multidimensional. Deste modo, varidveis amplas como o
estabelecimento de metas de longo prazo para crescimento e mudanca
estrutural, investimento em instalacdes produtivas e infraestrutura, oferta de
forca de trabalho adequada com competéncia e disciplina industrial, bem como
a captura tecnoldgica (catch up) foram estudadas e correlacionadas. Assim
sendo, a experiéncia sul-coreana mostrou a importancia de uma abordagem
dindmica de longo prazo na gestdo da transicdo industrial. Tal movimento
fundamentou-se na busca pela eficiéncia dinamica de longo prazo por meio da
constante criacdo de rendas pelo Estado, classificados por Chang (1993) como
lucros marxistas/schumpeterianos. Revela-se entdo um arranjo institucional
voltado para o aperfeicoamento de capacidades tecnolégicas e gerenciais
locais estabelecidos como obijetivos da politica econémica.

Sob a perspectiva institucional, essa experiéncia sul-coreana descrita

por Chang (1993) evidencia a relevancia da abordagem holistica a respeito das
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idiossincrasias institucionais daquele contexto. De acordo com o autor, a
predisposicdo ao aprendizado institucional mostrou-se central para a transigéo
descrita. Mesmo quando ndo era possivel a adocdo de uma instituicao
importada em seu contetado completo — como se transplantada fosse — muitas
vezes foi viavel criar algum equivalente funcional, mesmo que parcial. Ou seja,
realizou-se a adaptacéo institucional prevista por Veblen/Darwin.

Sobre a mudanca institucional, Chang (1993) discorre — no caso de
falhas adaptativas — sobre a possibilidade de inovacgéo institucional por meio de
um design consciente. Para exemplificar sua afirmagao, ele usa o ‘consenso
sueco’ entre trabalho e capital, construido a partir dos sistemas de relacdes
industriais mais contestados na Europa da década de 1920. Somando-se a
este fato, o autor explica que a construcdo de uma instituicdo nova e efetiva
nao precisa levar muito tempo. Novamente trazendo para 0 campo empirico,
ele cita o emprego vitalicio japonés e o Estado francés ‘moderno’, ambos
criados apoés a Segunda Guerra Mundial.

Passados, aproximadamente, dez anos do estudo da industrializacao
sul-coreana descrita acima, Chang (2004) continua a investigacdo sobre as
estratégias aplicadas ao desenvolvimento econémico. Contudo, essa década
de diferenca forneceu outra énfase a discussdo mundial sobre a influéncia das
instituicbes no sistema de producado capitalista. De acordo com o autor, o
establishment internacional da politica de desenvolvimento (EIPD) reformulou
sua posicdo, vendo-se compelido a reconhecer a importancia da estrutura
institucional na formacdo do sistema de precos. Nesta linha, prossegue ele,
apos a crise asiatica — e sua interpretacdo de ser resultante de uma estrutura
institucional deficiente — o EIPD fundamentou suas orientacdes no sentido de
‘alcancar as instituicbes certas’. Nesta busca, as agdes passaram a observar
as ‘condicionalidades ligadas a governancga’. Surgiu entdo um novo movimento
que ressaltava a importancia da adocgao de ‘boas instituicdes’ para governanga
(em geral copiadas daquelas predominantes nos Estados Unidos da América)
com adesdo compulséria pelos paises em desenvolvimento e prazo minimo
(entre cinco e dez anos) para tal.

As recomendac¢des do EIPD quanto a estrutura institucional feitas aos

‘paises pobres’ diferiam de acordo com o pacote de ‘boa governanca’ sugerido.
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Muito embora a correlagdo entre algumas instituicbes e o desenvolvimento
econdmico ainda ndo esteja clara até os dias atuais, Chang destaca algumas
recorrentes nos relatérios: a democracia, burocracia e judiciario limpos e
eficientes, forte protecdo ao direito de propriedade privada, publicidade de
informagdes e Lei de transparéncia, bem como organizagdes financeiras bem
desenvolvidas. Em menor frequéncia apareciam organiza¢fes previdenciarias
e trabalhistas capazes de proteger os direitos do trabalhador. Contudo, mesmo
sem saber quais instituicbes seriam vidveis e/ou necessarias ao
desenvolvimento dos ‘paises pobres’, as recomendag¢des do EIPD poderiam
limitar-se a manutencdo do status quo vigente neles. Desta forma, tanto o
transplante quanto a adaptacao institucional poderiam resultar em altos custos
para esses Estados nacionais (CHANG, 2004).

Em trabalho posterior, Chang (2006) aprofunda a compreenséo sobre as
possiveis relagdes entre desenvolvimento econémico e instituicdes. Para ele,
umas das dificuldades fundamentais no estabelecimento de vinculos repousa
na auséncia de uma definicdo amplamente aceita a respeito do que € uma
instituicdo. Assim, a inexisténcia de acordo conceitual dificulta um consenso
sobre o que elas deveriam fazer. Deste modo, diferentes definicdes do termo
‘instituicdo’ podem conduzir o discurso a diversos caminhos, impedindo o
esclarecimento de possiveis relagcbes entre esta e o0 desenvolvimento
econdmico.

Todavia, é de comum acordo — em um nivel muito geral — a possibilidade
de delinear um conjunto de funcdes institucionais para a promocao do
desenvolvimento econémico. Logo, certas manifestacdes de instituicbes podem
servir a tais funcbes de maneira mais efetiva. No entanto, a maior barreira
reside na impossibilidade de estabelecer as fungbes "essenciais" destas
instituicbes, conduzindo a um lapso de correspondéncia entre essas funcoes e
suas formas particulares (CHANG, 2006).

Do lapso citado acima, surgem diversas maneiras, pulverizadas em
diferentes niveis de abstracdo, em que o todo conceitual pode ser dividido. Por
exemplo, em um estudo anterior, Chang identificou trés funcdes-chave das
instituices na promocao do desenvolvimento econémico a saber: coordenacao

e administracéo; aprendizagem e inovacao; redistribuicdo de renda e coeséao
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social. Porém, sobre essa classificacdo surgem questionamentos do préprio
autor como: por que apenas essas trés funcbes? Por que n&o adicionar
incentivo ao investimento ou, seguindo a abordagem de Amartya Sen, a funcao
de desenvolver capacidades humanas? Por que nao definir as fungbes em
niveis menos abstratos, como o emprestador de dUltima instancia ou a
suavizagdo da flutuacdo de renda, e assim por diante? Ao final de tais
questdes, ele entende que ndo hd um caminho certo no qual as funcbes
necessarias para o desenvolvimento econémico sejam definidas (CHANG,
2006).

Ainda na intensdo de explorar o campo semantico de alguns conceitos
fundamentais da teoria econdmica, Chang (2015) observa a cinética do
desenvolvimento institucional como paralela ao deslocamento histérico do
modo de producgéo capitalista. Em meio a tal dindmica, uma das mudancgas
significativas ocorrida entre o final do século XIX e o inicio do século XX foi o
surgimento de novas combinacgdes entre os fatores de producéo. Os resultados
destes novos arranjos deram origem a forcas intraorganizacionais que
extrapolaram suas barreiras, provocando espacos vazios na interacdo entre
Estado e mercado. De acordo com o autor, tais forcas atuaram como
direcionadores na construgcdo da forma institucional basica do capitalismo
contemporaneo. Nesta linha de raciocinio, ele lista como principais o sistema
de producdo em massa e a adoc¢do do conhecimento cientifico como principal
fonte de tecnologia (CHANG, 2015).

Surgem, por conseguinte, instituicbes econbmicas dotadas de
reponsabilidade sobre o estabelecimento dos contornos da liberdade da acdo
individual frente ao coletivo. Em sentido mais amplo, elas auxiliam na
manutencdo de uma nova ordem politica emergente que transforma as
relacbes Estado/mercado. O conjunto mais fundamental dessa nova ordem é
composto, de acordo com Chang (2015), pelas seguintes instituicdes: a
empresas de responsabilidade limitada, a lei de faléncias, o banco central, o

Estado de bem-estar social e as leis trabalhistas.
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3.5 A ECONOMIA INSTITUCIONAL NORTEAMERICANA VISTA DE UMA
NOVA MANEIRA

Sob a Optica da teoria do prec¢o, a organizacdo empresarial ndo tinha
razao para existir. Essa afirmacao, feita pelo autor norte-americano Ronald
Coase, rompeu o paradigma teérico da Escola Neoclassica de Economia.
Modificou-se, por consequéncia, o entendimento sobre o papel organizacdes
no meio académico. Conscientemente dirigindo a discussao para a natureza do
dispéndio econbmico, o cerne das ideias orbita na questdo do custo
econdmico.

Assim, interpretacdes a respeito dos custos de manutencao
organizacional expandiram-se de uma analise puramente quantitativa dos
custos de producdo para consideracdes sobre esforcos financeiros inerentes
aos processos de troca. Formou-se, entdo, uma compreensdao sobre a
existéncia daqueles custos que permanecem separados dos habituais custos
contabeis para fazer o conjunto de fatores produtivos funcionarem. Tais
esforcos foram chamados por Coase (1937) de custos de transacao. De acordo
com este autor, os custos de producdo determinariam escolhas e/ou
substituicdes técnicas, enquanto os custos de transacado balizariam o estagio
em que 0s processos produtivos estariam atribuidos a instituicdo do sistema de
preco (mercado) ou estdo atribuidos a organizacdo. Essa diferenciacdo entre
0s custos evidencia que ambos séo distintos e ortogonais entre si (LOASBY,
1998).

Coase, ao explicar o conceito de custos de transacdo, faz uma
comparagao entre o ‘mundo simples’ — com poucos agentes econdmicos e 0
sistema econémico moderno e suas transacdes complexas. Sdo identificadas,
desta maneira, diferencas fundamentais, como a existéncia de transacdo e
seus custos. Embora a abrangéncia de sua comparacdo seja ampla, a
definicdo sugere a divisdo dos custos de transacdo em dois grupos: custos de
coletas de informacdes (measurement) e custos de negociacdo e
estabelecimento de contratos (enforcement) (FARINA; AZEVEDO; SAES,
1997).
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Entendido como uma instituicdo presente nas trocas mercadoldgicas, 0
custo transacional é fundamentado pelos seguintes fatores: a racionalidade
limtada e o oportunismo dos sujeitos envolvidos. A primeira trata da
incapacidade individual de coletar e processar a totalidade de informacdes
pertinentes em uma negociacdo. Ja o segundo versa sobre a possibilidade de
manipulagdo da situagdo de acordo com interesses particulares, favorecendo
uma parte em detrimento da outra (SIMON, 1979).

Ao aprofundar o conhecimento sobre o custo de transagédo chega-se a
sua unidade fundamental de andlise: o contrato. Este elemento é o balizador
dos custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento das diretrizes
estabelecidas entre as partes. Neste contexto, a Teoria dos Custos de
Transacao (TCT) busca considerar elementos informais como a assimetria de
informagdes, a racionalidade limitada, complexidade e incerteza dos sistemas,
oportunismo dos agentes e especificidade de ativos. O primeiro esforco
sistematico no sentido de examinar empiricamente a TCT ocorreu em sob
autoria de Monteverde e Teece (1982). Estes pesquisadores examinaram
escolhas entre integrar verticalmente ou recorrer ao mercado NoS processos
produtivos das empresas Ford e General Motors nos Estados Unidos. Apés
este estudo, outros trabalhos expandiram o campo e verificou-se a evidéncia
de que a verticalizacao tende a ocorrer proporcionalmente a especificidade e a
complexidade da transacdo. A medida que esta teoria avancava em suas
descobertas, surgiam novos elementos para analisar a complexidade.

Algumas dessas definicbes ndo sdo definitivas, pois foram
complementadas por outros autores com o proposito de buscar um conceito
menos abstrato e passivel de verificacdo tedrica. Conforme explicam Farina,
Azevedo e Saes (1997, p.55), “varias definicdes coexistem de modo
complementar, sendo que cada autor privilegia, naturalmente, as
caracteristicas dos custos de transacdo especialmente importantes para as
questdes especificas que ele pretende responder’. Segundo estes autores,
Furubotn e Richter (1994), por exemplo, apresentam uma versao conceitual
genérica, quando afirmam que os custos de transacdo Sd0 necessarios para

colocar o mecanismo econdmico e social em funcionamento.
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Em tal mecanismo socioeconbmico interativo encontram-se as
organizacdes. Tipos especificos de instituicdes, elas podem ser vistas como
‘ilhas-conscientes-de-poder’ que atuam de forma unificada e guiadas por um
planejamento interno. Na sua ilha, ela constitui 0 mecanismo de prego na
coordenacdo dos insumos e dos produtos explicando, entdo, a diferenca
essencial entre uma economia livre e uma de mercado. A organizacéo
empresarial existe, em principio, porque pode produzir ou comercializar uma
mercadoria ou servico com preco final mais atrativo do que seria possivel obter
através do mecanismo de preco (mercado) somente (SELDON; PENNANCE,
1975).

Partindo do entendimento de que as transac¢des no mercado também
representam custos, desenvolveram-se dispositivos formais para amenizar os
riscos peculiares a cada atividade de troca. Tais dispositivos servem como
salvaguardas para as partes negociantes até os limites de previsibilidade de
seus idealizadores (WILLIAMSON, 1993).

Frente ao exposto, entende-se que a natureza da dinamica no modo de
producéo capitalista ndo pode ser neutra em relacdo ao funcionamento de seus
mercados. Ha uma espécie de conjunto de acordos que constitui uma
maquinaria discursiva de producdo de sentidos e condicionante do destino: o
ambiente institucional.

Este ambiente de instituicbes € descrito, sob a 6ptica de Williamson
(2000), como formador das bases para a interacao social, econémica e politica
entre 0s agentes econdmicos. De acordo com o autor, tanto os sujeitos
individuais quanto as organizacbes possuem interacfes que podem ser
explicadas pela corrente tedrica da Nova Economia Institucional (NEI).

Dois séo os niveis de andlise propostos por esta perspectiva tedrica.
Mais perto da acado direta dos agentes, um dos niveis refere-se as estruturas
de governanca, contempladas por microinstituicées. Estas, em geral, regulam
transacdes especificas tendo como principal teérico Oliver E. Williamson.

Em uma conjuntura mais ampla, o segundo nivel é representado pelo
ambiente institucional que aborda macroinstituicbes. Nesse sentido um
conjunto mais abrangente de fundamentos politicos, sociais e regras juridicas

determina a base para a producgéo, troca e distribuicdo econémica. Sob esta
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perspectiva de andlise, as interacbes agregadas entre as pessoas de
determinado Estado-nacao definirdo seu grau de desenvolvimento econdmico.
Esta linha de pesquisa possui Douglass North como principal idealizador.

A NEI tem como pressupostos tedricos a atitude racional limitada nas
escolhas individuais, bem como o reconhecimento das origens das instituicoes
como fontes de cooperacéo e coordenacdo, muito embora a cooperacao possa
ser alcancada com o objetivo de prevenir conflitos. Seguindo esses
pressupostos, os autores identificam na sociedade uma tentativa estruturar um
ambiente para reduzir a incerteza institucional (AZEVEDO, 2000) e os custos
de transacionar, por consequéncia.

Sob a perspectiva das microinstituicdes, Coase (1937) entende que 0s
custos de transacao, até entdo desprezados, passam a constituir um elemento
importante nas decisdes dos agentes econdmicos. Assim eles — 0s custos de
transacdo — ganham um status de variavel estrutural na equacao que ordenara
a alocacao de recursos na economia (FIANI, 2002). Em Williamson (1993), a
estrutura de governanca representa o arranjo que as organizacdes realizam
para fazer frente aos custos de transacdo. Nao existe uma formula que diga
gual € o melhor arranjo para uma estrutura, mas sim uma busca pelo melhor
arranjo possivel, ou seja, uma condicdo de equilibrio entre a estrutura de
governanca e 0s custos de transacdo a que a firma esta sujeita.

De acordo com Williamson (1989), ha trés tipos basicos de relagcéo entre
a estrutura de governanca adotada pela organizacdo empresarial e a
especificidade de ativos que ela utiliza. No primeiro tipo de estrutura de
governanga, a empresa € “dependente do mercado”. Nesta condigéo ela segue
a orientacdo do mercado em termos de especificacdo de ativos e fixacdo de
precos. Ja no segundo tipo, as empresas interagem em uma estrutura hibrida,
porque elas ndo desenvolvem tecnologia propria, mas também nao se
restringem aos ditames do mercado, utilizando tecnologias ja difundidas, de
baixo custo e pouco sofisticadas em grande parte das vezes. Estas empresas
caracterizam-se por serem “dependentes de terceiros”, ou seja, compram a
tecnologia e administram 0s contratos necessarios para assimilar os custos de
transacdo decorrentes desta opgdo. O terceiro caso apresenta-se como

empresas que possuem uma estrutura de governanca chamada ‘hierarquica’. E
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a condicdo na qual ela — a empresa — internaliza ao maximo o desenvolvimento
da tecnologia que emprega. Isso ocorre, normalmente, através de um
departamento formal de pesquisa e desenvolvimento préprio.

Em termos de caracteristicas, a Economia dos Custos de Transacéo
(ECT) entende que os principais direcionadores dos sistemas de governanca
sdo a frequéncia, a incerteza e a especificidade dos ativos. Por frequéncia
entende-se a regularidade da transacao, ou seja, em transacdes recorrentes as
partes podem construir uma confiavel reputacdo mutua, possibilidade limitante
do agir oportunista. O direcionador é dado, em termos especulativos, pelo grau
de incerteza das transacdes, relacionado a disponibilidade de informacdes e ao
comportamento oportunista das pessoas. Este ponto amplia o espaco de
negociacgao, visto que desconhecida distribuicdo de probabilidades impede as
partes de prever acontecimentos futuros. A especificidade dos ativos, por sua
vez, diz respeito aos custos advindos da impossibilidade de alocacéo
alternativa daquele ativo em outra transagdo qualquer (RIORDAN;
WILLIAMSON, 1985).

Partindo para uma visdo mais agregada das transacdes, a énfase no
ambiente institucional destaca o papel que macroinstituicbes desempenham
sobre as interacdes econbmicas. Os conceitos fundamentais aqui sdo mais
amplos, sendo um deles de contornos opacos. A énfase da ciéncia juridica
centra-se nas regras formais e nos direitos de propriedade. No campo da
opacidade mensurativa, inclusive em termos de capilaridade na rede social
onde atua, esta o conceito mais fatico deste conjunto: as restricdes informais.
Fatico pois é subjetivo e dependente do contexto onde é produzido.

As regras formais sdo exercidas nos limites da estrutura legal e do
conjunto de politicas publicas de um Estado-nacéo. Os direitos de propriedade
aplicam a estrutura legislativa, definindo, limitando e garantindo o
funcionamento adequado dos mercados. Dessa maneira, as restricdes
informais séo influenciadas por valores, costumes, codigos de ética, bem como
outros lacos étnicos ou afetivos. Mesmo no plano subjetivo eles representam
importante papel econémico no estabelecimento de limites ao comportamento
dos agentes (AZEVEDO, 2000).
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Ainda para Azevedo (2000), a linha de pensamento da NEI traz um
relevante aporte tedrico para andlise e tratamento da percepcao dos agentes
guanto a estabilidade das regras, dos conflitos com as outras regras formais e,
principalmente, das restricdes informais. Tais restricdes séo significativas no
momento de tomada de decisdo pelos agentes. Assim, as escolhas dos
agentes seguem fatores ndo econdmicos como o altruismo, a cultura e
correntes ideologicas, modificando o ambiente institucional (NORTH, 1990).

O ambiente institucional, formado por restricbes formais e informais,
orienta as interacdes humanas na vida em sociedade. Delineado pelo conjunto
das regras politicas, legais e sociais que estabelecem as bases para producéo,
troca e distribuicdo, estas regras do jogo social operacionalizam o
funcionamento das instituicbes. Mergulhadas nesse ambiente, as organizacdes
estruturam seus fatores produtivos e contratos, buscando estratégias
vantajosas de acordo com o conjunto de regras vigente (NORTH, 1990).
Segundo este autor, as instituicbes possuem um carater dinamico e inercial,
apresentando mudancas em longo prazo. Desse modo, pode-se compreender
as mudancas de maior impacto — como as culturais — ou aquelas mais
efémeras, com as de base técnica que caracterizam as diferentes sociedades.

As instituicbes sdo responsaveis pela reducao das incertezas, tornando
o0 ambiente social mais favoravel para que as pessoas tomem decisbes
econdmicas e politicas. Desta maneira, otimizam-se 0s custos de transacao
condicdo que conduz a maximizacao de eficiéncia dos mercados. Obtém-se,
entdo, o genuino desenvolvimento econdémico (NORTH, 1990). Williamson
(1993) acrescenta, explicando que as instituicbes definem os limites das
organizacfes, mas também sdo afetadas por elas. Portanto, os parametros de
deslocamento do equilibrio definem os modos eficientes de governanca.

Alteracbes nos limites institucionais impactardo diretamente nos custos
de transacdo, cedendo espaco para novas estruturas emergirem. Neste
movimento evolutivo, novas convencdes ou normas virdo para dar conta de
novos problemas oriundos das transformacfes. Dessa maneira, a NEI entende
gue o processo de desenvolvimento econémico se d4 em um ambiente de
evolucdo institucional com multiplos e sucessivos equilibrios. Admite-se a

existéncia de desequilibrios, também com carater parcial, que ocorrem ao
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refletir mudancas nos gostos ou preferéncias das pessoas. Ha, também, a
possibilidade de desequilibrios institucionais causados, por exemplo, por
processo de mudangas institucionais descontinuas, processos de rupturas
abruptas como revolugdes, desastres naturais ou outras manifestacoes que
geram instabilidade na ordem social (ZYLBERSZTAJN, 1995).

Por conseguinte, compreender a relagdo organica entre o contetdo da
producdo energética, bem como suas consequéncias, e o angulo politico-
institucional apresenta-se como um eficaz angulo de andlise do
desenvolvimento socioecondmico. Os modelos citados acima requerem
conjuntos complexos de decisbes e possuem altos impactos sociais,
circunstancia que os impede da restri¢cdo técnica instrumental.

Deste modo, a perspectiva histérica da producdo de etanol no Rio
Grande do Sul, da mesma maneira que a compreensao das instituicbes que a
permeiam, se fazem mister para atribuir sentido ao presente estudo. E, por

tanto, este o tema a ser tratado no proximo capitulo.
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CAPITULO 4

DISCURSOS CONTEMPORANEOS SOBRE A GEOPOLITICA DA ENERGIA
MUNDIAL: UMA ANALISE DA DINAMICA HISTORICA SOB A
PERSPECTIVA DO MUNDO OCIDENTAL

Resumo

Hoje em dia ndo é possivel pensar em producdo econémica sem considerar a
dimensédo da energia. Assim, devido a sua importancia estratégica, o setor de
energia esta sujeito a forcas exdégenas que modificam as relacbes produtivas
em todos os niveis organizacionais. Nesse sentido, buscamos analisar, de
forma critica, construcbes discursivas em publicacbes que relacionam
producéo de energia e geopolitica. A partir de uma estrutura analitica que parte
da Ciéncia Politica, Klaus Dodds relaciona diferentes niveis institucionais. Os
locais dos discursos foram classificados, procedendo a uma analise qualitativa
do conteudo por meio do software NVivo. Entendeu-se que as diferentes
dindmicas de cada espaco discursivo enfatizam aspectos particulares na
construcéo do discurso, embora o tema geral (energia) seja 0 mesmo. Assim, 0
alinhamento discursivo entre os académicos, gestores publicos e sociedade
civil apresenta dificuldades em alinhar no¢des-chave para o setor de energia
como o conceito de poder.

Palavras-chave: Setor de energia; Andlise Qualitativa de Dados; Politicas e

relacdes internacionais.

1 INTRODUCAO

O corrente sistema global de energia possui oscilagdes em sua dinamica
(CHERP; JEWELL; GOLDTHAU, 2011; DENG; BLOK; VAN DER LEUN, 2012;
GRUBLER; NAKICENOVIC, 1996). Desde que estabelecido neste nivel de
andlise, tal movimento concentra-se, em expressiva parcela (GRUBLER;
NAKICENOVIC, 1996), no emprego de combustiveis fosseis (CHOW; KOPP;
PORTNEY, 2003; GRUBLER; NAKICENOVIC, 1996; YORK; BELL, 2019).
Criou-se, deste modo, um processo co-evolutivo de aprisionamento tecnolégico
e institucional impulsionado por retornos decrescentes (UNRUH, 2000;
WALHEER, 2019) onde as questbes de producdo, apropriagdo e absorcéo

energéticas transcendem sua esfera e capilarizam-se pelas estruturas
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macroecondémicas de poder da geopolitica internacional (GOLDTHAU et al.,
2019).

O consumo mundial de energia estd em constante crescimento e o
emprego de fontes primérias de energia fossil aproxima-se de seus limites
naturais (MARTIN; MARIS; SIMBERLOFF, 2016). A real geragdo de energia
fundada em combustiveis fésseis liga-se as emissf@es de grandes quantidades
de poluentes, causando graves externalidades ambientais negativas (HEALY;
BARRY, 2017). Tais decorréncias devem ser entendidas sob a perspectiva das
instituicbes que as regem (HUGHES; URPELAINEN, 2015; UNRUH, 2002).

No ambito da degradacdo ambiental, a energia merece especial
atencdo. Por este motivo, a ciéncia social, tanto pura quanto aplicada, ha
tempos, trabalha para compreender os diversos aspectos e efeitos da producao
e do consumo de energia. Politicas elaboradas e implementadas nesta area
sdo moldadas de maneira incisiva por eventos mundiais (NANCE;
BOETTCHER Ill, 2017). Dessa maneira, energia e geopolitica sempre
possuiram estreita ligacao.

No entanto, para compreender os varios niveis das relacdes organicas
(SUTHERLAND; PETER; ZAGATA, 2015) entre as mudancas socioecondémicas
e 0 conteudo da producdo energética, bem como suas consequéncias
ambientais, o angulo da geopolitica apresenta-se como um eficaz ponto de
partida (JONAS; MOISIO, 2018). Para fins de analise, a categorizacéo
geopolitica adotada seguiu a taxonomia sintetizada por Klaus Dodds, dado ao
seu significativo poder de critica. Nela as esferas possuem as seguintes inter-
relacdes: geopolitica formal, pratica e popular. Por ndo serem isoladas,
articulam multiplos niveis de discursos. Porém, sob a éptica do agrupamento, a
geopolitica formal € oriunda do mundo académico, espaco teodrico de producéo
de ideias. JA a geopolitica pratica aborda narrativas utilizadas no mundo
politico cotidiano. Trata-se de um modo de analise com menor nivel de
formalidade que combina a linguagem do interesse e estratégia nacional com o
senso comum. A geopolitica popular, por seu turno, refere-se as narrativas da
politica mundial que permeiam a cultura popular, divulgadas e recriadas pela
midia (DODDS, 2019). Tais discursos podem nao ser explicitamente politicos,

contudo legitimam as concepgdes espaciais particulares dos assuntos
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mundiais. As trés camadas sdo necessarias para o apelo e efeito do raciocinio
politico (KUUS, 2010).

Partindo da premissa de que o discurso ndo é neutro, 0 presente
trabalho buscou, como foco central, entender, em publicacbes sobre
geopolitica, a formacao discursiva criada pela articulagdo entre os conceitos da
area de energia e da economia politica estatal. Nessa construcéo, de maneira
especifica, foi realizado um levantamento em expressdes formais, préaticas e
populares sobre questbes energéticas perpassadas por temas politicos. O
corte temporal da coleta de dados deu-se em momentos histéricos diferentes.
Os cinco primeiros anos sdo marcados por acontecimentos relevantes para o
setor energético e os Ultimos anos correspondem aos cinco mais recentes da
historia, incluindo o corrente. Para tanto, empregaram-se as técnicas de web
mining e text mining. A mineragdo de textos foi realizada no software NVivo e
os dados coletados foram tratados de forma qualitativa.

As consideragdes finais do estudo mostraram que modelos de cenarios
sobre a energia devem enfatizar uma construcao social compartilhada na sua
producéo de conhecimento cientifico. Os resultados revelaram que as linhas de
pesquisa académica séo guiadas por conceitos diversos aqueles discutidos em
nivel popular e orientados, em seu veio principal (mainstream), pelo mercado.
Ha, portanto, uma caréncia de integracdo entre as dimensdes, circunstancia

gue restringe o desenvolvimento geopolitico da energia a técnica instrumental.

2 FUNDAMENTO TEORICO DA GEOPOLITICA DA ENERGIA

Uma definicdo mais abrangente de geopolitica remete ao dominio do
poder e seu transito em nivel internacional. No discurso contemporaneo, o
conceito de geopolitica tem sido empregado como um sinénimo frouxo para a
politica internacional (BARNETT; DUVALL, 2005). Devido a extensdo de sua
abrangéncia, bem como ao relevante nivel de impactos socioecondémicos
gerados, as concepcdes que precedem a tomada de decisdo nesta area
exigem pessoas com alto grau de especializacdo (KUUS, 2008). Deste modo,

considerando a dimensdo econdmica, o exercicio do poder opera em posi¢ao
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central na analise geopolitica, visto que se torna objetivo por meio das
correlacfes de forga presentes na esfera politica (MAYER; PHILLIPS, 2017).

No dominio do Estado, como fruto da fusdo entre os conceitos de
Ciéncia de Governar (RYAN, 2015) e Politica Internacional emerge um terceiro:
a Governanca de Estado — Statecraft. Este € empregado, em geral para
englobar todo o processo de elaboracdo da politica externa, porém, pode
referir-se, do mesmo modo, a articulacdo de meios para atingir objetivos mais
pontuais da referida politica. Este fato evidencia a ampla mobilidade
organizacional (MARKOVIC, 2017) de aplicacdo deste conceito. Outros autores
(LALBAHADUR, 2016; SAIYA, 2016) entendem que a Governanga de Estado
busca contemplar todas as atividades pelas quais estadistas empenham-se em
proteger valores benquistos e alcancar os objetivos planejados concernentes a
outras nacgOes. Assim, estudar formas particulares de elaboracdo e conducéao
politica € ponderar instrumentos empregados por seus formuladores, bem
como suas tentativas de exercer poder, fazendo com que outrem faca o que
por esses nao seria feito.

O olhar geopolitico sobre a producéo de energia levanta questdes sobre
relacbes pacificas e desentendimentos entre nacdes, assinaturas e quebras de
acordos, bem como cooperacdo e hostilidade econbmica. Dessa forma,
oscilando entre a intencdo de desenhar uma paisagem global descrita por um
modelo simplificado de mundo e a analise da reproducéo pratica das esferas
de poder empregou-se a estrutura tedrico-analitica proposta por Klaus Dodds
(2019) na conducao deste estudo. Dividida em trés lugares de analise, o autor
sugere a perspectiva dos espacos académicos (geopolitica formal), a visdo do
meio politico, composta por gestores publicos (geopolitica pratica) e as

interpretac6es da midia e populacédo geral (geopolitica popular).

2.1 - GEOPOLITICA FORMAL

O processo racional para a construcdo de objetivos politicos — fins —
precede a escolha dos instrumentos — meios. Entende-se, pois, que a visao de
longo prazo conforma a maneira de pensar — e construir o discurso, por

conseguinte — acdes de curto prazo, conferindo-lhes flexibilidade no horizonte
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planejado (GERSBACH; PONTA, 2017). A implementacdo de uma politica
externa bem-sucedida fundamenta-se na relacdo crucial entre meios e fins
(FRIEDMAN, 2012), contudo, esta relacdo ndo é simples. Para que seja eficaz,
tal conducdo politica precisa que seus recursos (forcas basicas) estejam
operacionalizados de acordo com as capacidades dos agentes. Assim,
instrumentos especificos a disposicdo dos decisores executam a pratica
politica (ZAMBONI, 2006). A flexibilidade de uma estrutura central de meios e
fins permite que diversos atores principais coexistam e, a0 mesmo tempo,
prossigam projetos substancialmente diferentes (BORUM, 2004). No entanto,
esta versatilidade estrutural, além de estimular a colaboracdo dos atores nos
diferentes projetos, funciona como um instrumento adaptativo as necessidades
locais e robusto para manter uma identidade comum em toda organizagao. Tal
maleabilidade ameniza a propensao a entropia organizacional fomentada pela
complexidade das manifestacdes de poder (CHAAWA et al., 2017).

O conceito de poder, em todas suas manifestacdes, € muito discutido
nas Ciéncias Sociais, desde a Escola Classica até as producdes académicas
mais recentes (ELLISON, 2017). Tal expressivo volume de discussdes alerta
para a exigibilidade de cuidado no tratamento deste conceito. Em uma miriade
de expressodes, 0 estudo sobre questbes-chave do poder sinaliza a existéncia
de mecanismos que se materializam desde a atracdo até a coercao, soft e hard
powers respectivamente (KALDOR, 2014). No entanto, o tratamento do
conceito de poder de uma maneira matizada auxilia na identificacdo de suas
idiossincrasias (ZAMBONI, 2006).

Para a Governanca de Estado, o detentor do poder € aquele que utiliza
sua capacidade de influéncia para que outros se comportem de acordo com 0s
planos estabelecidos por esse, modificando o comportamento do dominado
(WILSON I, 2008). O exercicio do poder rigido (hard power) consiste no
emprego de forca para atingir objetivos. As estratégias de poder rigido
concentram-se na intervencdo militar, na diplomacia coercitiva e nas sancdes
econdmicas para impor os interesses nacionais de Estados dominantes. A
combinacdo de tais estratégias aplica-se a tematica da energia. Contudo,
expressdes de (hard domination) dominacdo ja vém sendo substituidas por

formas de manipulacédo de cunho ideoldgico (NYE, 2004).



100

No campo teorico académico séo os enfoques neorrealistas que tendem
a enfatizar o poder rigido, especialmente dos Estados nacionais, enquanto
estudiosos institucionalistas enfatizam o poder suave (soft power) como um
recurso essencial de statecraft. Em contraste ao poder rigido (coercitivo), o
poder suave expressa-se na capacidade de persuadir outrem a fazer o que se
deseja sem Onus orcamentario do dominador. Uma formulacdo teorica de
relevo foi introduzida por Joseph Nye nos anos 1990 e, posteriormente,
expandida. O poder suave tornou-se, desde entdo, um termo analitico central
nas discussdes académicas sobre politica externa. Conceitualmente, pode ser
definido como resultante da capacidade de obter o que se quer por meio da
persuasao ou atracao, no lugar da coergcdo (NYE, 2004, 1990). Teses sobre o
poder suave esclarecem e estimulam pensamentos de politicos e abstraces
de tedricos, facilitando o entendimento para alguns e fomentando novas
discussdes para os que discordam de seus fundamentos (NYE JR, 2017).

Todavia, as formulacdes tedricas sobre poder suave e rigido parecem
nao dar conta de explicar a influéncia das instituicbes em movimentos de busca
por objetivos politicos. Desta forma, emerge o conceito de poder inteligente
(LACKEY, 2015). Concebido por Joseph Nye, no ano de 2004, refere-se a uma
abordagem de formac&o hibrida com instrumentos de poder rigido e suave
(PITSUWAN, 2014). O conceito de poder inteligente engloba, portanto, a
capacidade de combinar poderes militares e econdmicos, contemplando
diplomacia publica e geral, comunicacéo estratégica, assisténcia externa, acao
civica, reconstrucdo econdémica, desenvolvimento entre outros instrumentos em
uma estratégia eficaz (NYE JR, 2009; PITSUWAN, 2014).

Muito embora o setor energético tenha sido preterido por alguns anos foi
e permanece como um dos principais direcionadores do poder geopolitico e
geoecondmico. Ele influencia as elaboracbes estratégicas de contetudo
nacional. As politicas de energia merecem maior atencdo dos estudiosos
académicos, tanto em nivel doméstico quanto em interacao internacional. Apés
a década de 1980, enquanto o interesse pela politica de energia diminuiu,
cientistas, Estados-nacdo e organizacdes internacionais da area coletaram
grandes volumes de dados detalhados sobre questdes energéticas. Com 0s

avancgos simultaneos nos métodos quantitativos e qualitativos de estudo é
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possivel hoje problematizar a politica da energia de formas n&o possiveis ha 30
anos (HUGHES; LIPSCY, 2013).

2.2 - GEOPOLITICA PRATICA

A abordagem pratica da geopolitica, de modo geral, refere-se a
concepcao de modelos geogréaficos de acéo realizados por lideres politicos e
suas equipes (TUATHAIL; AGNEW, 1992). Tais planos séo orientados para a
execucdo de um conjunto de técnicas, esteadas em diversas areas do
conhecimento cientifico, que reproduzem a politica global, em conformidade
com as especificidades e exigéncias locais (KUUS, 2008, 2011). Neste ambito,
sdo levantadas questdes sobre quem governa, assuntos politicos de
organizacdo mundial, como o poder opera em Estados, blocos, aliancas,
territorios, jurisdicdes e regides administrativas (DALBY, 2014).

Como um desdobramento do poder, o conceito de autoridade também
articula explicacdes no contexto histérico geopolitico. Ao dissertar sobre o
tema, alguns geografos contemporaneos explicitam que o mundo é
representado, conhecido, mapeado e escrito em funcédo da soberania (REECE
et al., 2017). Esses discursos também, de modo amplo, pressupbem a
inevitabilidade das rivalidades entre as grandes poténcias e a forcosa
necessidade de os lideres estaduais planejarem estratégias para ‘jogar o
grande jogo' ou sofrerem todos os tipos de consequéncias infelizes (JACKSON,
2012). Desde o fim da Guerra Fria, tal conjuntura tem experimentado
alteracoes. A globalizacdo, o crescimento de instituicbes internacionais e
arranjos politicos, como o G20, evidenciam tal mudanca (GILES, 2014). Esta
perspectiva de andlise geopolitica também se refere aos temores de ameacas
periféricas as sociedades metropolitanas e centrais.

H& uma relacéo ciclica entre a formacéo da identidade de um Estado e a
sua compreensao de interesse nacional. Deve-se a isto o fato de um sistema
estatal ser intersubjetivo, ressignificando suas identidades e interesses estatais
em funcdo da dinamica de fatores sociais (OUELLETTE; WEISS, 2015)
percebidos por seus encarregados. Os agentes reais nas acdes externas do

Estado ndo s&o Estados, mas sim pessoas agindo em nome destes. Tais
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agentes humanos — nas posicdes de lideres e/ou decisores politicos — tornam
ambiguo o conceito de racionalidade econdmica individual, uma vez que as
fronteiras entre o egoismo e o conluio ficam opacas. Em vista disso, a andlise
causal do comportamento do Estado passa pela condicao estrutural particular
dos agentes politicos envolvidos, bem como suas crencas e percepcdes
subjacentes. Dessa forma, é possivel formular uma explicacdo mais precisa do
comportamento externo do Estado (EUN, 2013). Por conseguinte, as
identidades e os interesses do Estado sdo moldados por fatores sociais,
assentando um elo fundamental entre o comportamento em nivel individual e o
comportamento em esfera politica/publica.

Um relevante fator de mudanca social a ser considerado para fins de
analise consiste na integracdo entre as tecnologias digitais e a vida cotidiana
das pessoas (LI, 2017). As midias e redes sociais dinamizam e amplificam
acontecimentos em Estados-nacéo, soberania, territorio e fronteiras, servindo
para redefinir essas categorias, bem como suas inter-relacdes. Neste sentido,
as tecnologias digitais combinam tempo, espaco e atuacao politica modificando
a organizacdo e a distribuicdo geopolitica do poder (REECE et al., 2017). A
condicdo contemporanea que concecta pessoas de diversos pontos do planeta
em tempo real aumenta a participacdo individual nos processos politicos. A
distancia teritorial, que antes da revolucdo digital era considerada a maior
barreira da efetiva participacdo cidadd em Estados-nacdo com governos
centralizados, em dias atuais ja ndo se apresenta como tal.

Contudo, a capacidade antecipada que as Tecnologias da Informacéo e
Comunicacéao (TIC) possuem — quer seja em formato de midia social ou em
transmissdes via satélite — para moldar a politica internacional é tanto uma
nocao artificial como um reflexo de inerentes acessibilidades tecnoldgicas de
reconhecimento. O discurso da tecnologia estipula a incorporacdo de uma TIC
em funcdo das ambicdes da Governanca de Estado (HAYDEN, 2013). Neste
sentido, a manifestacdo de poder a ser empregado orienta a construcéo
sociotecnoldgica da informacdo de acordo com o instrumento politico
adequado.

Quanto as formulacfes de politica externa, a energia apresenta-se como

uma das formas mais especificas de governanca econdmica, visto que
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recursos energéticos sdo igualmente recursos econémicos. Com frequéncia,
questdes internacionais relacionadas a energia sdo conduzidas pelas
estruturas existentes de poder na relagcdo. Tal relagdo também é

economicamente definida pelo nivel tecnoldgico da transagéo objeto.

2.3 - GEOPOLITICA POPULAR

O nucleo da geopolitica popular fundamenta-se na comunicacdo como
agente transformador do ambiente publico, criando, assim, novas
oportunidades e desafios aos governos e cidaddos na dinamica cotidiana da
vida (everyday life) (DITTMER; DODDS, 2008; DITTMER; GRAY, 2010). Neste
nivel de analise, as praticas politicas, o0 desempenho do governo e os discursos
geopoliticos podem ser vistos cada vez mais interligados as nocbes de
celebridade, midias sociais e capacidade individual de articulagdo em causa
propria frente ao publico internacional (HUGHES, 2007). Tais relagdes
desafiam o conhecimento cientifico contemporaneo que trata da
governabilidade e conduzem a enfatizar a critica sobre questbes de agéncia,
autoridade e poder, bem como a interacéo de discursos geopoliticos populares,
formais e praticos e seus locais de producéo, distribuicdo e consumo. Com a
midia como principal agente, esta classificacdo de geopolitica estuda de que
forma os cidaddos empregam informacdes recebidas para dar sentido aos
acontecimentos ocorridos em plano local, regional, nacional ou mundial
(PINKERTON; BENWELL, 2014).

Robert Durr disserta sobre a impossibilidade de tratar a opinido publica
como exdgena ao processo de elaboracdo de politicas publicas nos Estados
Unidos. Segundo ele, embora tenha demonstrado um curso sinuoso ao longo
da histdria, a opinido publica norte-americana (influente na politica interna) néo
€ aleatoria, mas dirigida pelos fenbmenos econémicos e politicos mais
expressivos (DURR, 1993). Na mesma linha de observacao, outros autores
reforcam o entendimento de que a Ciéncia Econdmica representa uma variavel
significativa no calculo politico dos cidadaos estadunidenses (PONDER et al.,
2015). Desta forma, instdncias como o impacto econbémico, a seguranca

energética e o perigo ambiental tém sido objeto de discursos publicos e
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politicos nos Estados Unidos (MUKHERJEE; RAHMAN, 2016). Todavia, os
riscos ambientais tém-se revelados como preocupacdes expressivas dessas
sociedades, néo reduzindo todo o entendimento a bens e riqueza. Tais riscos
tém sido considerados como fora do controle de suas instituicbes, em ambito
politico, mercadologico e cientifico. Sob este aspecto, a linguagem da incerteza
e da indeterminagdo contesta discursos de certeza, previsdo e seguranga
publica (DODDS, 2001). Geram-se, assim, tensdes e crises sociais
relacionadas a degradacdo ambiental, ao aquecimento global, as alteracdes
climaticas, fluxos migratérios e outros temas que podem ameacar a vida
humana no planeta que afetam o discurso geopolitico (REYES, 2018)

Estudos recentes exploram como o equilibrio entre cooperacao e conflito
NO acessO aos recursos e governancga energeéticos podem ser moldados por
tendéncias geopoliticas mais amplas, bem como formar a cooperacao global na
gestdo da transicdo para um mundo com baixa emissdo de carbono
(ANDREWS-SPEED; VAN DER LINDE; KERAMIDAS, 2014; UNVER, 2016).
Pesquisadores da area de energia, a comunidade engajada nas mudancas
climaticas e os responsaveis politicos entendem que a producdo, o consumo e
a politica de energia sdo de dominio sociotécnico (CHERP et al., 2018). Assim,
acOes de comprometimento da populagdo com o meio académico, visam a
projetos de cooperacdo. Estes sdo exemplos da contribuicdo das Ciéncias
Sociais para integrar politicamente as comunidades com a Statecraft. Baseiam-
se no pressuposto de que a pesquisa e a inovacado na area podem produzir

relevantes informacdes para tais comunidades (PELLIZZONE et al., 2017).

2.4 — ESTRUTURA ANALITICA DA PESQUISA (ANALYTICAL FRAMEWORK).

Partindo da taxonomia elaborada por Klaus Dodds (2007), propde-se
aqui um gquadro conceitual (analytical framework) que engloba as categorias de
analise vistas acima. Ele € composto por trés ambientes distintos de reflexdo e
divulgacdo sobre os acontecimentos politicos, porém integrados pelo tema
central deste estudo: a geopolitica do setor energético (energy sector). Para
compreender relacdes e direcionamentos discursivos foram coletadas

publicacdes de ampla disponibilidade, ou seja, acesso livre. Na dimenséao
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académica os titulos e resumos dos artigos formaram o corpus de analise.
Sobre as dimensfes pratica e popular foram coletados os titulos e respectivos
excertos que auxiliam na descricdo da publicagc&o: os snippets.

Tomando-se a base da estrutura como espaco empirico de andlise, o
primeiro nivel do esquema representa a materialidade dos discursos
(PUTNAM, 2015). Nele ha uma combinacdo entre reflexdes e agbes. Ja no
segundo nivel, tem-se 0 espa¢o comum para articulacdo e reproducdo dos
conceitos. O terceiro nivel, composto pelos nds fundamentais aos objetivos
propostos por este estudo, representa os conjuntos de influéncia na formacgao
do quarto nivel, a visdo geopolitica do setor energético. A figura a seguir

mostra esta estrutura.

Figura 4-1 - Quadro analitico de trabalho
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FONTE: Dados da pesquisa (2019)

O objetivo principal deste trabalho pressupde o surgimento de uma
estrutura de conceitos da area de estudo articulados de forma semantica.
Contudo, para manter o escopo, estabeleceram-se critérios de restricdo na
busca. Assim, as palavras ‘politica’ e ‘energia’ serviram como balizadores da
busca, porém apenas utilizados como filtro. Nao foram registrados no computo,

sob pena de viés dos resultados.
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3-METODO

O setor da producédo de energia e a geopolitica possuem estreita ligagdo
com os movimentos de reproducdo do sistema capitalista. No século XX, o
acesso aos recursos energéticos solidificou-se como preponderante fator na
determinacao dos vencedores das guerras. Desse modo, as amplas e rapidas
dindmicas do setor de energia contemporaneo reescrevem suas relacbes com
a politica de modo diuturno (PASCUAL, 2015), proporcionando o surgimento de
novas interagdes institucionais, bem como novos conhecimentos em ambas
areas.

Frente ao cenario exposto, o presente trabalho buscou, como foco
central, entender a articulacdo entre os conceitos de energia e politica estatal
com demais termos relevantes para a area em publicacbes sobre politica e
geopolitica. Nessa construcdo, de maneira especifica, foi realizado um
levantamento em publicacbes académicas, governamentais, da midia
comercial, em redes sociais e na rede mundial de computadores sobre
guestdes energéticas perpassadas por temas politicos. Seguindo o framework
proposto, estes sdo espacos politicos classificados como formais, praticos e
populares.

O corte temporal da coleta de dados deu-se em momentos historicos
diferentes. Foram examinados dez anos. Cinco deles marcados por
acontecimentos relevantes para o setor energético e os demais correspondem
aos cinco mais recentes da historia, incluindo o corrente. Para tanto,
empregaram-se as técnicas de web mining e text mining. A mineracdo de
textos foi realizada no software NVivo e os dados coletados foram tratados de
forma qualitativa. Aplicou-se a estrutura analitica proposta tanto para a analise

internacional quanto para o Brasil.
3.1 - ACOLETA DOS DADOS
Seguindo a classificacdo de Dodds (2007) para entender a dimensao

formal da Geopolitica, foram eleitos trés peridédicos académicos. Os principais

critérios de escolha foram o assunto, indicado pelo titulo do periédico e o
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idioma inglés. De acordo com 0s objetivos propostos, os titulos deveriam conter
temas centrados no setor de energia, relativos a politica e economia, devido a
indissociabilidade destas. O fator de impacto dos periddicos e a localizacdo
editorial também serviram como balizadores de escolha. Foram, dessa forma,
pesquisados o0s seguintes periddicos: (1) International Journal of Energy
Economics and Policy, de acesso aberto e editado na Turquia pela Cag
University. (2) Energy Policy e (3) Energy Economics, ambos editados pela
Elsevier na Holanda. Inseridos na area foco do presente estudo, os periddicos
articulam temas de politica governamental e economia. Todos os periddicos do
conjunto apresentam estudos de diversas partes do mundo. Quanto ao corte
temporal, inicialmente foram coletados dados para formar o corpus titulos e
resumos de todos os artigos publicados no periodo observado. Devido a
dinamica do setor energético, entendeu-se que 0s ultimos cinco anos producéo
académica forneceriam relevante horizonte de andlise, rico em conteudo.
Contudo, este corte temporal foi estendido, a exemplo das outras dimensdes
geopoliticas, para dez anos. Cinco deles escolhidos por representarem
momentos histéricos de rupturas marcantes na comercializacdo do petréleo
(TRICKS, 2015), impactando outros mercados do setor energético. Foram eles
0s anos de 1974 (Arab oil embrago); 1979 (Irianian Revolution); 2001 (China
joins World Trade Organization); 2008 (Financial Crisis) and 2015 (Paris
accord). Porém, o (1) International Journal of Energy Economics and Policy
iniciou suas atividades em 2011, por tanto apenas 109 artigos de 2015
entraram na analise. Ja o (2) Energy Policy, editado desde 1973, teve 1016
registros. O (3) Energy Economics, editado a partir de 1979, contou com 510
titulos e resumos. Tem-se assim, um total de 1635 registros neste periodo.
Para os anos de 2015 a 2019, a coleta retornou 874 ocorréncias no primeiro
periddico, 2840 no segundo e 1332 no terceiro respectivamente, totalizando
5046 registros. Foram coletados, por tanto, 6681 titulos e resumos no periodo
observado.

Para subsidiar o estudo da geopolitica pratica da energia, foram
acessados sitios de departamentos estatais responsaveis pelo setor de energia
dos Estados Unidos da América e da Comunidade Européia. Os parametros de

busca aplicados nos respectivos motores de busca foram os cddigos ‘energ*’ E
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(AND) ‘politic*’. O asterisco no final da palavra utiliza o radical retornando todas
as terminacdes entdo disponiveis. Dessa maneira, todas as publicacdes
divulgadas por estes 6rgdos com conteudo politico sobre o setor energeético
foram acessadas. Foram coletados seus titulos e snippets, ou seja, breves
fragmentos do texto principal. Neste ambito foram coletados 918 ocorréncias
para o US Department of Energy e 811 para o EU Consillium nos anos de 2008
e 2015 a 2019. Para os anos de 1974, 1974 e 2001 ndo foram encontradas
ocorréncias nos parametros pesquisados.

Seguindo o framework proposto, foram coletadas informa¢des em sitios
de jornais especializados em negécios. Eles sao publicados em lingua inglesa
e possuem maior tiragem mundial na area de ‘finance and business’ (THUSSU,
2018). Compdem este grupo o (1) Financial Times (FT), editado na cidade de
Londres, o (2) The Wall Street Journal (WSJ), editado na cidade de Nova
Yorque. Constaram de 1974 registros para o primeiro jornal e 1996 para o
seguindo. Para o FT os registros sdo a partir do ano de 2008, para o WSJ a
partir de 2001.

A fim de fundamentar o ponto de vista popular da geopolitica foram
realizadas buscas com os mesmos critérios da dimensao pratica da geopolitica.
Porém, dois sitios de redes sociais, (1) Facebook e (2) Twitter, foram
escolhidos para coletar opiniées da comunidade. Neste meio a busca retornou
1602 ocorréncias para o Facebook e 1570 para o Twitter, também a partir do
ano de 2008.

3.2 - ANALISE DOS DADOS

Na etapa de analise, abordou-se a base de dados tanto de forma
guantitativa quanto qualitativa. A forma quantitativa revelou os percentuais
ponderados da presenca das palavras nos corpora observados. A forma
gualitativa deu-se por meio das técnicas de analise de cluster e conteddo. Para
a conducdo de tais andlises empregou-se o software NVivo. Este tem a
propriedade de gerar diversos tipos de informacbes para analises de
similaridade, correlacdo, agrupamentos e outros padrées. Os escolhidos no

presente estudo foram a nuvem de palavras e a arvore de palavras.
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4 - APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

De acordo com o objetivo e a estrutura analitica propostos, apresentam-
se, nesta sec¢do, os resultados da pesquisa e respectivas interpretacbes em
cada uma das dimensdes observada.

4.1 - A GEOPOLITICA FORMAL DA ENERGIA

Para os anos de 1974 até 2015 o processamento dos dados revelou a
centralidade de estudos ligados a eletricidade e ao petroleo (oil). No conjunto
de 50 palavras mais frequentes, estes termos apresentaram um percentual
ponderado de 86% e 71% respectivamente. Assim, indicam-se
direcionamentos da producédo de conhecimento no periodo estudado. Segue a
nuvem de palavras formada a partir deste conjunto de dados.

Figura 4-2 - Nuvem de palavras referentes aos anos de 1974, 1979, 2001,
2008 e 2015
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FONTE: Dados da pesquisa (2019)

Logo abaixo do termo central, apareceram os termos ‘mercado’ e ‘prego’,

com 60 e 59% de ocorréncias respectivamente. ‘Consumo’ e ‘poder’ figuraram
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na quinta e sexta posi¢cdes, com percentuais ponderados respectivos de 54 e
51. O dendrograma a seguir mostra como se articularam os dez conceitos de

maior ocorréncia neste conjunto.

Figura 4-3 - Analise de cluster referente aos anos de 1974, 1979, 2001,
2008 e 2015
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Os agrupamentos acima apresentam a proximidade entre a aplicacao
dos conceitos de ‘petrdleo’ (oil) e ‘preco’ com ‘mercado’ e ‘modelo’. Tal
expressao reforca o critério de escolha deste periodo em funcédo da oscilacéo
do prego do petréleo no mercado mundial. Ja a palavra ‘poder’, conforme
mostra a figura 5.3, possui neste corpus uma funcdo operacional, ligada a
eficiéncia produtiva. Suas articulacdes textuais vinculam-se ao controle de
emissfes de gases, porém distante dos dois principais conceitos do conjunto:
‘petrdleo’ e ‘eletricidade’. Quando analisado isoladamente, o ‘poder’ apresentou
dois principais articuladores: ‘mercado’ e ‘nuclear’.

Sobre os cinco anos recentes (2015 a 2019) os resultados revelam que
os temas sobre petréleo (oil) e eletricidade permaneceram no dominio das
pautas. Com 78 e 76% dos percentuais ponderados da frequéncia,
respectivamente. O petréleo figurou como assunto com maior numero de
estudos neste conjunto de dados. Porém o intervalo entre estes conceitos é

menor se comparado ao grupo anterior. Em seguida apareceram os termos
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‘preco’, ‘mercado’ e ‘econdmico’ com os respectivos percentuais de 58, 55 e
54%. Com percentuais ponderados aproximados dos anteriores, 0S termos
‘emissdes’ e ‘modelo’ situaram-se nas sexta e sétima posi¢des com respectivos
53 e 51% de participacdo no corpus. ‘Estudo’, ‘poder e ‘consumo’
apresentaram percentuais de 49, 49 e 46 nesta ordem. A figura a seguir
evidencia a centralidade dos dez conceitos relatados entre os 50 com maior

frequéncia no conjunto.

Figura 4-4 - Nuvem de palavras formada a partir de publicac8es cientificas
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Quanto a articulagéo no uso dos conceitos, a analise de cluster revela as
proximidades e relagbes. O termo ‘petréleo’ mostrou maiores similaridades
semanticas com os conceitos de ‘preco’, ‘mercado’ e ‘modelo’ novamente. Ja o
termo ‘eletricidade’ mobilizou os demais cinco termos elencados entre os dez

mais utilizados do conjunto. A figura abaixo demonstra tais relacoes.
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Figura 4-5 - Andlise de cluster referente aos anos de 2015 a 2019
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A palavra poder (power) — cara e central a analise politica — possui
relevancia no corpus observado, segundo sua centralidade na Figura 5.4.
Contudo, cabe salientar que tal vocabulo relaciona-se, na maioria de suas
manifestagdes, ao termo ‘eletricidade’, representando uma derivacéo de forca
motriz. Dessa forma, € empregado com um sentido aproximado ao de fator de
producédo, desvinculando-o de qualquer carga semantica politica ou sentido
ideologico. Tem-se, portanto, um emprego estéril deste termo em grande parte
dos casos. Todavia, ha uma ocorréncia de relacdo direta entre as palavras
“‘power” e “political”. Ela esta contida em um estudo que observou os esforgcos
empreendidos por municipios no sentido da autosuficiéncia de energia elétrica.
Tal estudo demonstra que o poder politico de um prefeito esta positivamente
correlacionado com o empenho na mobilizacdo para a autosuficiéncia
municipal de energia elétrica frente a dependéncia do setor privado.

Muito embora possa servir como um sinénimo de prudéncia ou
diplomacia na lingua falada do cotidiano, o emprego majoritario do termo
“politica” (policy) neste grupamento (data set) relaciona-se com conjuntos de
proposicées que orientam as acfes. Em sentido gerencial, ha uma natural

correlacao positiva com a palavra criador (maker).
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4.2 - AS GEOPOLITICAS PRATICAS E POPULARES

Dada a real aproximacdo — promovida pelo amplo acesso as TICs —
entre comunidade e classe politica, a complexidade de analise tem sua
opacidade reduzida. Resultante da condicdo social contemporanea, a
investigacdo empirica entre os dois espacos geopoliticos parece fundir-se em
muitos momentos. Ainda assim € de entendimento geral que a opinido publica
impacta de modo imponente sobre as formulacdes politicas nos paises
desenvolvidos (CLARKE et al., 2015).

Ja4 na Unido Européia (UE), o conjunto de politicas relacionadas as
guestdes climaticas e energéticas € o mais importante do regime comunitario
de emissdo de licencas do comércio e de politicas adicionais de apoio as
fontes de energia renovaveis dos Estados-Membros (GAWEL; STRUNZ,
LEHMANN, 2014). Nessa linha, a marcante presenca da palavra “renovaveis”
na figura 5 coaduna tal preocupacao. Formas de energia renovaveis — como a
edlica (wind energy) e a solar (solar) — também aparecem no conjunto, porém
com menor destaque. Observa-se, no entanto, que ndo ha qualquer mencéo a
biocombustiveis em tais publicactes.

Com algumas semelhancas a perspectiva académica, a divulgacao
institucional (US govern and EU Consillium) em conjunto com os jornais de
negaocios ressaltaram o petroleo. Central na distribuicdo, o petrdleo demonstrou
um percentual de participacdo ponderado em 61%. Em seguida figurou, com
43% de presenca, da palavra ‘trump’, sobrenome do atual presidente dos
Estados Unidos. ‘Poder’ e ‘gas’ apresentaram a mesma ponderacgao de 33% no
conjunto e, entre 0s cinco primeiros, registrou-se o termo ‘midia’ com 30% de
participagdo. Na sequéncia, ‘nuclear e ‘mundo’ situaram-se nos 26% de
assiduidade no corpus. E, entre os dez principais termos, figuraram ‘renovavel’,
‘seguranca’ e ‘negécios’ com 25% de registros. A nuvem de palavras que
exp0de o referido conjunto entre as 100 palavras mais usadas é demonstrada na

Figura 4.6.
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Figura 4-6 - Nuvem de palavras resultante dos jornais redigidos em lingua
inglesa
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Diferente das articulagbes anteriores, neste agrupamento ‘petréleo’
correlaciona-se com ‘mundo’, ‘gas’ e ‘trump’. Sem qualquer palavra para
qualifica-lo (cru, por exemplo), o uso do termo ‘petr6leo’ nesta perspectiva de
analise pode indicar uma menor preocupacao com a precisao conceitual. Sem
tratamento técnico, este termo é utilizado apenas com sentido de mercadoria,
explicando sua mais forte correlagcdo com o termo ‘mundo’. Central a formagao
do agrupamento onde se encontra, apresentou vinculo com os termos ‘gas’ e

‘trump’ conforme mostra a figura 4.7.
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Figura 4-7 - Dendrograma referente aos 6rgdos governamentais e jornais
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Préximo ao discurso cotidiano, o termo ‘midia’ formou um agrupamento,
mobilizando a ‘segurangca’ em uma correlagdo positiva de uso textual. Este
grupo, porém, apresentou maior dissimilaridade em relacdo aos demais,
empregando uma articulacdo conceitual diversa. Analisando isoladamente o
termo ‘midia’, na maioria dos casos, fica claro que estes meios de comuicagao
reforcam a presenca do Estado na manutencdo da seguranca energética,
eventualmente, contemplando a I6gica do mercado.

O termo ‘poder’ ordenou outro agrupamento. Nele, ‘nuclear’ e ‘renovavel’
mostraram forte correlagdo em funcdo dos ‘negocios’. Dado aos critérios de
analise propostos pelo estudo, a palavra ‘energia’ foi retirada do
processamento, deixando os qualificadores ‘nuclear’ e ‘renovavel’ em suspenso
no texto. Todavia, a presenca destes dois termos no agrupamento formado por
‘poder’, indica a carga semantica operacional do cluster.

Também, nestas dimensdes de analise, o termo ‘poder’ segue a
tendéncia exposta nos periddicos académicos. Contudo, aqui ele assume
somente uma conota¢ao de motricidade. Nado ha nenhuma ligacdo com o termo
relacionados a articulacdo politica. Na maioria dos casos é qualificado pelo

termo ‘renewable’ e associa-se, em outras ocasides, a palavra ‘nuclear’. Surge,
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assim, uma sinalizacdo dos sistemas produtivos, veiculado pela midia
especializada, no sentido de desenvolver novas tecnologias para produgao e
uso de energia.

Mesmo que novas solucdes tecnoldgicas na area de energia trabalhem
para atender aos imperativos da sustentabilidade, deve-se considerar seus
papéis e impactos na sociedade. Superado o padrdo tecnoldgico vigente, faz-
se necessaria a implementagdo de um novo processo aceito pela sociedade
civil. Dessa forma, atitudes sociais, em conjunto com o0 mercado, produzem
impactos fundamentais na governanca do Estado, bem como na elaboracao e
execucao de politicas publicas (PISARSKI; ASHWORTH, 2013).

Propiciada pelas redes sociais, a perspectiva popular sobre o
entendimento geopolitico o clima destaca-se como principal articulador do
debate sobre energia. Com uma ponderacao de 71% sua presenga no conjunto
estudado foi relevante. Os outros nove termos, de um conjunto dos dez
principiais, tém percentuais ponderados de participacdo do 20 aos 30% sem
ampla variacdo. Configura-se, dessa forma, um volume homogénio de
assuntos. A Figura 4-8 demonstra o conjunto das 100 palavras de mais

destaque no levantamento feito nas redes sociais.

Figura 4-8 - Nuvem de palavras formada a partir das redes sociais

makes

developmentiocn
-nwmenmromnemal

nsh avior, sestainakle

[nnmen[wufmlon
' cl garch

eventFANSIIO
uenah}ngn‘;nusunessnar .
rv

lcmurlmlaﬂ

itiaistonalDOWE iy oriaifi
cmmlmp u“"esn arsc l e n c

clima(e

events "“sm":.:
coll

|mnsnn=° I hal
~==co munnva —

2iro .,=nme|me‘—2

windmusic Bersoand

By
FONTE: Dados da pesquisa (2019)

i

CD
uih -

woamen
researcner
50

g
2

jn

work—. @ waisrigw

ameticas®
couniry

33

< loahstokes



117

Em manifestacdes livres de pareceres organizacionais hierarquicos, a
opinido popular aproxima questfes sobre energia das articulagdes politicas.
Nas redes sociais, pessoas publicam entendimentos, leituras da realidade e
interpretagbes vinculados aos respectivos ambientes e personalidades de
forma espotanea (GRACIYAL; VISWAM, 2018). Nao obstante, as discussoes
sobre o papel da energia no cenario geopolitico popular ttm como um dos
conceitos centrais a resultante do emprego de for¢ca subjetiva na busca de
resultados particulares, ou seja, o poder. Diretamente correlacionado com o
termo de maior presenca no corpus — clima — as articulagdes de ‘poder’ sao,
em grande maioria, com palavras como ‘politica’ (politics, policy) chegando ao

adjetivo “realpolitik” em dois casos.

Figura 4-9 - Dendrograma referente as expressdes em redes sociais
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Cabe salientar outras manifestacfes centrais quanto a frequéncia dos
termos que orbitam o cluster principal: clima/poder. A forte correlacdo entre
‘renovavel’ e ‘midia’ demonstra atividades de propaganda da energia renovavel
em redes sociais e midia de massa. No mesmo cluster, porém mais distantes,
‘ciéncia’ e ‘clean’ articulam-se em funcao dos termos energia e ambiental. Sob
esta perspectiva, ‘publico’ e ‘solar’ correlacionam-se em sentido politico voltado

para a promocao de energias alternativas e limpas.
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As palavras ‘trump’ e ‘oraganizacgao’ figuraram como as mais distantes
do conjunto. Formaram cada uma um cluster com respectivos 27 e 25% de
presenca no conjunto. Sobre o presidente dos EUA, a maioria dos enunciados
relata agdes oficiais sobre energia. Por se tratar de uma expressao popular,
sdo proferidas criticas direcionadas as tarifas de energia, ao decoro
parlamentar (parliamentary decorum) e a aparente prioridade do governo em
estabelecer politicas para o petroleo e o carvdo. A palavra ‘organizagao’
articulou-se, na maior parte de suas ocorréncias, com politicas ndo-lucrativas,
governamentais e ndo-governamentais. Neste conjunto, o emprego da palavra
‘organizagao’ possui alta correlagdo com ‘comunidade’.

A palavra ‘petrdleo’ apareceu na 292 posicdo, com uma taxa de
participacdo ponderada em 13%. Contudo, o vinculo entre os termos ‘petréleo’
e ‘poder’ apresenta fraca correlagao, pois a conexao textual dos dois ocorre
poucas vezes, impedindo-os de figurarem em uma mesma narrativa. Conforme
ja constatado, ‘poder’ opera mais no campo semantico de sentido politico do
gue como uma analogia para energia.

Repetindo a tendéncia do agrupamento anterior, o termo ‘renewable’
apresenta-se como destaque. Ele apresenta forte correlacdo com as palavras
‘energy’, ‘clean’ e ‘policy’, articulando-se com esta na maioria dos casos. Tal
constatacao reforca o entendimento geral sobre a crescente conscientizacéo
ambiental passa a integrar o discurso da comunidade.

Seguindo a estrutura analitica proposta, apresenta-se a seguir a
ilustracdo que sintetiza todas as dimensfes pesquisadas. Tem-se, dessa
forma, uma visdo panoramica dos caminhos discursivos que guiaram tanto os
acontecimentos quanto as constru¢cdes mentais no setor da energia do mundo

ocidental.
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Figura 4-10 - Nuvem de palavras formada a partir de todas as instancias
pesquisadas
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Semelhante as nuvens formadas na dimensdo formal, o petrdleo e a
eletricidade dominaram o discurso geopolitico no conjunto observado. Neste
contexto, os dois pivos das discussdes apresentaram registros semelhantes de
presenca nos textos. O petroleo figurou em primeira posicdo com 70% e a
eletricidade no segundo posto com 65% de frequéncia ponderada. Neste
ranking dos dez termos mais frequentes dispuseram-se, em ordem decrescente

de participacao, a seguinte organizacao:
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Tabela 4-1 - Ranking dos dez principais conceitos utilizados no corpus

pesquisado
e PERCENTUAL PONDERA[?O
DE PARTICIPACAO
Petroleo 70%
Eletricidade 65%
Preco 49%
Mercado 48%
Econdmico 46%
Poder 45%
Emissdes 44%
Modelo 42%
Gas 40%
Consumo 38%

FONTE: Dados da pesquisa (2019)

A respeito da articulacdo entre os termos principais, a figura 4-11
demonstra a formacéo de clusters resultante do processamento. Formaram-se
guatro clusters, em funcdo dos quatro termos mais frequentes. Petroleo isolou-
se em um grupo, ficando proximo agrupamento formado por mercado e modelo
em funcdo do preco. O segundo agrupamento formou-se em torno de
‘eletricidade’. Esta apresentou estreita correlagdo com ‘poder’ e, em menor
frequéncia, com ‘gas’ e ‘emissodes’. O quarto cluster formou-se com os termos
‘econdbmico’ e ‘consumo’, cuja correlagao € bastante trabalhada pela literatura
especializada. Tais acontecimentos foram mais observados sob égide da

‘eletricidade’.
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Figura 4-11 - Dendrograma referente a publicidade agregada da
geopolitica da energia
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A visdo mais ampla, proporcionada pelo somatério dos documentos
coletados, remete ao conhecimento produzido pela academia. Uma das
variaveis com maior peso neste resultado foi a maior quantidade de
informacdes divulgadas pelo texto cientifico, bem como maior presenca de
documentos devido a extensdo do campo para datas pregressas.

Todavia, a analise de clusters revela, na soma de todas as dimensoes,
uma orientacdo dos discursos geopoliticos sobre a energia para temas

ambientalmente menos prejudiciais ao ambiente.

4.3 - IMPLICACOES POLITICAS

O aspecto geopolitico sobre questdes contempréaneas de energia é
repleto de diversas constru¢cdes narrativas. Neste ambiente, elas buscam a
posicdo de discurso dominante em todas as esferas da sociedade. Contudo,
um discurso politico ndo penetra o tecido social onde € produzido sem que faca

sentido para seu povo. Dessa maneira, sem integracdo, os resultados de
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decisBes politicas publicas passam a contemplar apenas o0s interesses de
guem as elabora e conduz.

Longe de ser apenas fala ou texto, o discurso controi significado,
fundamenta a razdo e orienta a conduta humana. No fundamento dessa
construcdo, ha uma eminéncia parda (éminence grise) que orienta o discurso: a
ideologia. Conhecendo os tracos gerais da ideologia dominante, o policymaker
pode elaborar politicas que busquem o bem comum.

Uma forma cientifica para entender o discurso dominante, bem como
seus fundamentos, € por meio do estudo de seus conceitos geradores. Nesse
sentido, o presente trabalho contextualiza as linhas discursivas politicas sobre
producdo e uso da energia em fungédo dos conceitos mobilizados. Evidenciou-
se, assim, as dire¢cdes conceituais que orientaram a producdo académica, a
tomada de decisdo dos gestores publicos e a formacéo politica dos demais
stakeholders.

5 - CONSIDERACOES FINAIS

Muito embora o0s conceitos geopoliticos evoquem conhecimentos
exclusivos, técnicos, nocdes de comunidade e inimizade, as decisdes na area
acabam por se formar na dimensédo pratica (policymakers e gestores) em um
movimento top-down. Visto que a maior parte da humanidade se relaciona de
alguma forma com a energia no cotidiano, a atenta opinido publica também
forma seu conjunto de conceitos. Assim, eminéncias como a dualidade e a
complexidade nas questbes geopoliticas da energia estimulam o interesse
popular para o assunto. Contudo, para além da formacédo soélida de um
discurso, articulam-se crencas populares paralelas que relativizam o0s
acontecimentos, limitando a andlise do real. Dessa maneira, entender a
dindmica institucional do mundo contemporaneo abre o campo para estudo das
novas tensdes que surgem diariamente nessa area. Por isso, buscando a
eficacia argumentativa, urge considerar-se 0 maior namero possivel de
manifestacfes em todas as perspectivas plausiveis.

A forma de andlise conduzida no presente estudo suscita novos

guestionamentos sobre a laténcia de tensdes presentes na comunicacéo sobre
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a producdo e o uso da energia. Partindo do pressuposto que o discurso €
parcial, mesmo n&o manifestos, interesses especificos buscam, rotineiramente,
a legitimacéo de seus planos por meio do dominio da narrativa. Dessa maneira,
escolhe-se 0 que serd dito e o que ficard subentendido. A titulo de exemplo,
como interpretar a baixa correlacdo entre os termos ‘petréleo’ e ‘poder’
apresentada nos jornais de negdcios publicados em lingua inglesa? Considera-
se, com grande chance de correspondéncia com os fatos, que a explicacao
para tal distdncia conceitual possa residir no tratamento do ‘petréleo’ apenas
como uma commodity, isolado do circuito de correlacdo de forcas entre paises
produtores. Na mesma linha, a correlagdo entre ‘petréleo’ e ‘pre¢o’ nos
agrupamentos académicos mostra que a vontade de entender as oscilacbes do
preco do petréleo continua motivando ensaios e movimentando mercados.
Tendéncia que se mantém centralidade desde as publicacbes de 1974. Nesse
sentido, isolar o ‘petréleo’ do campo semantico do ‘poder’ esvazia qualquer
discurso sobre guerras motivadas pelo controle da producao deste 6leo.

Ja segundo a opinido publica — geopolitica popular — o ‘petréleo’ sequer
figura entre os dez termos de destaque do conjunto. Neste, o termo ‘poder’
correlaciona-se com as questfes climaticas, demonstrando a orientacdo do
discurso para expressdes de forca politica. Ainda sobre a visdo popular,
destaca-se o surgimento do termo ‘ciéncia’. Uma das interpretagdes sobre este
fato pode ser a intensdo de entender os assuntos abordados com maior
profundidade e rigor. Dessa maneira, 0s interlocutores apropriam-se dos
temas, reduzindo a opacidade do discurso comum.

Questdes de seguranca ligadas a matriz energética de determinado
Estado-nacdo apenas foram levantadas na dimensao pratica. Nesse sentido, o
discurso fundamentado no uso da energia como um instrumento de promocao
da seguranca nacional ndo foi enfatizado. As ocorréncias que tratavam sobre
negociac¢des politicas multinacionais sobre a energia mostraram disposicdo aos
acordos. Dessa maneira, em tais situacdes reproduziu-se o smart power.

Por fim, a construcdo de cenarios envolvendo geopolitica e o setor de
energia ndo pode ser encarada como Ciéncia Basica ou fundamentada em
uma unica disciplina. Devido a inerente incerteza do ambiente politico mundial,

decisbes em ambas as areas se entrelacam, gerando altos impactos
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socioecondmicos. Por exemplo, modelos de sistemas de energia formam uma
parte significativa de acordos multinacionais e subsequentes politicas
climaticas nacionais. Eles sdo, portanto, uma forca motriz por trds de metas
politicas que afetam os meios de subsisténcia futuros de bilhdes de pessoas
em todo o mundo. Produzem, dessa forma, vencedores e perdedores
econbmicos e podem gerar um discurso da pratica politica enviesado. Uma
forma de evitar tal viés poderia ser a promocédo da participacdo popular cidada
nas questdes de soberania nacional, bem como um envolvimento dos
decisores publicos com modelos e os pressupostos fundamentais formalmente
sOlidos. As dimensdes analisadas neste estudo demonstraram trabalhar
guiadas por objetivos diversos. Os resultados mostraram que cada dimenséo
tem sua propria maneira de construir o discurso e, portanto, produzir sentido no
contexto onde se insere. Tal cisdo nao contribui para a construgcdo de um
discurso coeso que fomente a producdo de conhecimento. Sem a geracao do
conhecimento ndo ha consenso e a Unica forma de conduzir a politica

encontra-se no poder.
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CAPITULO 5

UM PANORAMA DA FORMACAO INSTITUCIONAL DO SETOR
SUCROALCOOLEIRO NO BRASIL

RESUMO

O etanol liquido combustivel é considerado um produto competitivo frente a
outros derivados do petroleo. Além disso, tendo em conta as oscilacdes
politicas do mercado internacional de petréleo, o suprimento ajustado de etanol
pode ser estratégico para soberania energética do Brasil. Em um contexto de
muitas contradicbes, 0 presente estudo buscou entender a formacao
institucional, bem como a atuacao de suas for¢cas na cadeia produtiva do etanol
brasileiro. Por fim, considerou-se que a dinamica institucional ocorrida ao longo
do Programa Nacional do Alcool facilitou a concentracdo de poder decisério em
alguns entes federativos, desfavorecendo o desenvolvimento de outras regidoes
do Brasil.

Palavras-chave: Proalcool; correlacdo de forcas; influéncia politica

1 INTRODUCAO

Historicamente, a demanda por etanol e seu estabelecimento como um
combustivel competitivo determina-se, principalmente, pelas condicbes de
mercado do petroleo. Assim, o Oleo reforca sua posicdo monopolista mundial
em termos de insumo para energia e indastria quimica. Contudo, em
determinados contextos, o etanol tende a ser um bem substituto direto da
gasolina no Brasil. Desta maneira, a relevancia global do petréleo esta
suscetivel as oscilacdes politicas do mercado internacional. E neste movimento
gue surgiu, nos anos 1970, a producédo de etanol como combustivel e fonte de
soberania energética no Brasil. Assim, retomando espaco mercadoldgico, este
biocombustivel tem demostrado seu papel estratégico em questées de energia
e tematicas ambientais. Seja como combustivel autbnomo — etanol hidratado —
, como aditivo compulsério a gasolina — etanol anidro — ou como insumo da
chamada alcoolquimica, compreender as instituicbes que permeiam suas
relacbes mercadolégicas ¢é fundamental para o desenvolvimento

socioecondmico brasileiro.



130

A peculiar utilizacdo de um biocombustivel liquido tem atraido a atencao
de pesquisadores e formuladores de politicas do setor. Rogat e Sterner (1998)
explicaram o declinio da demanda por gasolina em varios paises da América
Latina, incluindo o Brasil, no periodo 1960-1994. Burnquist e Bacchi (2002)
observaram o comportamento decrescente da demanda por gasolina no Brasil
entre os anos de 1973 e 1998. Alves e Bueno (2003), com abordagem
semelhante, descreveram a reducdo na demanda por gasolina apds a
instituicdo do Programa Nacional do Alcool a partir de 1984 até 1999. Juntos,
estes estudos efetivamente capturam a transformacdo da demanda de gasolina
apos a introducao do etanol, demonstrando a importancia relativa deste
biocombustivel na matriz energética brasileira.

Devido as pressdes ambientais e geopoliticas, grande parte dos paises
estd modificando sua matriz energética, comecando pela adicdo de etanol na
gasolina. Contudo, o mesmo ndo ocorre na maioria das economias em
desenvolvimento, onde correlacdes de forcas politicas freiam a expanséo
mercadoldgica dos biocombustiveis (HIRA, 2011). O Brasil possui pleno
potencial para expandir producdo e consumo do etanol oriundo da cana-de-
acucar (DE SOUZA; SCHAEFFER; MEIRA, 2011). Uma possivel hipotese para
tal cenario pode considerar que as decisdes politico-institucionais que orientam
a cadeia mercadoldgica do etanol ndo se restringem a esfera governamental do
Estado brasileiro. Tal hipétese de trabalho conduz ao objetivo de entender a
formacdo do ambiente institucional, bem como suas articulacdes, presente na
estrutura mercadolégica do etanol brasileiro. Para tanto, localizar a constituicéo
da cadeia produtiva do etanol nas linhas discursivas sobre energia no Brasil e
descrever a evolucdo de tal contexto histérico foi o caminho metodoldgico
seguido para a realizacao do presente estudo.

O estudo demonstrou a organicidade das instituicbes frente aos
dominios politicos de cada contexto. A complexa estrutura institucional do
Programa Nacional do Alcool pode té-lo tornado ingovernavel por vezes. E, por
fim, entendeu-se que pressdes politicas internas e externas determinam a
estrutura e, por conseguinte, o ambiente institucional dos ciclos de negécios

relativos ao etanol.
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2 FORMACOES POLITICO-INSTITUCIONAIS E DESDOBRAMENTOS

Tudo comeca no cérebro humano. A intrincada relacdo entre o que se
produz e o quanto se consome tem sua origem na dimensao mais abstrata
para conceber o mundo: a mente humana. Assim sendo, Veblen entendeu que
uma das formas de direcionar 0 comportamento socioecondmico de massas
seria construir um pensamento predominante a ponto de torna-lo uma
instituicdo social (DUGGER, 1979). Desta maneira, instituicdes poderiam servir
como direcionadores para compreender a evolucdo econOémica em
determinado contexto historico.

Na mesma linha de pensamento, embasado em uma premissa
sociopsicolégica, Wesley Mitchell argumentou que eram as instituicbes que
padronizavam o comportamento econdmico. Em sua visdo, elas criavam
padrdes, regularidades e ciclos que deveriam ser observados de forma
agregada. Neste sentido, para o0 autor, as instituicbes padronizam o
comportamento humano e possibilitam algumas generalizacdes validas
(RUTHERFORD, 2000).

Mitchell trabalhou com grandes volumes de dados para entender o
comportamento de massa dos agentes econdémicos. Neste percurso,
desenvolveu observacfes sobre o comportamento médio dos agentes
econdmicos e elaborou seu conceito de ciclo de negdécios. Fundamentado
neles, o autor expandiu seu campo conceitual, elaborando a ‘analise descritiva
da mudanga cumulativa’. Pela articulagdo destes dois conceitos seria possivel
observar que ‘cada novo ciclo apresenta pontos de novidade’ e que ‘a histoéria
se repete, mas sempre com uma diferenga’. Portanto, em Mitchell, o
crescimento econdmico se da a partir de uma ‘série precedente de eventos
igualmente unica’, guiada por processos de mudanca cumulativa (EPSTEIN,
1999).

Mantendo a énfase na perspectiva historica, Ha-Joon Chang analisa o
fluxo evolutivo do desenvolvimento econdémico. Neste sentido, observou
relacGes estruturais de poder entre Estado e mercado na conducéo da politica

industrial, revisando interpretacdes até entdo consolidadas sobre processos de
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desenvolvimento econémico. Chang (1993) expds incompletudes tedricas e
empiricas empregadas como fundamento para descartar o papel do Estado
nesse processo de desenvolvimento. Assim, o autor demonstrou a fundamental
complexidade das inter-relagbes componentes de um conjunto de politicas
publicas. No mesmo sentido, demonstrou a relevancia de uma abordagem
dindmica de longo prazo na gestao da transicdo para um regime industrial. Tal
movimento baseou-se na busca pela eficiéncia dinamica de longo prazo do
Estado, criando, deste modo, uma instituicéo relacionada ao desempenho.

Chang (1993) evidencia, também, a relevancia da abordagem holistica a
respeito das idiossincrasias institucionais do contexto socioecondmico. De
acordo com o autor, a predisposicdo a mudanca institucional mostra-se central
para 0 aumento do estoque de conhecimento de um Estado-nacdo. Ha uma
énfase na dinamica agregada da economia. Ou seja, a concepcdo de
adaptacao institucional prevista por Veblen/Darwin é retomada com aporte
tedrico mais amplo.

Neste sentido adaptativo, a cinética do desenvolvimento institucional
apresenta paralelos com o deslocamento histérico do capitalismo. Em meio a
tal dindmica, o surgimento de novas combinacdes entre os fatores de producao
originou forcas internas que ultrapassaram o0s limites das proprias
organizacfes. Com isto, criaram-se espacos vazios na interacédo entre Estado e
mercado. Deste modo, além de construir instituicbes basicas para o
capitalismo, concentraram poder aqueles grupos que entenderam esta
dindmica. Surgem, entdo, instituicbes econémicas responsaveis pelo controle
da acao individual — para os elaboradores de politicas inclusive — frente ao
coletivo. Em sentido mais amplo, elas auxiliam na manutencdo de uma nova
ordem politica emergente que transforma as relacdes Estado/mercado
(CHANG, 2006, 2015).

A democracia € uma instituicdo basilar no desenvolvimento econémico
de um Estado-nacdo (CHANG, 2000, 2004, 2015; TRIDICO, 2011). Nesse
sentido, a formacdo de grupos com interesses comuns no mercado € um
movimento natural em um regime democratico. Por este angulo, um conjunto
de interesses organizados tenciona o Estado com a finalidade de angariar

recursos para o seu desenvolvimento. O Estado, por seu turno, elabora
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politicas de governo, institui liderancas e operacionaliza uma resposta para 0s
interesses organizados setorialmente. Este mecanismo de governanca atende
a reivindicacBes consideradas legitimas dos grupos com interesses comuns.
Assim, ele ndo funciona por coercdo. Contudo, hd outros mecanismos — em
especial nos paises de capitalismo retardatario — nos quais pequenos grupos
privados apropriam-se de politicas publicas. Tal dominio se da, em geral,
desde a fase do planejamento até a fase de implantacdo da politica publica.
Este comportamento aprofunda a disparidade de poder decisorio e sustenta a
instituicdo burocréatico-autoritaria caracteristica de paises em desenvolvimento
(BELIK, 1998).

Para caracterizar os grupos organizados referidos acima, a literatura
especializada utiliza diferentes expressdes. Possuem diminutas diferencas
conceituais, mas se situam no mesmo campo semantico. As mais utilizadas
sdo grupos de interesse, grupos de presséo e lobby. Os grupos de interesse
organizam-se fora da esfera governamental. Entretanto, possuem estreito
contato ou parceria com 6rgaos ou representantes do governo, com objetivo de
exercer influéncia sobre politicas publicas. A ‘pressdao’ é empregada para a
desobstrucdo dos canais de acesso de um grupo ou ao vislumbrar-se a
possibilidade do grupo ter seus interesses postos em pauta pelos tomadores de
decisdo. Ja o ‘lobby’ se da mediante atividades particulares com objetivo de
influenciar nas deliberacdes de novas leis. Dessa maneira, a presséo e o lobby
correspondem a técnicas de influéncia utilizadas por grupos com aspiracées
especificas compartilhadas. Estas técnicas podem ser aplicadas em conjunto
ou isoladamente (SANTOS, 2002).

Duas linhas tedricas exerceram relevante influéncia na elaboracdo de
conceitos sobre tais grupos. A Teoria da acao coletiva e a Teoria da busca de
renda (rent-seeking) na formulacdo de politicas governamentais. Estas foram
pioneiras em caracterizar associacfes empresariais como grupos de interesse
especificos. Estudos sobre a influéncia do setor de negd6cios nos paises em
desenvolvimento, em geral, concentram-se na interacdo com o poder executivo
(YADAV, 2008). As legislacbes nestes paises foram caracterizadas pela
literatura de varias formas a saber: fracas, ineficazes e ornamentais. Tais

caracteristicas estdo fortemente ligadas a regimes autoritarios, porém pouca
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atencdo foi dispensada ao alto grau de variacdo institucional (ROSE-
ACKERMAN, 1999).

Olson (1965) argumenta que grupos com numero reduzido de membros
possuem maior propensdo ao envolvimento em acdes coletivas quando
comparados aos grupos com numero expressivo de membros potenciais. Um
dos motivos para tal explicagdo tem direta ligagdo com o rateio dos custos e
retornos almejados. Grupos com poucos integrantes distribuem maiores
beneficios decorrentes da acdo coletiva aos seus componentes. Da mesma
forma, serdo proporcionais os custos incorridos por cada individuo do grupo. Ja
em grupos com mais pessoas, 0s possiveis membros de qualquer grupo tém
fortes incentivos a pegar carona (free ride) nos resultados (MARQUES, 2017).

Em sistemas centrados nos partidos, os lobistas focam suas forcas e
estratégias nos partidos e ndo nos politicos individuais. Isto cria partidos e
politicas publicas menos influenciaveis por grupos de interesse. Em sistemas
centrados no individuo politico, como no Brasil, os grupos tém como alvo
politicos ou candidatos individuais em funcdo de seus atributos pessoais. Desta
forma, a autoridade dos partidos sobre seus membros € reduzida em funcéo
dos interesses individuais dos grupos. Assim, a conduc¢ao politica do individuo
€ altamente influenciada por grupos externos a estrutura partidaria e/ou ao
governo. Portanto, o ordenamento do sistema politico-institucional e o processo
de formulacdo de politicas neste ambiente sdo elementos que restringem as
estratégias dos grupos de interesse (YADAV, 2005).

Yadav (2008) problematiza a centralidade da estrutura de influéncia
politica sobre o processo politico. A autora explica que a formacéo do ambiente
politico-institucional pode ser manipulada pelas estratégias de lobby nela
incidentes. Assim, a composicao institucional legislativa estabelece o equilibrio
de poder entre partidos politicos e politicos individuais. Deste modo, as
instituicbes legais restringem a gama de escolhas do lobista a trés esferas:
alvo, estratégia e tatica ou arena politica.

Com relagcdo ao funcionamento da maquina publica, o Brasil é
considerado — por alguns académicos — ingovernavel. Tal grupo argumenta,
sobretudo, com base em critérios institucionais basicos que formam o regime

politico do pais. O sistema politico brasileiro caracteriza-se, tanto em analises
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dedicadas a ele quanto na literatura comparada, por um desenho institucional
de baixa eficacia. Este baixo rendimento é observado desde a fase de deciséo
até a de implementacéo de politicas publicas (PALERMO, 2000).

Entre o os anos de 1980 e 1990 o sistema politico brasileiro era
excessivamente fragmentado, carecia de disciplina e ordem. Atuava de modo
personalista e clientelista, do ponto de vista econdémico era ineficiente, e a
democracia, mesmo com o final do regime militar, era incipiente. O sistema
politico era visto como produtor de ingovernabilidade. Alguns dos motivos para
esta situacao seriam o sistema de voto proporcional de lista aberta e o sistema
presidencialista (JUNQUEIRA, 2011).

Resultante do descompasso nas taxas de participacdo politica e da
opacidade nas regras para resolucéo de conflitos tem-se a ingovernabilidade. E
produzido, entdo, um desequilibrio institucional originado na instauracdo de
novos procedimentos politicos. Assim, a ingovernabilidade brasileira tem suas
origens no regime pretoriano®, reinstaurado no periodo pés-guerra e baseado
no ritmo do processo de descolonizacdo. Desta maneira, qualquer crise politica
oriunda da incapacidade de processar multiplas demandas, devido a frageis
instituicbes politicas, tem seu desfecho em uma forma de regime autoritario
(CAVALHEIRO; JUCHEM, 2009).

A democracia brasileira, mesmo com alguns periodos de reducdo do
descontrole, ainda possui o0 tema da governabilidade como central ao
diagnostico de crises e ao ordenamento politico-institucional para o devido
enfrentamento. Instituicbes como a capacidade de governo e a eficacia na
conducdo dos negocios publicos emergem como estreitamente relacionadas.
Reintroduzido no vocabulario politico brasileiro, o termo ingovernabilidade
torna-se um simbolo da falta de eficacia — lacuna institucional — da estrutura
governamental para lidar com problemas, sinalizando que lideres e instituicdes

estariam aquém das presentes necessidades do Brasil (DINIZ, 2016).

! Sistema de guarda dos imperadores de Roma com funcdes privilegiadas e mdiltiplas, incluindo
as de policia secreta, espionagem e operacgfes clandestinas (como assassinar inimigos do
Estado). Foram precursores das unidades de elite e dos guarda-costas dos lideres modernos,
influenciaram forgas como a Guarda Imperial de Napoledo e as SS. Ja eram denunciados na
antiguidade por se tornarem, frequentemente, o poder por trds do trono e por seu feio costume
de colocar e remover (matando) césares segundo suas vontades. Estavam acostumados a
receber um pagamento extra cada vez que havia uma mudanca de imperador, 0 que
fomentava seu desejo de mudanca (GONCALVES, 2005).
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2.1 FORMACOES E CONFORMACOES INSTITUCIONAIS DO MERCADO
BRASILEIRO DO ETANOL

Para compreender a formagdo e o desenvolvimento do ambiente
institucional — tanto econdémico quanto politico — atuante no mercado brasileiro
do etanol é necessario inseri-lo em um quadro maior: o sistema agroindustrial
do Brasil.

Ap6s um periodo de forte regulacdo governamental, nos primeiros anos
da década de 1970, a configuracdo politico-institucional agricola brasileira
passa por mudancas radicais. Dirigida pela reducédo dos subsidios, pela busca
da ‘autorregulagao’ e por novas regras de financiamento a verticalizagao atinge
0 nacleo dos Complexos Agroindustriais. Desta maneira, ocorre o0
fortalecimento de grupos e de instituicbes cujo aparato publico tem peso cada
vez menor. Na década seguinte efetiva-se um verdadeiro desmonte das
instituicbes e dos instrumentos que nortearam a Politica Agricola e
Agroindustrial, desde a criacdo do SNCR — Sistema Nacional de Crédito Rural.
Os volumes de crédito voltados ao segmento agropecuario atingem 0s seus
niveis mais baixos, restringindo o0 acesso a uma pequena parcela da
sociedade. Frente a abertura comercial acelerada e a integracéo regional, o
segmento agroindustrial perde de poder regulatorio e transfere a capacidade de
planejamento do Estado para o mercado (BELIK, 1998).

Grande exportador mundial, até meados dos anos 70, o Brasil passou a
importar alimentos em fins da década de 1980. Tal inversdo de papéis —
executada contrariando analises técnicas — foi fruto de um pacto politico entre
grupos de interesse e o governo. Como forte consequéncia, a maior parcela da
populacdo rural — pequenos proprietarios e trabalhadores — foi excluida de
gualquer decisdo de cunho politico. Este pacto politico tornou-se viavel com o
fato de o poder decisério estar concentrado e fora do Congresso Nacional.
Articulava-se, desta maneira, dentro de um processo administrativo e fechado,
nao legislativo (LOPES, 1988).

Diversas foram as tentativas de regular o setor do acucar, aguardente e

alcool entre os anos de 1928 e 1930, em especial relacionadas a quantidade
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de &lcool a ser adicionada na gasolina. Havia superproducédo de acgucar e o
desequilibrio de demanda interna representava um problema. Foi criada a
Comissdo de Defesa da Producdo de Acucar (CPDA), um colegiado de
representantes dos produtores com a participacdo do governo, que visava
organizar o preco do acucar. A CPDA exercia pesada regulacéo, inibindo aos
minimos patamares possiveis a producdo de acUcar frente a demanda da
época. Logo entrou em conflito com a recém-formada CEAM (Comissao
Executiva do Alcool Motor). Assim, o governo resolveu criar um Orgao
permanente de defesa do setor. O resultado foi o Instituto do Ac¢lcar e do
Alcool (IAA), criado por decreto em 01 de junho de 1933. Costuma-se apontar
gue o surgimento do IAA foi uma resposta a pressao exercida por usineiros
nordestinos na preservacado de suas posicoes. Em 1941, institui-se o Estatuto
da Lavoura Canavieira (ELC), legislacdo que vai ser gerenciada pelo IAA. O
ELC era uma legislacédo bastante avancada, em relacdo a situacéo anterior de
desregulacéo da atividade. (RAMOS; BELIK, 1989; SANTOS, 1993).

A guerra submarina — empreendida na Segunda Guerra Mundial — impos
barreiras ao transporte maritimo brasileiro. Isso afetou tanto as importacfes
guanto as exportacbes de produtos no Brasil. A navegacdo costeira era,
naguela época, de grande relevancia para o comércio interno. Devido as
deficiéncias da rede de transportes terrestres, a cabotagem apresentava
intensa utilizacdo. Expressiva parte do comércio de mercadorias entre o norte e
o sul do pais ainda era feita por seu intermédio. Um dos principais produtos era
0 acucar, cujo abastecimento interno dependia da producdo nordestina.
Contudo, seus principais mercados consumidores localizavam-se na regido
Centro-Sul, em especifico no eixo Rio de Janeiro — Sdo Paulo. Criou-se um
conflito comercial no mercado do acucar que dividiu o pais em duas partes:
uma superprodutiva com demanda reprimida e outra com escassez do produto.
Tais condicbes de demanda insatisfeita geraram movimentos de expansédo
produtiva em areas que eram, até entdo, importadoras de acgUcar. Assim, a
Segunda Guerra foi o pivd da transferéncia do centro produtivo canavieiro e do
apoio politico-institucional do Nordeste para o Centro-sul brasileiro (RAMOS;
BELIK, 1989; SZMRECSANYI; MOREIRA, 1991).
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O mercado interno integrou-se em funcdo do predominio da producéo
acucareira paulista. Ap6s os anos 1960, expande-se a forca politica do grande
capital usineiro de Sao Paulo. Este grupo comeca, entdo, a buscar novos
moldes institucionais que correspondam aos seus interesses proprios. Com
este movimento, esvaziou-se, politicamente, o IAA. Suas intencdes de
desenvolvimento equilibrado frustraram-se frente a reducdo de poder de
intervencdo nas relagbes sociais (por exemplo, o surgimento do Estatuto do
Trabalhador Rural). Neste estagio da histéria, 0 mercado interno ja tinha um
grupo dominante — os usineiros paulistas. O IAA viu seu protagonismo
esmaecer ao perder o status de 6rgédo diretamente vinculado a Presidéncia da
Republica, passando a se subordinar ao MIC (Ministério da Inddstria e do
Comeércio) (MARANHO, 2019; RAMOS; BELIK, 1989).

A criacdo da Central Cooperativa de Produtores de Acucar e Alcool —
COPERSUCAR, no final dos anos 50, resultante da unido de duas cooperativas
regionais, reforcou a integracdo do complexo paulista. Para dividir espaco de
influéncia politica, surge no Rio de Janeiro a Cooperativa Fluminense dos
Produtores de Aclicar e Alcool — COPERFLU (AZEVEDO et al., 2002). Deste
modo, o ambiente institucional do etanol sofreria novas reconfiguracfes

significativas apenas com a crise do petréleo no ano de 1973.

3 METODO

Partindo da hipétese de que as decisbes politicas na cadeia produtiva do
etanol ndo sdo oriundas apenas da esfera governamental da sociedade
brasileira, buscou-se entender este ambiente. Desta maneira, conduziu-se um
processo de estudo funcionalista onde fendbmenos menores, entendidos como
um tecido de correlacdes, explicam fendmenos mais amplos (FONSECA,
2002).

Assim sendo, para entender esta dindmica uniram-se areas de
conhecimento, configurando o trabalho como uma pesquisa interdisciplinar.
Fundamentos de teoria econbmica e ciéncia politica entrecruzam-se para
analisar a dindmica institucional do setor sucroalcooleiro. De acordo com a

utilizacdo dos dados, classificou-se como aplicada, pois analisa questdes
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concretas da histéria em um exame da construcéo das correlacdes de poder na
cadeia produtiva do etanol brasileiro. Estd embasado em dados secundarios
como publicacbes cientificas, relatorios e publicacdes do governo brasileiro
(MATIAS-PEREIRA, 2010).

O objetivo principal que guiou o presente estudo foi entender o ambiente
institucional, por meio de sua génese e consequentes articulacdes publicadas,
do mercado de etanol brasileiro. Para alcancar tal objetivo, descreveu-se a
evolucao do contexto historico do setor sucroalcooleiro no Brasil, localizando tal
construcdo no discurso politico sobre biocombustiveis. Partiu-se do
pressuposto de que discurso e acdo funcionam, em sintese, como estratégia
de base para o comportamento (PINHEIRO et al., 2011).

O quadro a seguir € um compéndio do caminho metodologico percorrido

pelo presente trabalho.
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Fonte: Dados da pesquisa (2019).
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Pode-se afirmar que o mercado de etanol combustivel (ndo aditivo)
tenha origens mais remotas que o inicio do Programa Nacional do Alcool
(PNA). Como vélvula de escape para controlar os estoques de acguUcar, jA nos
anos 1930 o governo engendrou uma solugéo eficaz para o uso do etanol,
como aditivo a gasolina. A primeira acao institucional foi o Decreto n°
19.717/31, que determinou a adi¢cdo de 5% (cinco por cento) de alcool anidro
de procedéncia nacional a gasolina importada (FARIAS, 2011). Porém foi entre
os anos de 1956 e 1959 que a industria automobilistica — principal consumidor
de etanol — chegou de maneira consistente no Brasil. Com isso, aumentou o
consumo de petroleo e a divida externa. Além deste fato, declara-se que a
crise no fornecimento de petréleo em 1973 tenha sido o grande incentivador da
consolidagcéo do etanol como combustivel.

Santos (1993) corrobora a hipdtese, explicando que o Programa
Nacional do Alcool tem sua génese em dezembro de 1973 quando o Ministro
da Induastria e Comércio — Pratini de Morais — propde o incentivo a producao de
alcool para fins combustiveis. Tal intencdo buscava uma alternativa para fazer
frente a alta do preco do petroleo, causada pela supracitada crise. De acordo
com a autora, a gestacdo do Programa Nacional do Alcool foi repleta de
conflitos e barganhas.

As diretrizes politicas apresentadas no |1l Plano Nacional de
Desenvolvimento 1975-1979 ndo contemplavam o etanol combustivel como
alternativa para a soberania energética. Em linhas gerais, o Plano estabelecia a
intensificacdo na prospeccéo e producao de petrdleo, na maximizacdo do uso
de energia hidroelétrica e, como fonte alternativa, sugeria intensificar o uso do
xisto. Contudo, em meio a fase mundial de demanda reprimida de acucar, o
Brasil como terceiro maior exportador foi signatario da renovacdo do Acordo
Internacional do Acucar. Comprometeu-se com o atendimento da demanda
imposta pelo ‘Mercado Livre Mundial’, nas palavras do entdo presidente do IAA
(SANTOS, 1993).

Em 1974, ap6s o pico de consumo, onde o acucar foi o lider na pauta de

exportacdes (ultrapassando o café, inclusive) veio a retracdo mundial. Assim,
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em 1975 a formacdo de estoques de aclUcar no Brasil comeca a aumentar,
direcionando os olhares para uma ‘politica de alivio’ para o setor agucareiro.
Deu-se, entdo, o inicio do processo de formulacdo do PNA, até entdo colocado
em segundo plano.

Formou-se, entdo, um grupo de representantes das esferas publica e
privada para planejar os parametros do Plano. Tinham como pauta discussoes
sobre a (a) expansao produtiva de etanol, onde se trataram de questbes
infraestruturais. Aumento da &area de cana plantada e uso de novas destilarias
autbnomas ou anexas as ja existentes usinas foram assuntos tratados neste
ambito. (b) A proporcdo de etanol oscilava entre 10 e 30% na mistura
carburante. A atuacdo do Centro Técnico da Aeronautica (CTA) foi intensa
neste quesito. Seu porta-voz, o engenheiro Urbano Stumpf, € considerado o pai
do etanol no Brasil (SILVA; FISCHETTI, 2008). (c) Quais seriam a matéria-
prima e o uso final do etanol. Neste ponto discutiu-se sobre o uso de cana-de-
acucar, beterraba ou mandioca para a producdo do etanol, bem como a
guestdo do melhor uso: combustivel ou insumo quimico. (d) O aumento do
preco da cana, do acucar e do etanol também foi debatido. Tépicos como
fixacdo de pisos e paridade acucar/alcool nos precos foram abordados. Assim,
em conformidade com Veiga Filho, Gatti e Mello (1981) e Santos (1993),
sugere-se que o desenho institucional basico desta fase apresentou o seguinte

arranjo:
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Figura 5-1 - Ambiente Institucional da génese do PNA
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Fonte: Dados da pesquisa (2019).

Santos (1993) explica que havia um clima de cooperacdo entre os
envolvidos no PNA no sentido de ndo prejudicar as exportacbes de acuUcar,
cujo mercado sofria grandes oscilacdes. Todavia, o maior conflito deu-se em
funcao de dois fatores:

e Especificidade da estrutura de producéo de etanol em Séo Paulo;
e Competicdo para o controle do PNA.

Desta maneira, frente as questdes propostas na formulacédo, formou-se a
polarizacédo entre o IAA e a COPERSUCAR em campos opostos (DA MOTTA,
1989; SANTOS, 1993). Assim, torna-se notoria a relacdo entre representante
do Estado — o IAA — e o representante de um grupo de interesse em formacao
— a COPERSUCAR - nesta fase inicial de definicbes. Comecaram a surgir as
primeiras tensdes entre Estado e mercado (SANTOS, 2002).

Passada a etapa de definicbes gerais sobre a execucdo do PNA, a fase

posterior de negociagdes direcionou as discussdes para temas ligados ao
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poder. As maiores disputas se ddo na esfera publica, com o objetivo de
controlar o Programa de base do PNA. A luta pela posicdo hegemonica
envolvia o0 MME, o IAA, a PETROBRAS, o MIC e, com menor intensidade, o
CNP. Este enfrentamento interburocratico dominou os temas relativos ao PNA
por mais de um ano. As questdes centrais propostas para discussao foram
redefinidas por diversas vezes em funcdo das preferéncias politicas dos
envolvidos. Desta maneira, foram numerosas as aliangas e dissolugcbes entre
agéncias da burocracia estatal e organizacdes do setor privado (BERTELLI,
2005; SANTOS, 1985).

A promulgagdo do Decreto n°® 75.966 de julho de 1975 indicou a
consolidacdo do MIC como condutor da politica do etanol, nesta fase de
gestacdo do PNA. Contudo, a minuta que serviu de base para tal decreto tinha
como um dos paréametros basicos focar no mercado internacional de agucar,
visto como promissor para as exportacdes brasileiras da época. Assim, o
contetudo do decreto revelou-se desfavoravel a politica do etanol (SANTOS,
1993, 1985). A resisténcia a mudanca impediu os formuladores de politicas de
considerarem a variavel ‘novidade’ — de Mitchell (1913) — que viria no proximo
ciclo de comércio internacional com a queda do prec¢o do acucar.

Apés uma sucessdo de decretos que alternavam o centro do poder
decisorio entre as agéncias burocraticas da esfera publica envolvidas, em 14
de novembro de 1975 foi promulgado o Decreto n°® 76.593 que criou o PNA.
Este decreto apresentou a estrutura institucional elaborada para fins de
implementacdo do PNA (BRASIL, 1979). Notou-se a pulverizacdo do poder de
deciséo entre os 0rgaos.

O decreto originario do PNA fragmentou sua estrutura hierarquica,
dividindo o poder decisorio em trés nucleos: CNP; CNA; CMN e BC. O IAA, ao
ter seu poder esvaziado, ficou as margens do nucleo decisorio. Inclusive ficou a
mercé de modificacbes estruturais em funcdo das oscilacdes no volume de
exportacao, segundo determinacao deste decreto.

Na tentativa antecipada de resolver o conflito gerado por diversos
centros de poder, o decreto instituiu a Comissdo Nacional do Alcool (CNA).
Esta ficou composta pelos (a) Ministério da Fazenda; (b) Ministério da

Agricultura; (c) Ministério da Indastria e do Comércio; (d) Ministério das Minas e
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Energia; (e) Ministério do Interior e (f) Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica. Responsavel por uma ampla gama de tarefas, o
decreto ndo deixou claro qualquer fluxo de execucado a ser seguido. Dentro da
CNA, surgiu, entdo, uma nova composicao institucional fragmentada em termos
hierarquicos, gerenciais e operacionais que restringiu a eficiéncia das a¢bes no
PNA (CHANG; EVANS, 2005).

Esse impeto de malograr o IAA foi fruto de descontentamento por parte
dos grupos de interesse. Tanto a COPERSUCAR quanto a Associacdo dos
Fornecedores de Cana de Pernambuco declararam, apds a promulgacdo do
decreto, que ‘ninguém mais sabia a quem se dirigir para tratar sobre qualquer
assunto do alcool’ (SANTOS, 1993). Seguindo a linha argumentativa de Olson
(1965), a COPERSUCAR tornou-se o nucleo dos grupos de interesse em
negociacées com o PNA. Esta organizacdo ainda preservou certo poder de
influéncia na politica do etanol, por isso, permaneceu na fronteira entre o
Programa e a sociedade civil.

Cabe ressaltar que a PETROBRAS foi preterida do PNA. Assim, o

esquema institucional resultante pode ser representado pela figura a seguir:
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Figura 5-2 - Estrutura Institucional do PNA
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Fonte: Dados da pesquisa (2019).

O processo de implementacdo do Programa foi, igual a fase anterior,
moroso e problematico. Problemas inerentes a composicdo institucional
permaneceram neste periodo. A meta estipulada na fase de implantacdo de
acréscimo de 20% de etanol na gasolina impds incremento no volume de
producdo. Projetado em trés bilhdes de litros de etanol, teria um aumento
gradual até o ano de 1980. Porém, devido as oscilagbes no mercado de
acucar, este volume foi alcancado em 1977. Porém, a proporcdo de 20% de
etanol na gasolina foi alcancada em todo o territério nacional apenas em 1983
(SANTOS, 1993, 1985). Outra questdo central ao escoamento da producédo de
etanol era o0 mercado demandante. O primeiro automovel movido
exclusivamente a etanol foi lancado em 1979. Cabe ressaltar que, no ano de
1978, o Brasil possuia um estoque de 500 milhdes de litros de etanol.
Quantidade consideravel para o tamanho da frota na época (SILVA;
FISCHETTI, 2008).

A etapa de implantacdo do PNA representa o final da primeira fase do

programa. Muitos foram os problemas na execucdo dos planos. Partes do
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processo burocratico mal desenhadas - especialmente na etapa de
financiamento — geraram atrasos que exigiram solu¢cdes fora do ambito do
Programa. O presidente da republica, por solicitacdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdémico (CDE), cobrou do nucleo gestor celeridade na
implantacao diversas vezes (SANTOS, 1993, 1985; SILVA; FISCHETTI, 2008).
O ndcleo gestor possuia um esquema institucional elaborado para o
funcionamento do programa. Contudo, Chang (2006, 2015) argumentaria que a
capacidade de resposta aos desafios cotidianos do ambiente por parte dos
gestores do PNA estava aquém da dindmica institucional do mercado.

Nesse sentido, a eminéncia parda da PETROBRAS, notoriamente
insatisfeita por ndo ter participado do grupo gestor do PNA, foi expressiva no
sentido de concentrar forca politica em S&o Paulo. Enquanto o resto do pais
enfrentava problemas de escoamento e armazenamento da producao, o estado
de S&o Paulo, com apoio da PETROBRAS, desenvolveu um sistema eficaz
para ultrapassar essas barreiras. Desta maneira, foi o primeiro estado a atingir
a meta de 20% de etanol na mistura com a gasolina ainda em 1978 (NITSCH,
1991; SANTOS, 1993). Pode-se correlacionar tal situacdo com a afirmacao de
Palermo (2000) quando explica a ingovernabilidade do Brasil. Devido ao
desenho institucional de baixa eficacia, at¢é mesmo a de implementacdo de
uma politica publica os recursos foram distribuidos de forma dispar.

Com a revolucao iraniana de 1978 eclodiu um novo ciclo mundial de
desabastecimento de petrdleo. O ‘segundo choque do petrdleo’ foi sentido no
Brasil em meados de 1979, forcando o governo a implantar a segunda fase do
Programa Nacional do Alcool. Porém, a meta naquele momento passou a ser a
producdo de veiculos movidos, exclusivamente, a etanol. Os problemas de
distribuicdo e armazenagem, herdados da primeira fase, persistiam. Contudo, o
maior desafio era convencer a industria automobilistica de que o PNA era
promissor em termos de soberania energética. O inicio deste periodo €
marcado pela troca de governo, assumindo o posto de Geisel seu Ministro-
chefe do Sistema Nacional de Inteligéncia (SNI): Jodo Batista Figueiredo
(NITSCH, 1991; TONIN; TONIN, 2014).

Morosidade na aprovacédo de projetos propostos para ampliacdo da rede

de destilarias, correcdo monetaria de financiamento destes projetos
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desatualizada, problemas com a distribuicdo e armazenagem do etanol e
estrutura institucional inadequada eram algumas das questdes intrincadas
herdadas da primeira fase. Em meio a este incerto ambiente, os planos de
expansdo ampliaram o ambiente institucional, reunindo novos agentes. Estes
eram direta ou indiretamente ligados a producéo de veiculos a etanol. Aqueles
com maior influéncia eram os fabricantes de automdveis, representados pela
Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA).
Neste setor, eram outros grupos de interesse: a SINDIPECAS (representante
dos fornecedores de autopecas); ABRAVE (Associacdo Brasileira de
Distribuidores de Veiculos); CONAREM (Comissdo Nacional de Retificas de
Motores) e sua correspondente em Séao Paulo, APAREM (Associacao Paulista
de Retifica de Motores). Também houve, durante este periodo, o surgimento da
SOPRAL (Sociedade de Produtores de Aclcar e Alcool), formada por
dissidentes da COPERSUCAR (SANTOS, 1993; SZMRECSANYI; MOREIRA,
1991).

Dessa maneira, no més de setembro de 1979, o governo e a ANFAVEA
assinaram um acordo de comprometimento no qual as organizacdes do setor
lancariam o motor movido a alcool em seus automoveis. A contrapartida do
governo era conduzir o mercado na producdo de 10 bilhdes de litros de etanal,
bem como sua disponibilizacdo em todos os estados da federacdo. No mesmo
ano, em 1979, a industria automobilista produz o primeiro automével movido a
alcool, o Fiat 147 (DE PAUL; FUCK; DALCIN, 2012; SILVA; FISCHETTI, 2008).

As vendas dos automoveis a alcool foram expressivas. Porém, as
primeiras levas disponiveis no mercado revelaram problemas de
funcionamento. De forma ampla, estavam relacionados a agressividade do
alcool as pecas dos motores e a dificuldade de partida fria. Houve certo
descrédito com a nova tecnologia que impactou nas vendas do ano seguinte.
Neste cenario, a COPERSUCAR promoveu o automovel a alcool, visando
preservar os ja realizados investimentos (DE PAUL; FUCK; DALCIN, 2012).

Tamanho era o envolvimento da COPERSUCAR que, em 1983, a
organizacao patrocinou a campanha publicitéaria: ‘Carro a alcool, vocé ainda vai
ter um! ’. Em um esforco combinado, muitas pessoas que compraram consorcio

para adquirir um veiculo a gasolina receberam um a alcool, sem direito de
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ressarcimento ou troca. Nesse ano, foram vendidos 78.618 automoéveis a
gasolina e 579.328 a élcool no Brasil (GORDINHO, 2010).

Diversos eram os movimentos do setor privado nos mercados de etanol
e automobilistico no sentido de buscar atenuar os efeitos da regulacdo do
Estado. Nesta segunda fase, a COPERSUCAR entendeu a dinamica interna do
Estado, bem como seus vazios institucionais. Conforme explicado por Chang
(2006, 2015) esta organizacdo tornou-se uma instituicdo relevante para a
cadeia produtiva do etanol. Ampliando o surgimento de uma nova ordem
politica que estaria por vir.

Novas disputas entre 0 MME e o MIC pelo comando do PNA emergiram
(SANTOS, 1993). O Presidente da Republica, como dultima instdncia da
mediacdo de conflitos interministeriais, reafirmou o controle do PNA por parte
do MIC, bem como apartou a formulacdo politica da execucdo do Programa.
Nesse sentido, o Decreto n° 83.700 de julho de 1979 criava o Conselho
Nacional do Alcool (CNAL) e a Comissdo Executiva do Alcool (CENAL).
Extinguiu-se, assim, a Comissdo Nacional do Alcool (CNA) e surge o nome
“PROALCOOL” oficialmente. Além dos Ministérios ja presentes no decreto de
1975 o CNAL passou a ser integrado pelo Subchefe de Assuntos Tecnoldgicos
do Estado-Maior das Forcas Armadas e por representantes das Confederacdes
Nacionais da Agricultura, do Comércio e da Industria (BRASIL, 1979). Dessa
maneira o Programa expandiu seu dominio institucional, permitindo maior

interacdo do nucleo gestor com outros grupos de interesse do setor.
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Figura 5-3 - Estrutura Institucional do Proalcool

Fonte: Dados da pesquisa

E possivel compreender do texto legal, e segundo a Figura 3 busca
ilustrar, que a interacdo entre os gestores do Programa expandiu as fronteiras
das instancias de competéncia gerencial. Este decreto de 1979 dilatou o
ambiente institucional, ampliando a participagcdo governamental, bem como do
setor privado, no Proalcool. As linhas tracejadas das dimensfes hierarquicas
buscam demonstrar este fato.

Em meados dos anos 1980 a configuracdo do ambiente institucional do
Proalcool comecou a sofrer alteragcbes. Com o final do Governo Militar e a
transicdo para a Nova Republica, o Prodlcool perdeu status de programa
governamental, tendo incentivos a producéo de etanol gradualmente reduzidos
até sua eliminacédo. Entretanto, cabe ressaltar que as politicas de apoio a
producdo tanto de etanol quanto de agucar continuaram existindo (CRUZ et al.,
2016).

O Presidente Geisel ja havia decidido, conforme consta no Decreto n°
82.476, de 23 de outubro de 1978, que a producdo de etanol seria canalizada

para as distribuidoras. O texto informa, ainda, que o CNP, em articulagdo com
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o IAA, estabeleceria normas especificas de escoamento para outros centros de
consumo, caso houvesse excesso de producdo. Em reforco a esta posigéo, o
Decreto n° 94.541, de 1° de julho de 1987, promulgado pelo entdo Presidente,
José Sarney, fixa a relagéo entre os produtores, as companhias distribuidoras
de derivados de petréleo e a PETROBRAS. Torna-se assim, ilegal, a cadeia
curta de comercializacdo de etanol. Contudo, excerto algum dos dois decretos
disserta sobre a seguranc¢a do consumidor para fundamentar tal medida.

Com a Constituicao Federal de 1988 o Decreto-Lei n® 3855/41 (Estatuto
da Lavoura Canavieira) e a Lei 4.870/65 (Estabelecia niveis de producao
acucareira e receita do IAA) foram revogados por serem incompativeis com a
nova ordem juridica. No ano de 1990 foi extinto o IAA, por meio da Lei n°
8.029/90, e o Decreto n°® 99.288/90 regulamentou sua extincdo. Revogaram-se
todos os decretos do Plano Nacional do Alcool e a mudanca institucional foi
radical para o setor produtivo do etanol. Desta forma, o governo limitou-se a
acao intervencionista do Estado e a politica sucroalcooleira foi descentralizada
(GORDINHO, 2010).

A abertura democratica deu, também, voz a atores até entdo
inexistentes nos registros oficiais sobre o Prodlcool. Criada em 1951, a
Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) n&o representava um
grupo de interesse nas duas primeiras fases do PNA. Consolidado como
relevante férum de discussdes e decisdes do agronegocio brasileiro, o Sistema
CNA era composto por 27 federacdes de agricultura e pecuaria, que atuavam
nos estados e no Distrito Federal, bem como mais de dois mil sindicatos rurais.
Neste sistema trés organizacbes eram congregadas: a Confederacdo da
Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA), o Servico Nacional de Aprendizagem
Rural (SENAR) e o Instituto CNA (CNA, 2019).

O inicio dos anos 1990 foi marcado pela desregulamentacdo do setor.
Assim, os precos foram liberados para a livre concorréncia e houve a
descentralizacdo das informacBes sobre as politicas que envolviam o etanol.
Surgiram diversos 6rgdos que buscavam a unificacdo das informacdes na
cadeia produtiva da cana-de-aclcar. E possivel citar a Unido Nacional da
Bioenergia (UDOP) e a Unido da Industria de Cana-de-Actcar (UNICA) como

importantes agentes de comunicacdo dessas informagbes para 0 setor
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sucroalcooleiro (VIAN; CORRENTE, 2007). Em 1989 houve uma crise de
abastecimento de etanol. A partir desta ocorréncia, a credibilidade do etanol,
enquanto fonte de energia, caiu de modo abrupto no mercado. Somou-se a
este fato o descrédito por parte do governo Collor na manutencéo das politicas
para o etanol. Combinados, estes movimentos modificaram as percepg¢des do
consumidor sobre a incerteza do etanol enquanto produto energético, criando,
assim, uma imagem negativa (modo de pensar) de seu uso (VEBLEN, 1966).

Porém, no ano de 1997, a Lei n° 7.478 regulamentou o sistema nacional
de combustiveis, criando o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e
a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP. Vale
ressaltar que o contetdo do Decreto n°® 82.476/78, reforcado pelo Decreto n°
94.541/87 teve seu texto reproduzido na integra pela Resolucdo n°5/06 da
ANP, que manteve compulsoria a comercializagdo de etanol combustivel entre
produtor e distribuidores de combustiveis. Houve, todavia, contemporaneo ao
presente estudo, um movimento politico no sentido de revogar a citada
Resolucdo da ANP. Por si so, este debate cria um mesoambiente inserido na
estrutura geral de instituicbes da cadeia sucroalcooleira (DROEGE; JOHNSON,
2007).

Estagnado e proximo ao fracasso, o etanol reviveu no inicio dos anos
2000 com o, entédo recente, Protocolo de Kyoto (assinado pelo Brasil em 1997)
e com o automével dotado de tecnologia flex-fuel. Esta permite uma ampla
combinacdo entre gasolina e etanol: pode-se utilizar desde gasolina pura,
passando por qualquer mistura desta com etanol, até 100% deste
biocombustivel (MICHELLON; SANTOS; RODRIGUES, 2008). Neste sentido,
tem-se um novo ciclo econémico do etanol, com a novidade do automovel flex
fuel, para reorganizar as instituicdes, aplicando a explicacdo de Mitchell (1913).
No ano de 2010, o Brasil possui uma frota de 50% de automdveis com essa
tecnologia flex (GORDINHO, 2010).

O inicio do século XXI trouxe consigo a énfase na necessidade de
preservar e/ou restaurar o ambiente natural do Planeta Terra. Assim, como um
reforco para o Protocolo de Kyoto, veio o acordo de Paris. Diversos foram os
instrumentos de politica interna, no sentido de controlar alteracées ambientais.

Em 2009, o Projeto RenovAgao qualificou cerca de 8.000 trabalhadores
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manuais da cana-de-agucar de Sao Paulo, fornecendo diversos cursos
(GORDINHO, 2010). Em 2017 o governo federal lancou a Politica Nacional de
Biocombustiveis: o programa RenovaBio. Sancionado pela Lei n°® 13.576/17,
possui como objetivos, em linhas gerais, cumprir os compromissos do Acordo
de Paris, expandir a participacdo dos biocombustiveis na matriz energética e
assegurar oferta para o mercado de combustiveis. Neste ambito o etanol
ganhou novo folego. Frente ao exposto, propde-se uma ilustragdo do ambiente
institucional do etanol combustivel atual:

Figura 5-4 - Estrutura Institucional da contemporéanea producéo de etanol
brasileira
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Fonte: Dados da pesquisa (2019).

O esquema acima nao busca ser definitivo, visto que novos estudos
devem ser empreendidos no sentido de compreender as correlacdes de forca,
bem como outras eminéncias presentes no tecido institucional. Reforcando a
ideia, Chang e Evans (2005) afirmam que é longo o percurso teorico a ser
percorrido para que as instituicbes possuam crescente poder explicativo na

mudanca econémica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A génese do etanol brasileiro entrelaga-se entre legislacdo e iniciativa
privada. A estrutura legal sobre este assunto possui carater determinante em
toda a dindmica mercadolégica do biocombustivel, desde sua invencao.
Comandado pelo Estado brasileiro até o ano de 1990, o processo de
desenvolvimento institucional e econémico do etanol sofreu diversas mudancas
estruturais ao longo dos anos. Sob a 6ptica do Estado, a criacdo do Programa
Nacional do Alcool, em 1975, instituiu e consolidou o uso do etanol como
combustivel. Com a Lei do Petroleo, de 1997, surgiram a Agéncia Nacional de
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e o Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE). Estes podem ser citados como os institutos
reguladores e consultores centrais da politica energética brasileira. Em dias
atuais sao estes dois 0rgaos o0s responsaveis pela maior parcela das leis sobre
producéo e comercializacéo do etanol em nivel nacional.

O estudo demonstrou que os dominios politicos possuem instituicdes
organicas de acordo com as particularidades estruturais de cada contexto. Por
muitas vezes visto como ingovernavel, o PNA obteve, ao longo dos anos,
resultados eficazes. Sucessivas foram as manifestacbes politicas de
resisténcia e relutancia quanto as alternativas para os combustiveis fosseis.
Porém, apos um periodo, a industria automobilistica e o consumidor final
entenderam o vulto de um programa estruturado no fornecimento de energia
limpa.

No Brasil, a agricultura, a energia, 0s transportes e 0 meio ambiente séo
considerados setores estratégicos para o0 desenvolvimento nacional.
Mobilizacdes politicas articuladas por representantes destes dominios refletem
o realinhamento da opinido de gestores publicos e elaboradores de politicas
sobre questdes essenciais para a condu¢ao do desenvolvimento econémico.

Algumas questbes de dificil solucdo persistiram em acompanhar o
Programa Nacional do Alcool desde seu surgimento. A concentracédo de forca
politica, formando grupos de interesse no estado de S&o Paulo, a estrutura de

distribuicdo e a comercializacdo do etanol combustivel.
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Na primeira fase, quem regulava as etapas da cadeia produtiva era o
Conselho Nacional do Petréleo. Contudo, com a reorganizacdo politica do
governo Figueiredo e a expansdo do mercado, marcada pelo surgimento do
automével a etanol, novos grupos de interesse reconfiguraram este dominio.
Houve assim uma forte concentragcdo nos grandes produtores do estado de
Sao Paulo que, além de obterem vantagens utilizando estrutura de distribuicdo
organizada, formaram e fortaleceram uma estrutura institucional privada,
centrada nos interesses de alguns produtores de cana-de-agucar.

Na segunda fase, a PETROBRAS ganhou espaco até o ponto de estar
— informalmente — no mesmo patamar de importancia do CNP, dentro do
nacleo decisorio. Todavia, as disputas por poder politico intragovernamentais
barraram a expansdo nacional do Programa, novamente concentrando as
forcas institucionais representativas na ponte Brasilia — S&o Paulo.

Conquanto tenha transitado em diversas instancias de poder, a
regulacdo dos biocombustiveis corrobora e intensifica as normas para a
comercializacdo do etanol — ja presentes no decreto de 1978 -
institucionalizadas pela Resolucdo n°5/06 da ANP. Dessa forma, tanto em nivel
federal quanto no ambito dos estados, a inércia de politicas publicas inclusivas
favorece o aparecimento de vacuos institucionais.

Tais espacos vazios dao suporte a uma historica dependéncia da
trajetéria institucional. Neste sentido, forgcas extranacionais auxiliam na
determinacao dos rumos de qualquer programa de combustiveis renovaveis. O
cenario institucional ensaiado na Figura 4 buscou demonstrar tal influéncia.
Segundo Bautista Vidal, desde 1979, o hegemon geopolitico da energia
mobilizou forcas para que houvessem embargos no movimento de substituir a
gasolina (petréleo) pelo etanol. Isso ficou evidente na declaracdo de Henry
Kissinger — diplomata estadunidense: ‘Nao admitiremos outro Japao ao sul do
Equador (SAFATLE, 2011). Torna-se, entdo, patente que a producdo de
energias alternativas ao petréleo ndo é apenas uma questdo de vontade
nacional.

Por fim, pressfes politicas internas e externas determinam a estrutura e,

por conseguinte, 0 ambiente institucional dos ciclos de negdcios. Assim, acdes
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isoladas de producdo inserem-se em um contexto mais amplo construido pelo

discurso politico da agdo humana.
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CAPITULO 6

O AMBIENTE INSTITUCIONAL DA PRODUCAO DE ETANOL NO RIO
GRANDE DO SUL: AGRICULTURA FAMILIAR E PERSPECTIVAS

RESUMO

A energia é fundamental para a manutencéo da vida humana. Assim, diversas
sédo suas fontes e usos. Aplicada ao processo reprodutivo socioecondmico, o
uso estratégico da energia pode ser considerado um dos principais
condicionantes para o0 desenvolvimento. Em voga na atualidade, o
biocombustivel, fonte renovavel de energia, € um dos temas bastante
explorado na agenda global. Neste sentido, o presente estudo buscou entender
o0 ambiente institucional que fundamenta as relacdes de producédo do etanol no
estado brasileiro do Rio Grande do Sul. Para tanto, realizou-se um
levantamento bibliografico e, em seguida, foram conduzidas entrevistas para
gue fosse alcancado o objetivo principal. Entre os resultados € possivel
entender que instituicbes criadas no periodo de governo militar brasileiro
permanecem ditando as relacbes de producdo contemporéneas da cadeia
produtiva do etanol no estado.

Palavras-chave: Forcas politicas, organizagdes, estratégia mercadologica

1 INTRODUCAO

Para todas as industrias de uma economia, a energia apresenta-se
como insumo fundamental na producdo de bens e servicos. Além de suprir
necessidades e satisfazer desejos dos agentes econémicos (VALOR, 2012), a
energia é, da mesma forma, um item basilar de sobrevivéncia. Para tanto €
universalmente aceito que os Estados nacionais ndo podem prescindir de
observar, refletir e desenvolver politicas para este ramo de atividade. Para o
Brasil e, por conseguinte, para o Rio Grande do Sul, o suprimento ajustado de
energia deve ser considerado como um dos principais condicionantes para o
desenvolvimento socioeconémico (MATTOS et al., 2008; PEURA; HYTTINEN,
2011).

O desenvolvimento de fontes renovaveis de energia € um dos temas
mais explorados na agenda global (AGUIRRE; IBIKUNLE, 2014; POTOCNIK,

2007). A expansao demogréafica, acompanhada por uma demanda crescente
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de energia, exige solucdes para o0s problemas contemporaneos que se
apresentam e poderdo agravar-se no futuro. Nesta linha, a poluicdo ambiental
somada a escassez das reservas de petroleo e a iminéncia das mudancas
climéticas representam ameacas para qualidade de vida no mundo. Assim, as
energias renovaveis surgem como uma alternativa pouco agressiva a
manutenc¢ao da vida humana associada no sistema produtivo contemporaneo.

Desse modo, a discusséo sobre as interagdes socioecondmicas de um
contexto histérico encontra nas instituicdes um potente argumento. Para a
compreensao da dindmica institucional € relevante nao apenas 0s aspectos
restritivos da escolha individual, mas também o modo de articulagcdo de
interesses, sejam estes particulares ou coletivos (LOCKWOOQOD et al., 2017).

O Rio Grande do Sul é historicamente deficitario na producédo de etanol.
Situa-se, em anos recentes, as margens da producdo nacional deste
biocombustivel. Para além da estrutura produtiva, o estado ocupa uma posi¢cao
marginal também nas esferas politicas de decisdo do setor sucroacooleiro,
matéria-prima com maior indice de uso na producdo do etanol brasileiro.
Atualmente, 97% do volume deste biocombustivel consumido no estado é
importado de outros estados brasileiros como Sao Paulo, Parana e Alagoas.
Como consequéncias socioecondmicas pode-se citar 0 aumento de 42% no
custo do litro para o consumidor, o decréscimo na taxa de empregos e a menor
arrecadacéao de impostos para o Rio Grande do Sul (ZONIN, 2015).

Analisando a atual conjuntura do setor primario estadual, o objetivo
principal do presente estudo foi entender tanto a formacdo quanto as
articulagdes institucionais que permeiam o0 ambiente socioeconémico de
producédo do etanol. Para tanto, descreveu-se o contexto da producéo de etanol
no Rio Grande do Sul, assim como a atuacdo da Agricultura Familiar nesta
area. Na mesma linha, foram identificadas linhas discursivas dos setores
publico e privado sobre a producdo gaucha de etanol.

Algumas das consideracdes finais apontam que o0s habitos de
pensamento dos produtores de cana-de-acUcar em Porto Xavier sao
direcionados pela existéncia da Cooperativa dos Produtores de Cana Porto
Xavier — Coopercana. Sob o aspecto politico-institucional em niveis estadual e

nacional, o entendimento sobre producdo agroenergética e desenvolvimento
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rural parece divergir, pois instituicdes formuladas sob o governo militar, tais

como regras de comercializacdo do etanol, permanecem até os dias atuais.

2 O AMBIENTE INSTITUCIONAL

Para a teoria econdmica, o conceito ‘institucional’ possui uma ampla
gama de aplicacbes. O emprego por varias correntes de pensamento
econdmico expandiu o campo semantico do conceito, criando variadas
interpretacfes. Assim, posi¢cdes antagdnicas deram origem a uma contraditoria
literatura sobre o papel das instituicdes no desenvolvimento econdmico. Ha
escolas de pensamento econdmico que declararam a morte do
institucionalismo como linha de pesquisa, enquanto outros grupos académicos
produzem estudos prolificos sobre a capacidade explicativa das instituicbes na
interacdo socioecondmica (FORD, 2011). Entretanto, todas as correntes de
pensamento institucionalista admitem que o mal funcionamento das instituicdes
— que sejam habitos de pensamento ou regras de conduta — impede o
desenvolvimento econémico.

Seguindo, entdo, esta abordagem com amplo poder analitico, utilizou-se
a Economia Politica Institucional contemporanea como teoria fundamental para
entender o desenvolvimento econémico local em determinado contexto. Tal
construgdo buscou esclarecer o quanto as ‘instituigbes importam’ para a

dindmica da cadeia sucroenergética gaucha.

2.1 O OLHAR MACRO DAS ACOES ECONOMICAS PUBLICAS E PRIVADAS

InstituicGes formais e mecanismos de aplicagdo ndo sdo criados no
vacuo. Grande parte dessas instituices formais tem origem ou referéncias no
setor politico legislativo, ou seja, no Estado. Algumas economias parecem
produzir instituicbes eficazes para seu desenvolvimento, enquanto outras nao.
Assim, pode parecer uma deducéo logica supor que alguns sistemas politicos
sdo capazes de produzir instituicées mais eficientes do que outros (YEAGER,

2018). Aléem de instituicdes ativas, o desenvolvimento econémico carece de
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boa interacéo entre elas. Em grande parte, essa mediagao interinstitucional se
da via equilibrio de poder. Em outras palavras: por acordo politico.

Diversas sao as abordagens sobre como deve ser a conducédo politica
das instituicbes, em especial nos paises em desenvolvimento. Uma das formas
de promover o desenvolvimento econdmico baseia-se no espontaneo
surgimento institucional, bem como em sua livre interagdo. Nessa linha de
pensamento ha um argumento de que, sem regulagdo e em ambiente
competitivo, a atividade empresarial desenvolver-se-ia plenamente. Assim,
além de maximizar a renda, tal liberdade também beneficiaria a sociedade. De
forma alternativa, ha visdo do ente governamental como indutor do
desenvolvimento. Nessa Vvisdo argumenta-se que seriam necessarias
intervencbes do setor publico para criar incentivos ao desenvolvimento
institucional, fortemente correlacionado com a performance econdmica de um
Estado-nacdo (CHANG; CHEEMA; MISES, 2002).

Em termos de desempenho, ambas visdes possuem limitacoes.
Mercados e Estados falham (DATTA-CHAUDHURI, 1990; TEECE, 2008). Na
Teoria Econbmica, o termo ‘falha’ refere-se a uma situacdo em que as
instituicbes nao funcionam da maneira ‘ideal’. Sdo incompletas ou inexistentes.
Contudo, o estabelecimento do que seria ‘ideal’ altera-se de acordo com a
vertente tedrica empregada para analise. Cabe, assim, refletir sobre a conduta
dos mercados, Estados e formas de interacdo entre eles.

Nesse sentido, segundo Chang (2015), em uma visdo mais abrangente,
para resolver o problema do mercado ideal a teoria econbmica criou as
condigcdes ‘perfeitamente competitivas’. No entanto, essa ndo € a Unica forma
de explicar o funcionamento dos mercados. Em outras palavras, existem
muitas visdes contrastantes sobre a sociedade de mercado. Portanto, 0 mesmo
mercado pode ser visto como falhando por alguns observadores, enquanto
outros o consideram dentro da normalidade ou, até mesmo, bem-sucedido.
Tais perspectivas variam de acordo com as respectivas teorias de mercado
utilizadas para entender a realidade (CHANG, 2000). Assim, ao abordar temas
sobre falhas de mercado € preciso tornar claro e extensdo do campo do
conceito de mercado, bem como suas capacidades. Ou seja, delimitar as

instituicbes bem como suas interacdes. Do contrério, o conceito de falha de
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mercado pode se tornar elastico a ponto de possuir um significado para cada
observador. Nesse sentido, onde uma perspectiva enxerga perfeicao, outra
pode ver fracasso do mercado e vice-versa (CHANG, 2000; STIGLITZ, 1989).

Riqueza e bem-estar sdo temas diretamente relevantes para a atual
discussao sobre as falhas do Estado. Na primeira dimensédo — riqueza —, o
Estado pode fracassar em relacdo a economia por sua incapacidade de
fornecer um quadro institucional (politico-juridico) estavel no qual o capital
humano, social e econdbmico possa ser acumulado e investido. Instituicdes
incertas (ou a auséncia delas) agem como desincentivo a todas as atividades
econbmicas que envolvem o desenvolvimento econdmico. Quanto as funcdes
de bem-estar assumidas pelo Estado contemporaneo, em geral, assumem a
forma de subsidios aos precos de mercadorias essenciais (pdo, 6leo de
cozinha etc.) ou outros subsidios indiretos. Assim, a capacidade da maioria dos
Estados mais pobres do mundo de patrocinar politicas efetivas de
desenvolvimento social, redistributivo ou alocativo, é expressivamente limitada.
Essas estruturas de bem-estar existentes muitas vezes desempenham um
papel central nas estratégias de legitimacédo e manutencdo de um governo. Sob
circunstancias de globalizacdo econdmica, as funcbes de bem-estar dos
Estados desenvolvidos estdo cada vez mais ameacadas. Ja os Estados em
desenvolvimento tém menores chances de atender as necessidades de suas
populacdes (MILLIKEN; KRAUSE, 2002).

Existem, no entanto, outras abordagens sobre as falhas no setor publico.
E possivel observa-las sob o aspecto dos determinantes estruturais da a¢&o no
setor publico, bem como as interacdes existentes entre 0s conjuntos de
programas (politicas publicas).

Além do Estado, governos e politicas publicas estéo sujeitos as falhas. A
incapacidade de fornecer orientacdo sistematica a sociedade e a economia
pode ser um exemplo de fracasso de governo. Pode ocorrer mesmo quando
existe um grupo politico legitimo. Assim, falhas de governanca conduzem ao
rompimento da ordem institucional, quando ha alguma. Porém, mesmo em
ambientes de desordem institucional, politicas publicas podem ser viaveis.
Assim sendo, definicdes de falha em politicas publicas tendem a se concentrar

na inaptiddo em alcancar as metas postuladas (PETERS, 2015).
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Tridico (2011) elenca uma composicdo de instituicbes que podem
propiciar dimensdes de analise do desenvolvimento econdmico. De acordo com
0 autor séo elas: (a) informacéo; (b) confianca; (c) voz e responsabilidade; (d)
democracia; (e) estado de direito (f) participacdo politica; (g) igualdade de
oportunidades; (h) estabilidade politica; (i) eficacia do governo; (j) instituicdes
financeiras e intermediarios; (k) pessoas como agentes. Desse modo, a
classificacdo proposta favorece a compreensdo do funcionamento de uma
estrutura institucional. Cabe ressaltar que muitas das instituicdes listadas acima
coincidem com os principios constitucionais da Administracdo Publica
Brasileira.

22 DAS PESSOAS AS ORGANIZACOES AS PESSOAS - O
MICROAMBIENTE RECURSIVO

O homem é visto como um ser politico por natureza desde a época de
Aristoteles. Assim sendo, suas acfes particulares tém reflexo no grupo social
onde se insere. Segue a mesma linha de raciocinio Dawbor (1982) ao afirmar
gue o cientista — qualquer que seja sua area profissional — é também um
homem politico. Segundo este autor, a imagem de um técnico que faz
prognosticos e proposicbes sem tomar partido — deixando a decisdo ao
executivo politico eleito — ndo passa de uma ficcdo. Dessa maneira, ndo é
possivel elaborar proposicfes ignorando objetivos politicos e relacdes de forca
dos agentes envolvidos. Portanto, toda acdo profissional deve assumir a
dimenséao politica da sua atividade.

As acBes humanas podem ser individualmente concebidas, mas seus
impactos sao sistémicos. Nesse sentido, Bruno Hildebrand acreditava que a
historia econémica da civilizacdo era produto dos respectivos desdobramentos
sociais, politicos e juridicos experimentados pela interacdo humana. Todavia, o
pensador ressaltava que o curso histérico ndo deveria servir de argumento
para justificar a indiferenca ou o desvio dos homens da Ciéncia para com 0s
problemas praticos de suas épocas (RIHA, 1985). Assim, Hildebrand

respaldava-se, entre outras, nas seguintes premissas de trabalho: leis
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econdmicas eram variaveis ao longo da historia e para a Economia o homem
nao poderia ser entendido isoladamente de seu meio social (IKEDA, 2013).

Embora a énfase no contexto fosse uma tonica, Hildebrand n&o
estudava diretamente a complexidade. Todavia, estudos mais recentes
(SPEAKMAN; RYALS, 2010) sobre o tema mostram que o conflito
intraorganizacional € influenciado por uma ampla variedade de condicoes,
entre elas o conflito de objetivos. Ha, nessa perspectiva mais contemporanea,
a consideracdo da complexidade simultanea (mais de um evento ocorre
simultaneamente) e qual o impacto do gerenciamento de conflitos afeta os
resultados. O ‘conflito’ € um construto amplo, extensivamente estudado em
vérias disciplinas das ciéncias sociais em diversos niveis. Para fins de andlise
tedrica, os conflitos interpessoais internos representam ponto fundamental de
entendimento da dindmica organizacional. H4, neste tema, uma construcao
cognitiva que conduz ao dualismo, visto que aspira¢des individuais ndo podem,
por vezes, ser alcancadas simultaneamente (PUTNAM; POOLE, 1987).

Os conflitos interpessoais nas organizagcbes fundamentam-se na
divergéncia de objetivos e na estrutura de poder como efeito mediador deste
desacordo. Em ambientes complexos, caracterizados pelo surgimento
simultaneo de conflitos, ha uma estrutura multinivel de legitimidade do poder,
baseada em camadas de ordem institucional. Tal ordem, no geral, justifica-se
por praticas do cotidiano, guiadas pela tradicdo predominante (BARANOV;
MAMYCHEV; OVCHINNIKOV, 2015). Todavia, um descompasso ha
concentracdo de poder enddégeno pode repercutir na estratégia de uma
organizacdo. Com isso, pode ultrapassar as fronteiras organizacionais e
conduzir esse desequilibrio ao mercado. Tal situacdo pode, entdo, ocasionar
uma falha de mercado (VAN REENEN, 2018), reforcando os conceitos de
causalidade ascendente e causacao reconstitutiva descendente elaborados por
Hodgson (HODGSON, 2003, 2007).
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2.3 ESTRUTURA FUNDIARIA E AGROENERGIA NO RIO GRANDE DO SUL

Dados do Atlas Socioeconémico gaucho (RIO GRANDE DO SUL, 2006)
mostram a presenca de 51% da agricultura familiar? na organizacéo produtiva
do estado. Tal influéncia deve ser considerada no atual cenério
socioeconémico gaucho. Assim, o empreendedorismo revela-se como uma
opcéo viavel para o incremento na renda e o aumento da qualidade de vida das
pessoas no meio rural. Por conseguinte, a abertura de novos mercados — fonte
genuina de inovacdo — podera ocorrer por novos arranjos nos sistemas
produtivos de energia.

Retoéricas nacionalistas a parte, € possivel afirmar que a natureza foi
generosa com o Brasil. Somando-se este fato ao desenvolvimento tecnologico
— de acesso facilitado para pequenos produtores rurais contemporaneos — o
Brasil possui uma relevante capacidade para produzir energia limpa. A respeito
dos biocombustiveis, um hectare de cana-de-acucar tem a capacidade média
de producéo de 5.000 litros de etanol, o que equivale a 60 barris de petroleo.
Desta maneira, um pequeno produtor rural tem acesso a opcdes viaveis de
producéo de energia renovavel, limpa e de alta rentabilidade (SAFATLE, 2011).
O combustivel liquido oriundo do processo convencional € conhecido como
etanol de primeira geracdo (1G), tendo como fundamento um método de
dominio publico no Brasil: o da fermentacédo de leveduras. Contudo, em dias
atuais, existem processos mais sofisticados para a producdo deste
biocombustivel que podem elevar de 30 a 40% a producéo de etanol para uma
mesma area plantada. Tais processos originam o etanol de segunda geracao
(2G) - (PACHECO, 2011).

Gerar energia €, também, uma possibilidade de diversificacdo produtiva
no meio rural e vem ganhando espaco nos meios de comunicacdo de massas.

A diversificacéo das atividades agricolas pela agricultura familiar potencializa a

% Reza a Lei 11.326/06 gue a agricultura familiar deve ter os seguintes aspectos: 1) ndo deter
area maior do que quatro mddulos fiscais; Il) utilizar predominantemente mao de obra da
propria familia nas atividades econdmicas do seu empreendimento; lll) ter renda familiar
predominantemente originada de atividades econbmicas vinculadas ao préprio

empreendimento; 1V) dirigir seu empreendimento com sua familia.
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producéo de agroenergia (RUGERI; MACHADO, 2011). Esta abertura permite
um ajuste da realidade no mundo do trabalho as teorias do desenvolvimento
sustentavel. Entretanto, uma mudanca desta ordem, que envolve potencial
humano e recursos materiais, precisa ser planejada.

Nesse sentido, Conterato (2008) relata que estudos atuais tém dado
énfase as mudangas estruturais no meio rural. Estas mudangas devem ser
entendidas como elementos basilares de qualquer sistema dinamico (DOSI;
NELSON; WINTER, 2000). Tanto as formag0es sociais espontaneas quanto
organizagdes produtivas sdo dinamicas por exceléncia (KATZ; KAHN, 1978).
Dessa maneira, qualquer esforgo de alteragdo na rotina dos trabalhadores
resulta em uma modificacdo nas estruturas particulares e compartilhadas de
valores. Variagbes no ambiente de trabalho, em geral, chocam-se com as
estruturas de valor presentes, deixando de produzir ajustes instantaneos
(SCOTT, 2014).

Um elemento fundamental a implementacdo desta mudanca pode ser a
concepcao de uma matriz energética que atenda as diversas necessidades
deste segmento da sociedade (agricultura familiar) do modo mais abrangente e
inclusivo possivel. Aléem disso, pode ser uma chance de gerar renda extra as
familias, aumentando as possibilidades de desenvolvimento econémico local e
regional (MEDINA et al., 2015).

Nessa perspectiva, muitas tecnologias de conversdo comercialmente
disponiveis poderiam transformar usos atuais — tradicionalmente de baixa
tecnologia — em fontes de energias modernas e mais efetivas. Quando a
agroenergia é produzida de forma eficiente e respeita os parametros da
sustentabilidade, os beneficios oriundos destas préatica, em comparacdo com
combustiveis fosseis, podem resultar na inclusdo social com geracdo de
emprego e incremento na renda (CARDOSO; SHIKIDA; FINCO, 2017). Pode,
ainda, contemplar a seguranca alimentar, o desenvolvimento rural e
autossuficiéncia local, o manejo agricola sustentavel, a conservacdo da
biodiversidade e a mitigacéo das alteracfes climaticas, oferecendo, por fim, um

fornecimento equilibrado de energia e seguranca (BEST, 2003).
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3. METODO

A abordagem institucionalista pode questionar a relacdo entre a
conducdo da politica energética e os valores e interesses sociais. Dessa
maneira, deve haver uma mediacdo institucional para que — por meio do
consenso entre as partes envolvidas - ocorra desenvolvimento
socioeconbmico. A partir de tal premissa a presente secdo apresenta o
percurso metodolédgico seguido para atingir o seguinte objetivo geral: entender
a génese institucional bem como suas articulagbes no ambiente
socioeconémico de producdo do etanol no Rio Grande do Sul. Para atingir o
objetivo principal, foram formulados dois especificos a saber: (a) realizar uma
investigagao bibliografica sobre o historico produtivo do etanol no Rio Grande
do Sul e (b) levantar dados primarios oriundos dos setores publico e privado
ligados a producao do biocombustivel no estado.

Em termos de identificacdo metodologica, este trabalho configura-se
como uma pesquisa exploratoria e descritiva. Exploraram-se informacdes sobre
a cadeia produtiva do etanol gaucha. Deste modo, descreveram-se
propriedades e relacbes existentes em forcas institucionais atuantes no
mercado em epigrafe (SILVA, 2019). Classifica-se como aplicada, pois analisa
guestdes concretas da histéria em um exame das correlacbes de poder e dos
conflitos de interesse em alguns elos da cadeia produtiva do etanol no Rio
Grande do Sul.

O estudo embasou-se em dados secundarios como publicacbes
cientificas, relatérios e publicacbes do governo brasileiro para cumprir o
primeiro objetivo especifico.

Para o alcance do segundo objetivo foram conduzidas entrevistas com
pessoas atuantes tanto no setor privado quanto no publico, envolvidas com a
producdo de etanol no estado do Rio Grande do Sul. A selecdo dos
entrevistados para ambos setores se deu por amostragem intencional. O
instrumento de coleta de dados foi a entrevista. Estas foram gravadas e
transcritas em formato de narrativa, conforme exposto na secéo dos resultados

e discussfes. Todas as identidades foram preservadas.
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No setor privado foram entrevistados trés produtores rurais associados a
Coopercana, divididos pelo tamanho da propriedade rural: um pequeno, um
médio e um grande produtor. Empregado como roteiro da entrevista, o
apéndice | serviu de guia para os relatos.

Entre os servidores publicos, a amostra também foi intencional, pois
cada entrevistado exp6s uma visdo sobre as questbes mercadologicas do
etanol galcho. Foram coletados relatos de quatro pessoas assim distribuidos:
do poder legislativo, (a) um assessor parlamentar de um deputado estadual
promotor da producéo de etanol gaucho; do poder executivo estadual, (b) um
diretor da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — Emater/RS; do
poder executivo federal, (c) um ex-diretor da divisdo de biocombustiveis da
Petrobras e (d) um pesquisador da area de agroenergia da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa/RS. Para este grupo foi feita a seguinte
indagacao: “Por que a produgao de etanol no Rio Grande do Sul ndo atende a
sua demanda interna? ” As entrevistas possuem uma média de 45 minutos de
exposicdo e ndo foram transcritas ipsis verbis, sendo empregadas as aspas
simples para aproximar o0 maximo possivel o texto escrito do que foi dito.

Trataram-se, portanto, os dados primarios de forma qualitativa, por meio
da técnica de analise de contetudo dos discursos. Entende-se por a analise do
contetdo um instrumento metodoldgico que verifica elementos discursivos. Ou
seja, € composta por técnicas de exame de comunicacdo, visando a obter,
mensagens e indicadores que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicbes de producéo/recepcdo destas mensagens. Assim, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo, tem-se um
enriquecimento da leitura que pode proporcionar diversos niveis de
compreensao ao leitor (BARDIN, 2011). O presente estudo visou captar de que
maneira os significados individuais se relacionam com as instituicbes que
transpassam a producédo de etanol em Porto Xavier.

Apresenta-se, a seguir, uma sintese metodoldgica da pesquisa que

estruturou o estudo.
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Quadro 6-1 - Sintese metodoldgica do trabalho
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Entender a génese institucional bem como suas articulagdes no ambiente socioecondmico
de producgéo do etanol no Rio Grande do Sul

Descrever o contexto da producdo Identificar linhas discursivas dos

de etanol no Rio Grande do Sul, - .
setores publico e privado sobre a

bem como a atuagdo da

Agricultura Familiar nesta area. producio gatcha de etanol.

Fonte: elaborado pelo autor (2019).
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 HISTORICO INSTITUCIONAL DA PRODUCAO DE ETANOL NO RIO
GRANDE DO SUL E UM PARALELO COM O BRASIL

O municipio de Santo Anténio da Patrulha é tido como o berco da
producdo canavieira do Rio Grande do Sul. Todavia, a cultura da cana-de-
acucar chegou ao estado pelas maos dos espanhdéis em meados de 1620 com
a povoacao jesuitica de S&o Francisco Xavier no noroeste do territério gadcho.
Apés a invasdo de uma tribo indigena local, essa reducao jesuitica migrou para
a localidade de San Javier, na outra banda do Rio Uruguai, hoje Argentina.
Dessa maneira, com peculiaridades institucionais, esse territorio consagrou-se
como espago canavieiro, seja do lado brasileiro, com a Usina no municipio de
Porto Xavier, seja do lado argentino, com a Usina San Javier. Coube, entéo,
aos portugueses a introducéo dessa cultura na banda leste do estado, em uma
porcéo de seu litoral norte (BARROSO, 2006).

De acordo com o senso de 1920, a cana-de-agucar estava entre as dez
culturas mais significativas para a estrutura econémica do Rio Grande do Sul.
Foi computado, nesse ano, um montante proximo a 130 mil toneladas de cana
produzidas no estado, enquanto a producdo nacional foi de 14 milhdes de
toneladas. Em termos percentuais, a colheita gaiucha de cana contribuiu com
0,93% para o total brasileiro desta planta no periodo observado (FEE, 1981).
Nessa época nao havia legislacdo especifica para a comercializagdo do alcool
gualquer que fosse sua finalidade. O interesse pelo alcool empregado como
combustivel surgiu no Brasil na década de 1920, como especial atencdo para o
anos de 1927, quando fez sucesso comercial o ‘alcool-motor USGA*
(RODRIGUES, 1982). Porém, o comeco dos anos 1930 revelaram significativas
mudancas no ambiente institucional da comercializacdo do etanol. Em 1931,

pelo Decreto n°® 19.717, o governo, obrigatoriamente, devia adquirir alcool na

3 Na década de 1920, apds varios testes com automoveis que utilizavam como combustivel o
etanol puro, colocou-se no mercado um combustivel a base de alcool, no estado de Alagoas.
Ele foi chamado de USGA, sigla que indicava seu lugar de producéo: a Usina Serra Grande de
Alagoas (CARVALHO et al., 2013).
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proporcgédo de 5% da gasolina importada (BRASIL, 1931). E com a promulgagé&o
do Decreto n°® 22.789 de 1° de Junho de 1933, criou-se o Instituto do Agucar e
do Alcool (IAA), 6rgdo com poder de regulamentar a producido destes dois
produtos no pais (BRASIL, 1933). No final desta década, em 29 de abril de
1938, foi publicado o Decreto-Lei N° 395. Ficava, entdo, instituida a utilidade
publica do Petréleo. Este mesmo Decreto-Lei criou o Conselho Nacional do
Petréleo (CNP). Surge, assim, um Orgdo responsavel pela elaboracdo de
politicas de combustiveis brasileiras (BRASIL, 1938a). No mesmo ano, com o
Decreto-Lei n° 737, de 23 de setembro, tornou obrigatdria a mistura de alcool
anidro a gasolina, em porcentagens que deveriam ser estipuladas em comum
acordo pelo CNP e IAA (BRASIL, 1938b). De 1931 até 1938, o alcool era
misturado somente a gasolina importada.

Em meio a surgimento do ambiente institucional-legal o censo foi
publicado no ano de 1940, mostrando um aumento do Rio Grande do Sul na
participacdo relativa ao total nacional na producdo de cana-de-acucar. De
acordo com os dados, o estado gaucho apresentou uma producdo de
1.030.746 toneladas de cana, frente a um total agregado de 17.920.711
toneladas produzidas no Brasil. Assim, em um periodo de 20 anos o Rio
Grande do Sul aumentou sua producdo em, aproximadamente, oito vezes em
termos absolutos. Representou, neste recenseamento, 5,75% da producédo de
cana relativo ao volume total do Brasil (FEE, 1981).

Mattos (1942) explica que no ano de 1939 a estrutura produtiva da cana-
de-acucar no Rio Grande do Sul contava com 1.478 engenhos utilizados,
exclusivamente, para producéo de aguardente em um total de 1.800 unidades.
Nesse sentido, entende-se, com base nesse numero de estabelecimentos
comerciais, que a producdo estadual de derivados da cana era voltada para a
elaboracdo de aguardente no periodo observado. Devido as diversas
aplicacdes do alcool ndo é impossivel supor que os engenhos dedicados a
aguardente produzissem-no em menor volume.

O ano de 1942 revelou um marco no ambiente institucional tanto para o
mercado de alcool quanto para o de acglcar. O Decreto-Lei 4.722 de setembro
de 1942 declarou a industria alcooleira de interesse nacional. Estabeleceu,

ainda, uma politica de preco para o alcool e para a matéria prima destinada a
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sua fabricacdo. Nesta diretiva legal foi estabelecido um preco minimo a ser
pago pelo litro de alcool oriundo de cana-de-agucar e outro, ligeiramente mais
baixo, oriundo do ‘mel rico’® ou outras matérias primas (BRASIL, 1942).

Ja4 em 1950, os dados do Censo Agricola, mostram que essa relacéo
entre o Rio Grande do Sul e o Brasil caiu para 2,86%, sendo produzidos
655.073 e 22.920.101 toneladas de cana-de-acucar, respectivamente (FEE,
1981). Contudo, em 1952, o governo federal aportou recursos na instalacdo da
Destilaria Desidratadora de Osorio, na tradicional area canavieira do estado do
Rio Grande do Sul. Popularmente conhecida por Usina Livramento (localidade
onde fixou-se), a intencdo era produzir alcool-motor por meio da desidratacédo
da aguardente. Tal empreendimento situou-se nas imediacdes da extinta Usina
Santa Marta. O Rio Grande do Sul fabricava, em média, 15 milhdes de litros de
aguardente por ano. Contudo, devido aos atrasos nas obras (pronta em 1956)
e flutuagdes no mercado de gasolina, a usina nao teve nem mesmo um dia de
operacao. Restou um parque industrial cuja trajetoria ndo seria encerrada
naguele momento histérico (BARROSO, 2006).

Em meados dos anos 1960, o Estado brasileiro, novamente, promove
uma mudanca no ambiente institucional. Por meio do decreto 59.190, de 8 de
setembro de 1966, estipulou-se a adicdo de alcool anidro a gasolina automotiva
consumida no pais. O préprio decreto faz um esboco geral do cenario
institucional daquela época. Lé-se nele consideracdes sobre o interesse
nacional na induastria alcooleira, a rapida proximidade da autossuficiéncia
produtiva de gasolina nacional, a necessidade de garantir o escoamento da
producédo alcooleira para fins de carburante, as caracteristicas positivas do
alcool em termos de eficiéncia mecanica e, por fim, a indispensabilidade de
controle de precos dos combustiveis, com o objetivo de manter os transportes
urbanos e rodoviarios em niveis econémicos. Cabe ressaltar que nesse decreto
comeca a ser desenhada uma instituicdo relevante até os dias atuais para a
comercializacdo do alcool. Estipulou-se que o alcool anidro destinado a adicéo
a gasolina deveria ser entregue pelo Instituto do Acticar e do Alcool no depésito

da distribuidora, no centro de mistura (BRASIL, 1966). Dessa maneira, 0

* Caldo residual do processo produtivo do agticar, também chamado de melaco.



175

governo comecga a concentrar a distribuicdo do &lcool em alguns operadores da
industria.

Fruto de muita disputa politica e oriunda de forcas cooperativistas,
consagrou-se, em 1963, a criacdo da Ac¢ucar Gaucho S.A. — AGASA — por meio
de uma parceria entre as esferas publica e privada. Instalada as margens da
Lagoa dos Barros, no limite entre os municipios de Santo Anténio da Patrulha e
Osodrio, a empresa iniciou suas atividades produzindo apenas acucar, no ano
de 1965. De acordo com 0 anuario estatistico de 1963, a producdo gaucha de
cana no ano de 1962 foi de um milh&o de toneladas. Colhidas em diversos
municipios atingiram uma &rea plantada de 48.570 hectares. Registrou-se uma
média de 19,3 toneladas por hectare. Nessa época, uma tonelada de cana
produzia entre 45 e 50 litros de alcool (BARROSO, 2006).

Conforme o exposto no anexo |, o ambiente institucional legal da
comercializacédo de alcool nos anos de 1970 foi alterado, via regulamentacao
governamental, por 15 vezes. Na totalidade dessas mudangas 0 instrumento
juridico utilizado foi a portaria e suas alteracbes foram sobre percentuais de
mistura alcool/gasolina e abrangéncia no territério nacional. Contudo, essa
década foi marcada por mais mudancas radicais nos mercados de alcool. O
decreto 82.476 normatiza o escoamento e a comercializagdo do alcool
carburante, condicionando o faturamento dos produtores exclusivamente as
distribuidoras de combustivel. Todavia, o marco institucional mais relevante
desse periodo foi a criagdo do Programa Nacional do Alcool — o Proalcool —
pelo decreto 76.593 de 14 de novembro de 1975. Assim, o alcool ganhou
expressdo produtiva na forma de combustivel com a crise do petroleo, em
1970. Até entdo era utilizado como matéria prima para industria quimica e de
bebidas, sendo a aguardente o derivado da cana-de-acUcar mais proximo em
termos fisico-quimicos (CARVALHO et al., 2013).

O ano de 1971 registrou dois eventos importantes para o mercado de
alcool em Santo Antdnio da Patrulha. Foi inaugurada a DESTIL, usina
produtora de alcool e aguardente. E foi registrada a maior safra de cana-de-
acucar na histéria da AGASA. Houve um movimento sinérgico entre
produtores, usina e condicBes climaticas a ponto de sobrar plantas nos

canaviais. Nesse mesmo ano, contudo, romperam-se alguns contratos entre
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produtores e usina, motivados por corte verbas federais. Dessa maneira,
muitos agricultores tiveram perdas por falta de transporte, o que levou ao lento
apodrecimento do cultivo no canavial. Nesse periodo diversas forgas
institucionais exdégenas comecaram a agir contra o desenvolvimento industrial
da cadeia produtiva de alcool e aclucar no Rio Grande do Sul (BARROSO,
2006).

Além da crise do petréleo em 1973, em nivel nacional, o ambiente
politico da producdo de energia estava em meio a uma forte turbuléncia. Em
Brasilia, travava-se uma disputa entre 6érgdos governamentais pelo controle do
Proalcool, originada pela possibilidade de controle do Fundo Especial de
Exportacdes. Neste embate, envolviam-se, principalmente, o Ministério de
Industria e Comeércio (MIC), o Ministério de Minas e Energia (MME), o IAA e a
Petrobras. Entre os anos de 1973 e 1975 a responsabilidade pela execuc¢ao do
Proéalcool — e consequente gestdo dos recursos financeiros — mudou de maos
por diversas vezes. Alternando entre o IAA, a Petrobras e a CNP (SANTOS,
1993).

No ano de 1980, seguindo o plano estadual de expanséo agroindustrial,
foi implantada uma destilaria de alcool hidratado junto ao prédio da usina da
AGASA. Com uma capacidade nominal de 20.000 litros/dia, almejou-se uma
producéo de trés milhdes de litros, no ano de 1984. No sentido de garantir a
obtencdo de matéria-prima suficiente para que a usina pudesse operar em
plena capacidade instalada, expandiu-se a area de plantio proprio em 63
hectares, bem como em 637 hectares distribuidos em, aproximadamente, 430
fornecedores. Dessa maneira, um dos objetivos desse plano era demonstrar a
viabilidade técnica da producdo de alcool combustivel no Rio Grande do Sul,
auxiliando na solucéo da dependéncia energética nacional. Realizou-se, assim,
uma producdo de 370.229 litros de etanol naquele ano (RIO GRANDE DO
SUL, 1981). Apesar de operar com capacidade ociosa, ap0s variados entraves
legais — inclusive impostos pelo Proalcool — a DESTIL encerrou suas atividades
no ano de 1980 (BARROSO, 2006).

Situada as margens do Rio Uruguai, no noroeste gaucho, a Usina de
Alcool Porto Xavier — ALPOX S/A — teve sua constituicio no ano de 1984,

sendo nomeada em fungdo do municipio que a sedia até os dias atuais. Nesta
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ocasido, a composicao societaria contava com 156 acionistas, dos quais 143
eram pequenos agricultores, detentores de 49% das acgdes, e 13 empresarios e
profissionais liberais, proprietarios de 51% das acfes do empreendimento.
Segundo relatos dos cooperados (da atual Coopercana), esse conjunto
composto por 13 empresarios e profissionais liberais ficou conhecido
informalmente na organizagdo como ‘Grupo dos 13’. Devido a falta de
transparéncia e exploracdo politico-econdmica do seleto grupo para com 0s
outros sécios, ja no plantio dos primeiros canaviais, no ano de 1986, conduziu-
se um processo de endividamento por parte dos agricultores. Dessa forma,
estabeleceram-se vinculos de dependéncia, comecando pela imposicdo no
cultivo de algumas variedades de cana. Em 1987 é posta em marcha a
operacao da usina (COOPERCANA, 2010).

Entre os anos de 1980 e 1985, o alcool hidratado afirmou-se como
combustivel no mercado brasileiro. Houve, neste periodo, numerosos estimulos
ao uso de carros movidos exclusivamente a alcool (TAVORA, 2011). Contudo,
mesmo nesta fase de conquista de nicho, os condicionantes criados no
processo produtivo ocasionaram problemas de carater econdmico para 0s
agricultores e, de forma colateral, ecoldgico para o ambiente em Porto Xavier.
Por exemplo, as variedades de cana-de-acucar estipuladas para o plantio ndo
eram adaptadas a regido, fato que tornou os canaviais vulneraveis a pragas,
danificando-os seriamente. Como este, haviam outros interesses contraditorios
entre 0s grupos que comandavam a ALPOX S/A. Desde o ano de 1988,
segundo ano de operacdo da usina, objetivos conflitantes e rompimentos
institucionais comecaram a emergir dentro da organizacdo (COOPERCANA,
2010).

N&o somente forcas internas ao ambiente organizacional da ALPOX S/A
impediam o desenvolvimento da industria sucroalcooleira regional. Em 1988 foi
promulgada uma nova Constituicdo Federal que alterava o modus operandi do
Estado. Essa transicdo de regime de governo representou uma ruptura
institucional de alto impacto em todas as camadas politico-econdmicas do
Brasil, inclusive modificando o carater normativo da intervencdo para uma
atuacao indicativa. Sendo o setor de energia altamente regulado pelo governo,

tornaram-se evidentes os reflexos dessa descontinuidade (SOUZA, 2008).
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Muito embora o Proalcool tenha acabado junto com o regime militar no
ano de 1985, o novo governo nao rompeu completamente as politicas publicas
para o setor (SILVA; FISCHETTI, 2008). Neste cenario, as atividades da
ALPOX S/A continuavam cambaleantes. Enquanto o decreto de 5 de setembro
de 1991 finalizava as atividades do IAA, o Banco do Brasil executava dividas
industriais dos produtores de cana de Porto Xavier, resgatando todas as a¢des
empresariais distribuidas no momento de criacdo da usina (COOPERCANA,
2010).

No ano de 1993, tal volume de ac¢des foi transferido para um grupo de
empresarios paulistas que acompanhavam o empreendimento desde a sua
fundacdo. Acentuou-se, dessa maneira, 0 desequilibrio institucional
intraorganizacional, tanto em nivel juridico quanto aqueles de natureza
administrativa e econdbmica. Todavia, em julho de 1994, durante o periodo de
safra, foi anunciado pelo grupo gestor a desisténcia da manutencdo das
atividades da usina. Este grupo abandonou a usina, efetuando desfalques na
estrutura fisica patrimonial da industria. Legitimada por acao judicial, assumiu
uma Comissao Administrativa Provisoria com o objetivo de — além de viabilizar
o término da moagem daquela safra — cancelar a transferéncia das acdes para
0s empresarios paulistas, empreendida em 1993. Dada a complexidade dos
problemas e divergéncias de interesses ja cristalizados, essa comissao resistiu
somente 40 dias, demitindo-se entdo. Empregando uma espécie de engenharia
juridico-institucional, o ‘Grupo dos 13’ volta a dividir o poder executivo da usina
(COOPERCANA, 2010).

Apés uma série de manifestacfes publicas, trabalhadores, produtores e
autoridades politicas da regido alcancaram o objetivo de decretar faléncia da
ALPOX S/A no ano de 1999. ApoOs anos de planejamento, ha mesma tarde do
decreto, stakeholders organizados oficializaram a fundacdo da Coopercana,
organizacdo formal estruturada nos padrbes da autogestdo com linha
hierarquica e funcional nos moldes de um sistema cooperativista. No ano de
2005 encerram-se todas as dividas referentes a massa falida da ALPOX S/A,
fechando este ciclo de interesses conflitantes no corpo diretivo da organizacéo
(COOPERCANA, 2010).
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4.2 O MERCADO GAUCHO DO ETANOL E O AMBIENTE INSTITUCIONAL

Na atual conjuntura politica, o conjunto de instituicdes formais existentes
na cadeia sucroenergética possui um carater cada vez mais estatico. Isso
dificulta a manutencdo dos empreendimentos no mercado, bem como reduz a
possibilidade de criacdo de novas iniciativas (SANTOS; GARCIA; SHIKIDA,
2015).

Nesse sentido, o setor de energia galucho vive um momento de
instabilidade. Fortemente lastreado no combustivel fossil, o sistema vigente
ainda ndo satisfaz o fornecimento de energia de modo acessivel, limpo,
confidvel e equitativo. Dessa maneira, h4 uma barreira na integracdo entre os
processos de desenvolvimento econdmico e desenvolvimento humano. Esta
problematica ndo é pontual. Ela representa um dos maiores desafios
contemporaneos para a humanidade (WORLD ENERGY COUNCIL, 2018).
Este cenario direciona os elaboradores de politicas a agirem no sentido de uma
diversificacao produtiva que encontra respaldo no setor primario da economia.

A demanda crescente por energia tem sido alvo de forcas que atuam no
sentido de expandir o sistema energético e o estado do Rio Grande do Sul se
inclui nesta tematica. Neste contexto, pesquisadores da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (CUNHA, 2009) afirmam que a agroenergia € uma
opcao limpa e viavel para a matriz energética brasileira e, quando oriunda da
Agricultura Familiar, traz em sua esteira o desenvolvimento econémico.

Desse modo, uma mudanca na combinacdo dos fatores
intraorganizacionais deve ter origem no plano politico-institucional. O desenho
e aplicacdo de politicas publicas regionais estimulardo o emprego da tecnologia
ao fator trabalho (médo de obra), acdo que ampliard a participacdo
socioeconbmica de produtores rurais. Dessa maneira, a quebra dos
paradigmas institucionais vigentes, pode originar novos mecanismos
organizacionais para um trabalho emancipado e voltado a producéo de energia
(SCOTT, 1987), sanando eventuais falhas de Estado e mercado em um mesmo
movimento.

Frozza e Tatsch (2014) identificam o potencial que o Rio Grande do Sul

possui nas areas de pesquisa e geracdo de conhecimentos no campo dos
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biocombustiveis. Contudo, o0s autores explicam que a ténue interacdo
institucional entre universidades, organiza¢gbes de pesquisa e setor produtivo
privado dificulta a expanséo do setor agroenergético estadual. Esse quadro da
dindmica agricola auxilia a ilustrar os aspectos pelos quais as instituicdes
desempenham um papel de concentracdo de poder (BURKE; STEPHENS,
2018). Afinal, novas organizacbes surgem com pessoas dedicadas a
determinada atividade, com o objetivo de tornarem-se legitimas na
comunidade. O ambiente institucional € que determina se este objetivo sera
alcancado, mormente pelo relacionamento com a comunidade, pelo
comportamento, pelos codigos de conduta, pelo aprendizado, entre outros
(OFFE, 1996).

4.3 PERSPECTIVAS PUBLICAS SOBRE O ETANOL NO RIO GRANDE DO
SUL

De acordo com as orientagdes metodoldgicas deste estudo, foram
conduzidas entrevistas com representantes dos setores publico e privado,
envolvidos na questdo do etanol no Rio Grande do Sul. Este bloco apresenta
as percepcOes obtidas de servidores publicos na seguinte ordem: diretor da
Emater; assessor parlamentar de um deputado estadual promotor da producéo
de etanol gaucho; ex-diretor da divisdo de biocombustiveis da Petrobras e um
pesquisador da area de agroenergia da Embrapa.

Ao ser indagado sobre a producéo de etanol no Rio Grande do Sul, um
dos diretores da Emater/RS iniciou sua fala afirmando que a falta de avancos
se dava em funcédo da pressao do setor petrolifero. Para ele, o baixo custo do
petroleo justificaria a auséncia de investimentos na cadeia produtiva do etanol.
Haveria, da mesma forma, uma falta de decisdo politica, em nivel estadual,
para fomentar tal indUstria. Contudo, ressaltou o diretor, os estudos produzidos
pela Embrapa poderiam auxiliar a reverter essa situagao.

Pesquisador da cadeia produtiva da cana-de-acUcar gaucha, o diretor
afirmou que ‘hoje (ano de 2019) esta superada a barreira da pesquisa sobre
produtividade’. Justificou ele que até o ano de 2005 nao havia conhecimento

cientifico suficiente para oferecer uma opg¢do economicamente viavel de



181

cultivar a cana-de-acUcar para um possivel investidor. Porém, apds o
movimento de pesquisa dedicado a cana-de-agUcar promovido pela Embrapa,
a partir de 2018 a Emater/RS teria uma alternativa de producdo para
investidores. Todavia, ressaltou o entrevistado, esse material é pequeno se
comparado aos estudos conduzidos em Sao Paulo.

Refletindo sobre o assunto, o diretor questionou a utilizacdo futura do
etanol como real alternativa de fonte energética. Nesse sentido, conjecturou
sobre outras tecnologias oriundas de recursos eélicos e solares. Para ele,
‘estamos em um momento de transi¢cdo, onde as curvas de custo e produgao
da energia féssil e das renovaveis se cruzam’. Contudo, ponderou, ‘o etanol de
agucar ainda é caro’. Por este motivo, ‘o etanol tem pouco poder de barganha’.
‘Na minha percepgao’, afirmou o diretor, ‘0 ciclo do etanol ndo dura muito
tempo’. ‘O processo ja melhorou, porém, muita energia foi desperdicada ao
longo desses anos’, disse ele. ‘Queimava-se a folha para poder colher e o
bagaco depois de espremido, sem cogerar energia, em nenhum dos casos’.
Além de desperdicio, isso gerou significativos impactos ambientais. Dessa
maneira, 0 processo produtivo do etanol teve que evoluir muito para se tornar
minimamente competitivo.

Outra questdo, explica o diretor, refere-se a capacidade produtiva das
usinas. Segundo ele, as usinas deveriam evoluir para um processamento misto
onde ‘agucar, lignina, celulose e o que mais entrasse viraria energia’. Nessas
condicbes ele acredita na viabilidade da producdo de etanol. A titulo de
exemplo, explicou o diretor, em 2005, o protocolo de Kyoto reforcou a pressao
politica por energias renovaveis. Nessa época, ‘vieram da Alemanha e da
China vérias empresas que queriam produzir etanol a partir de outras matérias
primas, como o capim elefante e a madeira’. ‘Hoje o pessoal planta arvores
para produzir pellet e exporta para Asia para queimar’. E uma forma renovavel
de energia, afirma o entrevistado.

Sobre o etanol de amido (milho), o diretor acredita ser um problema para
o Rio Grande do Sul, pois serve como alimento, tanto para as pessoas quanto
para as criacdes de animais. Afirma o diretor que no estado do Mato Grosso
sobra milho, aqui ndo. Sobre a producdo de etanol de graos, explicou ele,

houve uma época que experimentaram com o arroz. ‘Quando estava em R$
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20,00 a saca de arroz, valia a pena fazer etanol’. Porém, em fungao de
conjuntura internacional, o preco do arroz aumentou e foi desistido de fazer
etanol com este grao.

Por fim, o diretor terminou sua fala afirmando que ‘o agucar é muito
nobre para fazer combustivel’. E complementou o raciocinio expondo que ‘ha
um movimento de redugcdo das usinas por causa da pressao por fontes
renovaveis menos agressivas, como a eélica ou solar’. Nota-se que, de acordo
com a classificacdo de Tridico (2011), a informacgédo publicada pelo diretor é
incompleta, o que pode reduzir a confianga dos mercados, gerando uma
reducdo da participacdo politica dos agricultores e consequente isolamento
socioeconémico. Muito embora ndo esteja em um cargo executivo politico
eletivo, ha uma grande carga de politica no relato deste entrevistado. Isto ao
encontro do descrito por Dawbor (1982) onde a atuacéo social do homem néo
pode ser isolada de sua dimenséao politica.

No més de agosto de 2019 foi aberta na Assembleia Legislativa do Rio
Grande do Sul uma Frente Parlamentar em Defesa da Producdo e
Autossuficiéncia de Etanol, denominada de PRO-ETANOL. O assessor
parlamentar do deputado estadual articulador dessa Frente foi contatado e
iniciou sua explanagdo da seguinte forma: ‘Ha 3 possibilidades reais para
producao de etanol no Rio Grande do Sul’. De acordo com ele, a primeira seria
a cana-de-acucar, que possui zoneamento agricola em grande parte do estado
e ja ha um histérico produtivo. Surgiria uma dificuldade pela impossibilidade de
mecanizacdo plena, explicou. Tal entrave teria origem no valor dos
implementos agricolas — de alto custo —, bem como nas reduzidas extensdes
das propriedades disponiveis. Assegurou, contudo, que mercado consumidor
h&, principalmente depois do advento da tecnologia flex-fuel para automoveis.
Entretanto, ha, ainda, ‘a questdo do fogo que é um problema, pois aqui no
estado ndo é permitido. Na regido do noroeste do estado utiliza-se o fogo, pois,
sendo faixa de fronteira, reportam-se a legislagao federal’. Outra dificuldade
exposta foi a escassez de mao de obra para colheita. JA nas areas
agricultaveis, afirmou o entrevistado, existe a concorréncia com as culturas de

soja e milho.
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O milho seria uma segunda opc¢ao, explicou o assessor. Porém, ndo ha
autossuficiéncia em milho no Rio Grande do Sul, além de existir um expressivo
percentual (em torno de 20%) de contaminacdo do milho com microtoxinas.
Problema, em geral, associado as condicbes de armazenamento. Como
terceira alternativa, haveria uma alternativa menos conhecida, informou.
Seriam as culturas triticale e batata, cujas tecnologias produtivas ainda néo
estdo bem divulgadas, reconheceu o entrevistado.

No entanto, ressaltou o assessor, em uma segunda etapa essa
producdo encontra barreiras na questdo tributaria. Os estados do Parand,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul possuem diferentes aliquotas de tributacédo
do Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias e Prestacdo de Servigcos — ICMS.
Enquanto no Rio Grande do Sul os tributos retidos para o estado séo da ordem
de 30%, em Santa Catarina ficam em 23,3% e no Parana 15,9%. Para ele, isso
limita muito a concorréncia de qualquer projeto em solo gaucho. Soma-se a
isso a existéncia do Convénio 190 do Confaz (Conselho Nacional Fazendario).
Com este s0 é possivel conceder subvencéo tributaria caso os outros estados
do Sul também o fizerem. Explicou 0 assessor que se trata de acordo nacional
para evitar a guerra tributaria. Porém, quando comparadas as aliquotas de
ICMS do Rio Grande do Sul com as praticadas em S&o Paulo e Minas Gerais,
onde o ICMS orbita nos 12%, concluiu, ‘ndo ha como concorrer assim’. Outro
aspecto intricado, segundo o assessor, seria ‘convencer o agricultor a deixar de
cultivar soja a R$ 80,00 a saca para plantar milho ou cana-de-agucar para
produzir combustivel.

Explicou ainda sobre a estratégia de subvencéo tributaria concedida pelo
governo de Sao Paulo. ‘Ha um grande problema de informagdo. Incentivos
fiscais sdo mal vistos por grande parte da sociedade civil. Os produtores de
organizaram por 1a’.

Finalizando, quanto a autossuficiéncia do etanol no Rio Grande do Sul,
afirmou: ‘Se chegar a produzir 30% da demanda interna seria um cenario
otimo’. Ele acredita que para qualquer cultura € preciso organizar a cadeia.
Deve-se buscar viabilidade do inicio ao fim da cadeia produtiva. ‘Ter as
politicas publicas construidas, buscar equilibrio fiscal (por subvencbes ou

incentivos, se for o caso), ter o zoneamento, a colheita, 0 estoque e a
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distribuicdo organizados’. Ficou demonstrada grande disposicdo em estruturar
uma matriz institucional para o fomento da producdo de etanol por parte do
assessor. Foram conduzidas diversas audiéncias publicas, informando como
seria a atuacdo politica da Frente parlamentar. Em uma reunido com o
secretario da Fazenda do Rio Grande do Sul, o grupo gestor dessa Frente
apresentou um pedido de reducédo da aliquota do ICMS. Contudo, até a data da
redacdo deste estudo o assunto estd em aberto. A omissdo da resposta por
parte da Secretaria da Fazenda mostra uma falha institucional no sentido de
nao atender as necessidades de sua populagdo, conforme explicaram Milliken
e Krause (2002).

Ja para o ex-presidente da Petrobras Biocombustivel, no Rio Grande do
Sul ‘a cana-de-aclucar ndo é competitiva em dias atuais em funcdo do
conhecimento que se tem sobre ela’. Para ele, em vista do risco, esta cultura
nao se apresenta como competitiva no Rio Grande do Sul. Seguindo sua
explanacgao, afirmou que o risco sistémico ¢é alto, pois ‘uma geada pode acabar
com a colheita e, por conseguinte, quebrar financeiramente o produtor’.

De acordo com o ex-presidente, nas condic¢des institucionais do mercado
gaucho, a cana nao é competitiva. Isso ocorre porque ‘pequenas destilarias sao
dificeis de garantir enquadramento — padronizacdo — e usinas de meédio ou
grande porte requerem um investimento inicial muito alto’. Segundo ele, ‘a
guestdo ndo se resume somente a aliquota do ICMS. H& um risco sistémico na
producéo envolvendo limites de conhecimento, restricdes fisicas e condi¢cdes
climaticas’. Exemplificou da seguinte forma: ‘0 RS é o maior produtor de
biodiesel no Brasil, porque tem condi¢ées favoraveis de logistica e tributarias’.

Ao fim de sua explanacdo afirmou que, muito embora o trabalho da
Embrapa seja de grande valia, ainda existe uma curva de aprendizado a se
encarar. Para ele ‘a margem de retorno € muito apertada para depreciar o
custo de uma usina média ou grande. A equacao deve ser de longo prazo e o
problema é a escala de produgado’. Fechando suas consideragfes lancou as
seguintes perguntas: De onde viria o volume de etanol? Caso fossemos
autossuficientes, quem regularia o preco do etanol se ndo a gasolina? A
informacdo, para funcionar como instituicio, deve permear, também, a

comunicacado intraorganizacional. Tanto na esfera publica quanto na privada.
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Frente ao relatado, é possivel afirmar que a Petrobras Biocombustiveis ndo
aprofundou o didlogo com a Embrapa sobre a cultura da cana-de-agucar no Rio
Grande do Sul na gestdo do entrevistado. Tera sido uma opc¢do politica este
afastamento?

O pesquisador da Embrapa iniciou sua fala exemplificando algumas
tentativas privadas que ndo obtiveram sucesso no mercado gaucho. Citou a
empresa Grandespe, localizada no municipio de Salto do Jacui — Rio Grande
do Sul — como uma possivel destilaria de etanol.

De acordo com o sitio eletrdnico da citada empresa, suas pesquisas com
cana-de-acUcar iniciaram no final dos anos de 1970. Com a perspectiva no
aumento da demanda por etanol, devido ao surgimento do Proalcool, instalou-
se a primeira destilaria destinada a producdo de etanol da regido em 1981. A
cultura da cana-de-acucar foi bem adaptada as condi¢cbes edaficas do local,
apresentando indices positivos de produtividade. Contudo — cabe frisar — “por
problemas de ordem politica, a regido nao foi considerada apta ao cultivo de
cana-de-agucar e produgao de alcool, sendo excluida do programa Proalcool”
(GRANDESPE, 2019). Desta forma, a empresa optou somente pela producao
de aguardente de cana-de-acucar.

Estendendo sua fala sobre forcas politicas, o pesquisador relatou um
experimento proposto no municipio de Erechim, no Rio Grande do Sul. Havia,
na época, um projeto para a constru¢cdo de uma usina de etanol. Esta seria
gerenciada por uma cooperativa que faria venda direta do combustivel.
Naquela ocasifio, a UNICA (Uni&o da Industria de Cana-de-Acucar), sediada no
estado de Sdo Paulo, néo foi favoravel a esta modalidade de comercializacao
sob o0 argumento de que isso criaria um descontrole no mercado.

O entrevistado explica que houve um desanimo generalizado com o
etanol por volta do ano de 2008. Isso ocorreu, principalmente, devido a dois
eventos: o efetivo funcionamento da extracdo de petréleo do Pré-Sal e a crise
financeira mundial. Acontecimentos de propor¢cées mundiais que alteraram as
interacdes geopoliticas do Brasil.

Quanto a producdo cientifica da Embrapa, o entrevistado relatou que
‘depois do langamento do manual de cultivo de cana-de-agucar no Rio Grande

do Sul, mais de 400 produtores cultivavam as espécies adaptadas com
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sucesso’. Nesse sentido, afirmou que se houvesse uma area entre 250 e 300
mil hectares de cana-de-acgUcar cultivada, j& seria possivel a autossuficiéncia
de etanol gaucho. Reforcou, também, a existéncia do zoneamento, inclusive
com operacodes cobertas por seguro.

Encerrando sua fala, em uma breve retrospectiva, ponderou que o Rio
Grande do Sul foi pressionado politicamente para nao produzir etanol na
década de 1980. Com a queda da demanda nos anos 1990, o setor privado
alterou os rumos agricolas do estado, dificultando a producédo de etanol em
solo gaucho. Entende-se, portanto, que na linha de Tridico (2011), houve uma
sucessao de falhas institucionais como quebra de confiangca por assimetria de
informacéo, reduzindo o estado de direito e a igualdade de oportunidades por
exclusao politica. O governo daquele momento histérico agiu de forma ineficaz,
impedindo o desenvolvimento econdmico pela via da producdo de agroenergia.
Tal sequéncia de falhas institucionais aproxima-se do conceito de causacao
reconstitutiva descendente trabalhado por Hodgson (HODGSON, 2003, 2007),
pois pode moldar ou criar um habito de repulsa a cultura da cana-de-acucar.
Este movimento geraria uma instituicao restritiva na raiz da producdo de etanol
no Rio Grande do Sul, visto que poderia influenciar de modo negativo a

construcéo de pensamento dos produtores deste setor.

4.4 PERSPECTIVAS DA INICIATIVA PRIVADA SOBRE O ETANOL NO RIO
GRANDE DO SUL

Para fins de analise, foram conduzidas entrevistas com representantes
do setor privado ligados a producdo de etanol no municipio de Porto Xavier,
RS. Esta secdo apresenta os relatos de trés produtores rurais associados a
Coopercana.

Caracterizado como pequeno produtor pela direcdo da Coopercana, o Sr.
J, aos 60 anos de idade, cultivava cana-de-acicar em uma area arrendada de
5 hectares. Informou que obteve, em 2018, uma média de 80 toneladas por
hectare plantado. Comercializa apenas com a usina desde que comecgou as
atividades canavieiras no ano de 1987. Iniciou a producdo de cana-de-acucar

por incentivo do governo federal, na ocasido de instalagdo da usina em Porto
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Xavier. Contudo, informou que as relagfes politicas mais proximas sdo com a
prefeitura municipal de Porto Xavier. Ele relatou que nestas intera¢cdes ndo héa
discriminagcdo de nenhuma forma, sendo os servidores prestativos quando
solicitados. Todavia, quanto ao seu produto, o sr. J revelou ndo possuir
relagdes politicas com nenhuma esfera de governo. Afirmou, ainda, que ‘néo se
envolve com politica’. Assegurou que né&o identifica competitividade entre os
associados e que produz cana-de-agucar por ser uma cultura forte na regido,
por costume, pela renda e por gosto. Acredita o entrevistado que o governo
poderia auxiliar a producao de etanol, diminuindo a carga tributaria de ICMS.
Identifica-se neste relato uma falha institucional por parte do Estado brasileiro
por permitir que o sr. J seja marginal no meio politico onde se insere. Nesse
caso, tanto Aristoteles quanto Bruno Hildebrand, concordariam que o homem
marginal a politica que o circunda & um estranho em si mesmo.

Segundo a classificacdo da Coopercana, o sr. I, com 64 anos de idade,
pode ser enquadrado como um produtor de medio porte. Com nivel superior
completo, este produtor declarou possuir uma extensdo de 45 hectares de
terra, dos quais utiliza 27 para o canavial. Quanto a propriedade, informou que
0 espaco de cultivo € parte proprio, com uma por¢cdo menor arrendada. Além
de cultivar a cana-de-acgUcar, possui, aproximadamente, 15 hectares de
eucalipto. Obteve, na safra de 2018, um volume de 65 toneladas de producéo
de cana-de-acucar. Dedicado a vender apenas para a Coopercana, esclareceu
gue essa é uma relacao institucional vantajosa, pois pouco trabalha na lavoura,
concentrando-se na parte administrativa da propriedade. Ndo pensa em
diversificar a producdo, pois considera a area disponivel pequena. Sobre
politicas publicas de incentivo a atividade canavieira, declarou nunca ter se
beneficiado de alguma. Nesse sentido, alegou que “para o pequeno produtor a
politica publica ndo alcanga”. De acordo com Tridico (2011), esta fala revela
varios aspectos de falha institucional. Dentre eles, pode-se citar a inexisténcia
de participacdo politica, a desigualdade de oportunidades, a ineficacia do
governo e, em especial, o produtor ndo se sentir um agentes de mudanca
social.

O sr. | alegou que, a respeito das relacbes com os demais produtores,

ha concorréncia no uso das maquinas. Explicou: “em casos especiais, como
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geadas, por exemplo. Os produtores tém pressa de colher a cana. ” Sua
relagdo com o governo municipal enquanto produtor rural € boa, ‘pois estdo
sempre prontos a dar suporte com o que podem’. Em relacdo aos governos
estadual e federal, informou ser nula. O relacionamento entre o sr. | e a
cooperativa tem sido, segundo ele, “normal”, pois ndo ha quebra de contratos.
Ao ser questionado sobre algum plano estratégico de producéo, informou que
‘gostaria de aumentar a area plantada, bem como a produtividade’. Quanto a
percepcao de mudancgas nas negociagdes com as trocas de governo, declarou
que ‘do federal ndao se tem noticias. Porém, no estadual a carga tributaria muda
bastante. As aliquotas de ICMS praticadas pelo estado sdao muito onerosas’,
afirmou. N&o reconhece qualquer envolvimento politico relacionado com a
atividade sucroalcooleira de Porto Xavier, muito embora reconhega que deveria
haver. Complementou essa afirmagdo alegando que ‘se existe esse
envolvimento, ndo chega no cooperado’. Por fim, explanou que ‘a cooperativa
deveria buscar aumento de produtividade por area, pois o risco de perder
investimento por eventos climaticos é grande.’ E possivel identificar que ha
problemas nas instituicdes internas dessa cooperativa. Pode ser interpretada a
luz de Chang (2000) caso assuma-se que ha um mercado entre o sr. | e a
usina ou de acordo com Putnam e Poole (1987), sob a perspectiva de um
conflito intraorganizacional. Ambas revelam uma ruptura institucional no que se
refere ao desequilibrio de tratamento entre os cooperados por parte da direcao
da cooperativa.

Com 39 anos de idade, o sr. M é considerado o maior produtor de cana-
de-acucar associado a Coopercana. Possui escolaridade em nivel de pos-
graduacdo completa, sendo especialista em contabilidade. Informou arrendar
uma propriedade de 100 hectares no municipio de Roque Gonzales, porém,
devido a mata ciliar, utiliza 84 hectares para cultivar apenas cana-de-acucar.
Na safra de 2018, relatou que obteve uma colheita de 5.600 toneladas de cana.
Na mesma linha dos outros entrevistados, ele vende apenas para a cooperativa
e explicou a impossibilidade de exportar a cana-de-acucar in natura em funcéo
do valor do frete. Nessa linha, disse ainda que ha, na Argentina — pais vizinho —
uma usina com a mesma capacidade produtiva que a da Coopercana. A

respeito da diversificagdo da atividade produtiva, explicou que ndo ha
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interesse, pois 0 canavial € uma atividade secundaria em seu portfélio de
empreendimentos.

Quando questionado sobre o motivo da opcéo pelo cultivo de cana-de-
acucar, o sr. M ressaltou as possibilidades de financiamento. Segundo ele,
70% custo total foi financiado pela cooperativa, 0 que tornou a atividade
interessante em termos de investimento. Na visdo do entrevistado ndo ha
politica publica que estimule o cultivo de cana-de-acucar. Complementou essa
afirmacao alegando que, ‘ao contrario, pois a cana nao tem seguro agricola. Ja
a soja tem.” A respeito das relagdes comerciais com esferas publicas, afirmou
gue somente com a prefeitura ha boas relagdes. Em contratos informais, como
0 uso de maquinas de grande porte, por exemplo, declarou que ha uma
conducdo positiva nos combinados. Ja nas relagbes institucionais com a
Coopercana, o entrevistado afirmou serem médias. Limitou-se a dizer que ha
problemas. Quanto a possiveis incentivos por parte do governo, sr. M ressalta
que o mais significativo seria “cobrar a mesma aliquota de ICMS praticada em
Sao Paulo.” Dessa maneira, explicou, a ‘Coopercana poderia repassar
diretamente para o produtor, aumentando os ganhos dele. N6s geramos
emprego e renda e pagamos 30% sobre a producéo. O alcool que vem de Sao
Paulo paga 12% e nao gera nada aqui’.

Para o sr. M, a percepc¢ao de mudangas nas negociagdes com as trocas
de governo é evidente. Segundo ele, desde o inicio do Plano Real, a paridade
de precos ao consumidor entre a gasolina e etanol tem desfavorecido a
producdo deste. Sobre envolvimentos politicos relacionados a producdo de
cana-de-acUcar e etanol, o entrevistado afirma que ha. De acordo com seu
relato, “temos politicos na direcdo da usina”. Declarou ainda que a cooperativa
conseguiu emendas parlamentares para compra de maquinas por mais de uma
vez.

Por fim, o sr. M esclareceu que suas atividades com a cana-de-acucar
iniciaram quando foi identificado o baixo volume de sécios na cooperativa.
Nesta ocasido, ele foi contratado para fazer a escrituracdo contabil da
Coopercana e vislumbrou vérias lacunas. A primeira foi no transporte. Assim,
ele comprou, de S&o Paulo, caminhdes especificos utilizados para a atividade

canavieira. Desenvolvendo as atividades contabeis e realizando o transporte da
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cana dos canaviais para a usina, deparou-se com 0 espago para produzir a
cultivar, relatou. Dessa maneira, nas palavras dele, “tenho uma tripla ligagcao
com a Coopercana: planto cana, alugo os caminhdes para a usina e faco a
contabilidade da cooperativa”. Percebe-se no discurso do sr. M uma maior
carga politica em relacado aos outros entrevistados. Dado ao seu envolvimento
com questdes burocréaticas da usina, a classificagdo das instituicdes que regem
a rotina organizacional e suas incompletudes € mais evidente que a de seus
colegas. Entretanto, o sr. M ressalta o correto funcionamento de uma instituigéo
na usina: a financeira. Com isso, criou-se o habito de confiar (HODGSON,
2003) na eficacia da cooperativa no que diz respeito ao aporte de capital.
Sintetiza-se, desta forma, um quadro relacionando as dimensdes

institucionais propostas por Tridico (2011) e os resultados da pesquisa.

Quadro 6-2 Composicdo do ambiente institucional

Dimens0es institucionais Evidéncias empiricas da pesquisa

Em ambito estratégico, o ambiente
mostrou-se marcado por assimetrias e
. incompletudes nas informagdes. Tanto na
Informagéo ) o .
area técnica de producdo quanto na
elaboracdo de politicas para o setor

produtivo do etanol.

Em funcdo da assimetria de informacfes
ha dificuldade para estabelecer confianca
entre 0s agentes publicos e privados. A
Confianca falta de uma politica de Estado para o
etanol no estado do Rio Grande do Sul
torna o setor vulneravel aos planos dos

diferentes governos.

A dimenséo da voz enquanto publicidade
de discurso mostrou-se nula fora do
- municipio de Porto Xavier e imediacdes.
Voz e responsabilidade ) N
H4, contudo, a responsabilidade por parte
da Coopercana de manter 0s niveis

produtivos e de emprego na regiéo.
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Democracia

Da perspectiva de uma interacé@o politica
entre os setores publico e privado, essa
dimensdo ndo pode ser vista como uma
instituicao. N&ao ha participacao
democratica na elaboracdo de politicas
publicas para a cadeia produtiva do

etanol.

Estado de direito

Por ndo haver democracia na interacao
entre Estado e mercado, o Estado de
direito € incompleto. A estrutura legal
funciona como restricdo a iniciativa de

produzir.

Participacao politica

Em ambiente restritivo, a dinamica
institucional nao acompanha 0
desenvolvimento dos mercados. Assim, o
produtor rural sente-se apartado do
sistema politico, inviabilizando qualquer

iniciativa de participacéo neste meio.

Igualdade de oportunidades

Dependente das dimensfes anteriores, a
igualdade de oportunidades fica mostrou-
se restrita, visto que os produtores ndo

possuem poder de influéncia politica.

Estabilidade politica

Esta dimenséo é nula para a producéo de
etanol, posto que cada governo aborda a
questdo de uma maneira. Em geral, as

abordagens sdo restritivas.

Eficacia do governo

Como medida de desempenho, esta
dimensdo nao atinge o principio de
eficiéncia. Ndo ha planejamento de
gualquer agdo para a cadeia gaucha do

etanol, portanto ndo ha o que mensurar.

InstituigBes financeiras e intermediarios

Grandes agéncias de fomento, como o
BNDES, sdo excessivamente criteriosas
com pequenos produtores. A Coopercana
teve um empréstimo negado pelo citado

banco. Formou-se, assim, um sistema
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interno de financiamento entre

cooperados e cooperativa.

No cenério descrito, 0 espaco que
promover autonomia e participagdo é o
intraorganizacional da  cooperativa.
Pessoas como agentes o
Contudo, a organizacdo, frente ao
mercado, ndo possuir massa critica para

promover suas causas.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019)

5 CONSIDERACOES FINAIS

No atual cenario econOomico, além de existir um descaso com a
natureza, ha concentracdo dos meios de producao e distribuicdo de produtos
energéticos — centralizados na etapa produtiva em grande parte — seguida de
uma oferta reprimida de energias renovaveis. No Rio Grande do Sul, este
cenario se repete. Porém, uma transformacédo deste quadro envolve valores
gue podem implicar em uma mudanca de paradigma. Ou seja, deve surgir um
novo arranjo institucional que qualifigue a producdo e desconcentre a
distribuicdo de etanol. Gera-se, assim, uma condi¢cdo produtiva com alto
potencial de desenvolvimento socioeconémico e expansao do emprego e da
renda.

Em nivel mundial, especialistas do setor de energia consideram o
programa de producdo de alcool combustivel (Proalcool) brasileiro como a
maior experiéncia internacional de geracéo e uso racional de energia derivada
da biomassa. Entretanto, o reconhecimento internacional é pouco valorizado
em nivel nacional. Por efeito demonstracao, iniciativas de paises desenvolvidos
— gue buscam atender responsavelmente suas necessidades estratégicas e
geopoliticas — tém estimulado a producdo e absorcdo racional de energias
renovaveis, entre as quais o alcool e o biodiesel — ambos jA em pleno
funcionamento do Brasil — fazem parte de modo relevante (ITURRA, 2004).

Todavia, no Rio Grande do Sul, a producédo de etanol € incipiente e esta
distante de possuir a mesma valorizacdo social que possui o0 biodiesel. O

Prodlcool ndo apresentou grandes beneficios econdmicos para este estado. Ao
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contrario, devido a pressdes institucionais exercidas pelo IAA — 6rgao
responsavel pelas analises técnicas — a maioria das tentativas de formacéao
institucional por parte do setor privado foram interrompidas. Corroboram com
esta afirmacdo, tanto os achados na pesquisa bibliografica e documental
guanto o conteudo exposto em alguns relatos dos entrevistados. No mesmo
sentido apresenta-se o caso da empresa privada Grandespe, onde ha a
declaracdo publica em seu sitio eletrénico de que houve manipulacdo politico-
institucional comandada pelo Proalcool para exclui-la da cadeia de producéo
do etanol. A empresa publica AGASA e a destilaria privada DESTIL também
possuem declaracfes sobre obstrucbes politicas embucadas em relatérios
técnicos. Nestes casos o Estado apresentou falhas no funcionamento de
instituicbes fundamentais ao desenvolvimento econdémico como informagao
equanime, democracia, igualdade de oportunidades, estabilidade politica e
eficacia do governo, de acordo com a classificagéo de Tridico (2011).

Os relatos dos entrevistados do setor privado também revelaram
incompletudes. Pelos relatos, nas duas esferas — publica e privada —
instituicbes como a informacao, a confianca e a estabilidade politica falham
guando relacionadas com suas atividades produtivas. Porém, €& possivel
afirmar que a maior conformac&o nos habitos de pensamento dos produtores
de cana-de-acucar associados a Coopercana € a existéncia da usina. A propria
usina tornou-se uma instituicdo para os produtores rurais. A vida na cidade é
organizada em func&o da usina produtora de etanol. O habito de cultivar cana
na regido tem origem em uma politica de governo executada por jesuitas. No
entanto, o habito de produzir etanol foi, também, fruto de uma politica publica,
esta com mais de 300 anos de intervalo em relacdo a primeira, posta em
marcha por um regime totalitario de governo. Visto que ndo sao todos os
plantadores de cana-de-acUcar da regido que comercializam com a usina,
pode-se dizer que cultivar cana é uma instituicdo e produzir etanol é outra.

Do ponto de vista politico nacional, o entendimento sobre producao
agroenergética e desenvolvimento rural parece divergir. As mesmas
instituicbes formuladas no periodo militar, quando foi criado o Prodlcool,
perduram até os dias atuais nos mesmos termos para todos os estados da

federacgao.
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Destarte, este vacuo institucional, formado por disputas politicas, impede
a criagdo de novas instituicoes formais. Nessa linha, trava o desenvolvimento
econdmico regional. Urge, entdo, uma nova composicao institucional que abra
o devido espaco aos programas de producdo de biocombustiveis pela
Agricultura Familiar. Com sua diversidade climatica, de solo e cultural o Rio
Grande do Sul podera ter a exploracdo agricola de uma forma mais racional e
mais produtiva em termos econdmicos, ambientais e sociais. Assim, o estado
pode se consolidar como grande produtor e, eventualmente, exportador de
agroenergia. Estes aspectos representam oportunidades para os agricultores

familiares que necessitam e querem ser potencializados.
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CAPITULO 7

CONSIDERACOES FINAIS

Quer seja na esfera local ou em nivel global, a demanda por fontes
limpas e sustentaveis de energias reforca a necessidade e direciona a acao
humana para o desenvolvimento de combustiveis alternativos. Ha, neste
sentido, a formacdo de uma consciéncia dominante sobre os efeitos maléficos
dos gases de efeito estufa. Em especial para aqueles gerados por produtos
derivados de combustiveis com origem féssil. Ainda com presenca majoritaria
na matriz energética mundial, estes combustiveis vém sendo substituidos por
alternativas menos prejudiciais ao ambiente. Oriundos da biomassa, os
biocombustiveis liquidos destacam-se entre as fontes alternativas que podem
auxiliar na reducéo dos eventos climaticos negativos para a humanidade.

Entendidos como fontes de energia com baixa emissdo de carbono —
principal elemento responsavel por alteracdes atmosféricas indesejadas — 0s
biocombustiveis influenciam na mudanca econémica de base tecnoldgica em
todos os niveis de uma sociedade. Os paises que possuem uma efetiva politica
de controle ambiental incluem em seus planejamentos a adocdo da energia
renovavel como estratégia de reducao nas emissdes de gases efeito estufa. No
Brasil, existem diversas linhas politicas no sentido de utlizar energias
renovaveis. Com estrutura particular frente ao resto do mundo, o Brasil utiliza
em torno de 43% de fontes renovaveis em sua matriz energética. Deste
percentual, 17% sédo derivados da cana-de-acgucar (EPE, 2018).

Neste sentido, o presente estudo mostrou que os entes federativos
brasileiros possuem diferentes estratégias na composicdo de suas matrizes
energéticas. Tal formulacdo depende de fatores como a disponibilidade e a
guantidade de recursos. De igual importancia € a capacidade de gerenciar a
articulacdo entre os recursos naturais e produtividade humana. Entretanto,
pode-se compreender dos resultados obtidos que este gerenciamento possui
dindmicas diferentes em funcdo das conjunturas de analise. Atribuem-se a
estas diferencas dimensfes que vao desde a construcdo do pensamento até as

estruturas legislativas, ou seja, instituicbes em variados niveis.
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Em termos de atividade geopolitica, o capitulo 4 constatou a
centralidade do comportamento dos mercados de petréleo, bem como o
discurso formado neste ambito, para a compreenséo da dinamica institucional
nas demais industrias produtoras de energia. Sob a perspectiva da Ciéncia
Politica a leitura institucional expandiu o campo da teoria Econdmica. A nocao
de esferas de andlise em funcdo de grupos sociais mostrou quanto 0s
movimentos globais sdo determinados e, a0 mesmo tempo, determinam 0s
eventos locais. Evidenciou-se de que modo a forga de uma narrativa dominante
direciona a recursividade de eventos, gerando uma sucesséo de novos fatos. A
titulo de exemplo, uma crise no oriente médio reduziu a oferta de petroleo,
forcando o Brasil a responder com o langamento do Programa Nacional do
Alcool. Com este programa, posto em marcha por um governo militar, os
centros de poder fora do Estado formaram-se e moveram-se de acordo com o
surgimento e a ascensao de novos grupos. Pode-se afirmar que, por meio de
um discurso unificado, houve uma orquestrada fusdo entre soft e smart powers
na formacado do ambiente institucional do PNA. Ja estados da federacdo como
o Rio Grande do Sul, sem lugar de fala, ficaram apartados de qualquer esfera
decisoria, apenas seguindo instituicbes desenhadas no triangulo Brasilia — Séo
Paulo — Rio de Janeiro. Este fato pode ajudar a explicar a auséncia de uma
estrutura institucional que pense na cadeia produtiva sucroalcooleira no estado
gaucho.

N&o obstante, o capitulo 5 evidencia que o centro decisorio do Proalcool,
desde sua criacdo, optou por ndo desenvolver a producdo gaucha de etanol.
Com baixos niveis de participacdo mercadolégica regional, a oferta do
biocombustivel, além de incipiente, foi restrita antes do inicio do PNA. Da
mesma forma, a expansdo de elos da cadeia — como a construcdo de usina
independentes, por exemplo — era coibida. A pesada regulacdo exercida pelo
IAA, desde o seu surgimento, teve forte influéncia na conformacéo da reduzida
estrutura institucional do que rege o setor do etanol no Rio Grande do Sul até
os dias atuais. Houve um forte movimento politico para suprimir qualquer
iniciativa de producdo deste setor. Desenvolveu-se, nesse sentido, um habito

de pensamento no qual ndo seria possivel produzir etanol neste estado,
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independente da matéria-prima para tal. Reforcam tal afirmagcdo os
depoimentos do representante da EMATER/RS e do ex-presidente da diviséo
de biocombustiveis da PETROBRAS. Muito embora o mesmo capitulo mostre
que um movimento unificado entre trabalhadores rurais, empresarios e governo
federal alterou esse pensamento dominante. Manteve-se, entdo, o Unico
espaco de cultura da cana-de-acucar para producdo de etanol no Rio Grande
do Sul.

Sob a perspectiva institucional, a estrutura burocratica nacional
sustentou a restricdo legal na comercializagéo do etanol ao repaginar o decreto
de 1978 por meio de um ato administrativo simples. Em tempo, ha uma
contemporanea discussao no Congresso Nacional sobre a possibilidade de
mudanca desta legislacdo. Caso seja efetivada tal alteracéo legislativa, o
ambiente institucional da cadeia produtiva do etanol gaucho sofrerd uma
historica transformacao.

A estreita relacdo entre setor publico e inciativa privada na criagdo do
ambiente institucional do etanol brasileiro — abordada no capitulo 5 —
determinou a trajetoria do epicentro do poder decisorio neste setor. Este
relacionamento poderia ser interpretado, a luz da Nova Economia Institucional
de Dougalss North, como a influéncia de instituicdes informais sobre o
processo de conducéo econdémica.

Fruto de uma politica intervencionista, o Instituto do Actcar e Alcool
(IAA), autarquia criada para controlar o setor sucroalcooleiro em todo o
territério Brasileiro, foi determinante no desequilibrio evolutivo de algumas
regides. Estabeleceu, desde o inicio de suas atividades, tetos estaduais para
comercializacdo de acucar e alcool que, muitas vezes, ficavam abaixo da
capacidade produtiva das unidades federativas. Diversos estados tiveram seus
limites revistos ap0s mostrarem que 0 excedente gerado (acima do limite
estabelecido pelo IAA) inutilizou-se. Fortaleceram, assim, poder politico as
regides produtoras consideradas centrais pelo IAA. Contudo, com a criagdo do
PNA e consequente mudanca dos grupos de interesse, o IAA foi esvaziado
politicamente, mantendo apenas status institucional. O 6rgdo que auxiliou na

criacdo e ascensdo de alguns grupos de interesse — em especial da regido
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nordeste do Brasil — tornou-se um empecilho burocratico para os novos grupos
da regido sudeste.

Em perspectiva estadual, os resultados do capitulo 6 revelaram uma
baixa interagdo entre governo e produtores de etanol no Rio Grande do Sul.
Existem intencdes de instituir uma politica de incentivo a producdo deste
biocombustivel por parte do poder legislativo, contudo, parece ndo haver
sinergia interburocrética suficiente com o poder executivo para cooperar.

Mesmo sendo reconhecido internacionalmente como relevante
experiéncia com combustivel liquido alternativo, o Programa Nacional do Alcool
(PNA e posterior Proalcool) brasileiro parece ndo sensibilizar o Secretério da
Fazenda do Rio Grande do Sul sobre os beneficios que a producao estadual de
etanol pode trazer. Com a aliquota de ICMS fixada em 30%, sendo a mais alta
dos estados da federacdo no momento da pesquisa, 0 governo gaucho
mantém uma instituicdo que restringe a expansao produtiva interna do etanol.

Neste sentido, o estudo demonstrou a dinamica dos reordenamentos
hierarquicos intraorganizacionais ocorridos em funcdo de mudancas
mercadoldgicas. Estas mudancas sofreram influéncias desde os mercados
locais — passando por nacionais — até os mundiais. No periodo regulado pelo
governo, enquanto unidades federativas com pequenos volumes produtivos
tinham taxas restritas de comercializacdo, aquelas com maior capacidade
recebiam incentivos fiscais e acesso facilitado ao crédito para a expanséo da
producdo sucroalcooleira. Tal desequilibrio institucional criou um amplo
intervalo tecnolégico entre os produtores brasileiros.

Por fim, a compreensdo dos fendmenos socioeconémicos sob a
perspectiva das instituicdes requer um fundamento teorico heterodoxo. A
complexidade das relacdes, interpostas em camadas de interesses publicos e
privados, faz do ambiente politico uma arena de incertezas e incompletudes.
Neste ambiente, as instituicbes buscam completar tais lacunas no sentido de
facilitar a convivéncia em sociedade. Na producdo de energia, a composicao
institucional influencia desde a infraestrutura até a superestrutura, quer seja em
guestdes de poder, quer seja por dominio territorial. Os impactos da producao
de um biocombustivel ultrapassam a instancia de consumo. Eles envolvem

soberania e seguranca energética, continuidade de uma tradi¢éo local, abertura



203

de novos mercados, mobilizacdo de forcas produtivas, geracdo de renda,
senso de pertencimento e cidadania, equilibrio na distribuicdo de energia a um
preco acessivel, sustentabilidade ambiental entre outras dimensfes. Sob a
perspectiva da producdo de etanol, cada uma destas dimensdes representa a

possibilidade para novos estudos na area.
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APENDICE |

ROTEIRO

Entrevistado:

Cargo:
Idade:

Sexo: ( )M ( )F

Escolaridade:

Municipio:

Bloco A — Questdes para caracterizar a atividade produtiva

1)
2)
3)
4)
5)
6)

7

8)
9)

Local / tamanho da propriedade:

Tamanho da area de cultivo:

O espaco de cultivo é () proprio ou ( ) arrendado?
Quais sao os produtos da propriedade?

Qual o volume de producdo em uma safra de cana-de-acgucar?
Comercializa com outros compradores? Quais?

Utiliza quais canais de comercializacéo:

() Venda direta ao consumidor

() Venda para o atacado

( ) Venda para o varejo

( ) Exportacdo. Se sim, quais produtos? Para quais paises?
() Outros:

No caso de exportar, existem barreiras nas negociacdes? Quais?
Internamente, existem barreiras nas negociacfes? Quais?

10)Ja pensou em diversificar a producdo? Porque?
11)Qual o insumo produtivo de maior custo?

204
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Bloco B — Questdes relacionadas as acdes mercadologicas

1) O que o(a) levou ao cultivo de cana-de-agUcar (pode-se marcar mais de
uma alternativa sendo 1 para mais importante até 5 para menos
importante)?

() Questbes de producéo
() Questbes de comercializacéo
() Questbes sobre financiamento

() Afinidade entre os outros produtores

2) Alguma politica publica ou programa especial estimulou o cultivo de
cana-de-acucar?

() Sim. Qual(is):
() Néo.

3) Em termos produtivos, qual sua relacdo com a comunidade local?

4) Em termos produtivos, qual sua relacdo com o governo municipal?

5) Em termos produtivos, qual sua relagcdo com o governo estadual?

6) Em termos produtivos, qual sua relacdo com o governo nacional?

7) Em termos produtivos, qual sua relacdo com os demais produtores de
cana-de-acUcar da vizinhancga?

8) Como é sua relacdo com seus consumidores? Poderia chama-los de
clientes?

9) Como é sua relacdo com seus fornecedores? Poderia chama-los de
parceiros?

10)Qual sua opinido sobre o etanol de primeira geracdo. E de segunda
geracao. E de terceira.

11)Atende a demanda local de etanol? Caso negativo, existe um plano de
expansao produtiva? Linhas gerais.

12)Existe alguma estratégia de producdo para aumentar a participacéo no
mercado consumidor?

13)Qual incentivo do governo poderia facilitar (aumentar) a producéo e
comercializacdo de seus produtos?

14)Percebe-se alguma mudanca nas negociacdes com as trocas de
governo? Quais?

15)Ha algum envolvimento politico que possa ser relacionado com a
producdo de cana-de-agucar? E de etanol?



206

16)Por que produzir cana-de-acgucar?
17)Por que continuar produzindo cana-de-agucar?



ANEXO |

MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO

SECRETARIA DE PRODUCAO E AGROENERGIA

DEPARTAMENTO DA CANA-DE-ACUCAR E AGROENERGIA

MISTURA CARBURANTE (ETANOL ANIDRO - GASOLINA)

CRONOLOGIA DA

CRONOLOGIA
Dispositivo Legal Mistura
. - Abrangéncia . Percentual S
Niimero Data Edicdo Limite fixado Vigéncia
Decreto n® 19.717 20/02/31 0<>5% 01/07/31
Decreto-Lei n® 737 23/09/38 0<>5h%
Decreto n® 20.169 01/07/31 0<>5% 2% 01/07/31
Decreto n® 20.169 01/07/31 BR 0<>5% 3% 01/08/31
Decreto n® 20.169 01/07/31 0<>5% 4% 01/09/31
Decreto n® 20.169 01/07/31 0<>5% 5% 01/10/31
Decreto n® 59.190 08/09/66 25% 09/09/66
Portaria CNP n® 94 01/07/76 PE 10% <> 11%
Portaria CNP n® 95 02/07176 8P 1% <> 12%
Portaria CNP n® 163 04/10/76 PE / AL 1% <> 16%
Portaria CNP n® 5 07T PR 10% <> 15%
. 8P 1% <> 13%
Portaria CNP n® 88 19/05/77
5P (regido metropolitana) 18% <> 20%
Portaria CNP n® 104 06/06/77 Rl
Portaria CNP n® 130 2007177 PR 10% <> 12%
Portaria CNP n® 142 03/08/77 CE
Portaria CNP n® 174 21109177 RN /PB /PE /AL
§ 5P (Norte) 18% <> 20%
Portaria CNP n® 198 20010177
ortaria n \
Portaria CNP n® 234 20012177 8P
Portaria CNP n® 39 03/02/78 NORDESTE 20% <> 23%
Portaria CNP n® 94 25/04/78 CE/RN/PB/PFESAL 23% <> 25%
Portaria CNP 213 26107178 CENTRO
SUL 0%
. NORTE
Portaria CNP n® 325 05/09/78 NORDESTE
. NORTE
o
Portaria CNP n® 157 22/04/81 NORDESTE
Portaria CNP n° 245 30/06/81 RO e
CNE 28/09/81
Portaria CNP n® 443 17/12/81 BR 15%
Portaria CNE n® 12 05/01/82 20%
Portaria CNP n® 191 18/05/82 CENTRO SUL 20%
Decisdo Ministro MME
Telex CNE n® 3.292/1983 o 20%
Portaria CNP n® 190 15/06/83
Portaria CNP n® 144 20/06/34 2%
Portaria CNP n® 19 13/03/89 BR 18%
0 ETANOL ANIDRO - GASOLINA 1de2 11/03/2015  16:48
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MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO
SECRETARIA DE PRODUCAO E AGROENERGIA
DEPARTAMENTO DA CANA-DE-ACUCAR E AGROENERGIA

MISTURA CARBURANTE (ETANOL ANIDRO - GASOLINA)

CRONOLOGIA
Dispositivo Legal Mistura
Abrangéncia
Niimero Data Edigéio g Limite ST Vigéncia
fixado
Portaria CNF n° 98 07/08/89 3P (regido metropolitana) 2%
Portaria MIC/MME n® 417 31/08/89 Reducio do teor de AEAC na gasolina "C"
o
Portaria CNP n® 111 04/09/89 e
3P (regido metropolitana) 2%
Portaria CNP n® 143 16/11/89 BR 13%
Telex DMC n® 265 12/06/90 5P (regido metropolitana)
Area abastecida pela
o
Telex DMC n® 510 03/07/90 Refinaria de Manguinhos 27%
Portaria DNC n® 23 23/09/92
Lein® 8.723- Art. 9° 28/10/93 29/10/93
Pedidaionsoia 28/05/98 2% <> 24% 28/05/98
n® 1 GR7
Decreto 2.607 28/05/98 24% 15/06/98
Medida Provisoria
20% < > 24%
ARG 04/08/00 07/08/00
Decreto n® 3.552 04/08/00 20% 20/08/00
Decreto n® 3.824 29/05/1 BR 2% 31/05/01
Delegacdo de competéncia ao Ministro da
Decreto n® 3.966 10/10/1 Agricultura, Pecuaria e Abastecimento para fixar o
teor da mistura.
Portaria MAPA n° 589 10/12/1 24% 10/01/02
Lei n® 10.464 - Art. 16 24/06/02 200% < » 28% 27105/02
Portaria MAPA n® 266 21/06/02 25% 01/07/02
Portaria MAPA n® 17 2101703 20% 01/02/03
Portaria MAPA n° 554 27/06/03 25% 01/06/03
Portaria MAPA n° 429 13/10/05 | hrea abastecidaa partir do 20% 14/10/05
municipio de Manuaus/AM
Portaria MAPA n® 51 22/02/06 20% 01/03/06
Portaria MAPA n° 278 10/11/06 3% 20/11/06
Portaria MAPA n® 143 27106/07 25% 01/07/07
. 20% 01/02/10
Portaria MAPAR® 7 11/mno BR
25% 02/05/10
Portaria MAPA n° 676 3/ 20% 01/10/11
Portaria MAPA n® 105 28/02113 25% 01/05/13
Lei n® 13.033 24/09/14 18% < > 27 5% 25/09/14
- 277 para Gasolina Comum
Portaria MAPA n® 75 05/03/15 25% para D 16/03/15
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