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INTRODUCCION

La energia es un tema esencial para el funcionamiento de cualquier sociedad. Define
como funcionan y como se realizan las actividades mas esenciales, desde la coccion de
los alimentos, al transporte y las formas mas sofisticadas de transformacion de la
produccion. Una revision de los principales conflictos del ultimo cuarto del siglo XX y de
los primeros afos del siglo XXI muestra de qué manera el tema energético ha estado
en el trasfondo de muchos —si no en la mayoria—de ellos. En el &mbito internacional,
los paises que poseen fuentes energéticas tienen una particular importancia, sobre todo
en tiempos recientes. En ese sentido, el asunto de las fuentes de energia esta ligado a
la forma cémo funcionan y se relacionan estructuras de poder, el propésito es analizar
como dichas estructuras se transforman con el contexto y posteriormente se
interrelacionan con la sociedad en su conjunto. Es a partir de este punto que el tema se

hace relevante para la Ciencia Politica.

Brasil ha mostrado por muchos afios vocacion de potencia regional y aspira a
convertirse en un pais de primer orden en el ambito mundial. Sin embargo, la carencia
de recursos energéticos acorde con sus aspiraciones, ha sido por mucho tiempo objeto
de debate interno. Desde la década de los 30 ha buscado alternativas a los
combustibles fésiles para disminuir su dependencia del exterior. Hace apenas unos
afos, que un programa iniciado en la década de los 70 -en medio de los choques
petroleros- ha empezado a tener éxito y ha puesto a este pais como un lider en fuentes
no convencionales de energia. En Colombia, el debate ha tenido menos intensidad. Sin
llegar a ser nunca un gran exportador de petréleo, apenas por breves periodos ha
dependido del exterior para su provision energética. A pesar de ello, la época de los
altos precios del petrdleo que ha caracterizado la realidad internacional por los ultimos
10 afios, ha llevado a la necesidad de revisar su estrategia energética y a buscar
convertirse, luego de un reconocimiento de su potencial, en una fuente importante de

combustibles no convencionales. Teniendo en cuenta lo dicho anteriormente el



propdsito de este trabajo es hacer un estudio comparado, centrado en el tema de las
politicas adoptadas por ambos paises en biocombustibles en el periodo (1930-2010)
partiendo de la siguiente hipodtesis: Existen elementos estratégicos comunes y aspectos
diferenciales entre Brasil y Colombia en relacion con sus politicas de biocombustibles,
en donde la actuacion que ha tenido el Estado en ambos casos, ha sido uno de los

elementos claves para el desarrollo de la misma.

No se entra en detalle sobre ciertos aspectos como la seguridad alimentaria o la
contaminacion ambiental excepto en la medida en que ello afecte el desarrollo de la
politica. Se hace conveniente enunciar que aun se requiere de trabajos politolégicos
gue ahonden mas en estos campos por ahora estos temas no seran objetos centrales
de andlisis en la presente investigacion. Por consiguiente, la idea es analizar el papel
que ha desempefiado el Estado en la politica de biocombustibles de ambos paises
utilizando como modelo basico de comparacion la experiencia brasilefia. Vale la pena
aclarar que en ningln momento se pretende predecir comportamientos en uno y otro
caso, solo mediante herramientas conceptuales se busca analizar cada modelo para

encontrar aspectos comunes Yy diferenciales en cada caso.

Para lograr exponer en profundidad la relacion de los conceptos tedricos con el tema
tratado; la investigacion se desarrolla en cuatro capitulos donde inicialmente, se expone
el planteamiento del problema y la metodologia utilizada, el primer capitulo corresponde
al marco tedrico que aportara las herramientas conceptuales fundamentadas en el
estructuralismo latinoamericano dando una breve contextualizacion de la teoria y
enunciando los autores y los conceptos a tratar. El segundo capitulo estudia la
trayectoria de Brasil y Colombia en el campo de los biocombustibles, abordando la
prehistoria de la politica, es decir, los antecedentes, el impacto de los choques
petroleros y el escenario que surge a raiz de dicha crisis. El tercer capitulo resalta las
respuestas de los dos paises frente a la nueva crisis del siglo XXI y ademas, analiza el
desarrollo de la politica en el nuevo siglo, destacando de manera general la posicion

gue toma cada pais respecto a los temas de debate internacional (seguridad alimentaria
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y contaminacion ambiental), después se profundiza en las bases (geograficas,
materiales) con las que cuenta cada pais para el desarrollo de la politica. El cuarto
capitulo se concentra en los resultados, los conflictos generados a raiz de su aplicacion
y los compromisos adquiridos entre ambos paises para impulsar el desarrollo de la
misma donde finalmente se proponen cambios a nivel institucional a la luz de la reforma

gerencial. Las conclusiones que sustentan la hipétesis que se esta formulando.

Planteamiento del problema:

Durante mucho tiempo la mayor parte de paises en el mundo han dependido del
petréleo para poder satisfacer sus necesidades diarias que por lo general demandan
una gran cantidad de energia. El creciente consumo de energia en todos los paises, el
aumento en los precios del petroleo, el progresivo agotamiento de las reservas
mundiales, el presente calentamiento global e inclusive el crecimiento de la poblacion
son factores que han despertado la necesidad de buscar nuevas fuentes que aseguren
la provision de energia. Entre estos se encuentran la energia nuclear, edlica,
geotérmica, hidroeléctrica, solar y la bioenergia, tema en el que Brasil ha venido
trabajando fuertemente desde hace aproximadamente 90 afios, emprendiendo un
proceso de sustitucion en el uso de recursos energéticos no renovables por recursos
energéticos renovables que lo han llevado a posicionarse como uno de los mayores
productores de biocombustibles en el mundo. Aunque ha tenido altibajos finalmente ha

logrado implantar una politica energética que hoy se considera exitosa.

Paises como Alemania, Estados Unidos, Argentina también han empezando el proceso
de transicion hacia el uso de este tipo de recurso energético. Sin embargo, existe una
gran tension. Las discusiones abarcan distintos aspectos que van desde la urgencia de
buscar nuevas fuentes alternativas de energia hasta las graves consecuencias que

puede traer esta alternativa sobre la seguridad alimentaria de la poblacion mas pobre.

La pertinencia de tratar un tema de tal magnitud para la Ciencia Politica gira en torno a
las capacidades que puede tener el Estado para impulsar una politica energética
3



basada en el uso de los biocombustibles, pues después de todo, de éste, depende el
desarrollo de la misma y también su éxito. Precisamente es en este punto donde reside
el problema, en como lograr que tal politica sea exitosa en el caso colombiano, asi
como lo ha sido en el caso brasilefio. Acaso, ¢es posible afirmar que gran parte del
éxito de Brasil tenga que ver con la capacidad que ha tenido el Estado para insertarse
en el mercado de los biocombustibles? Este interrogante busca determinar cuél debe
ser el papel del Estado en un tema tan econdmico y globalizante como son los

biocombustibles.

Tal vez sea posible decir que una de las cosas a copiar del modelo brasilefio es la
manera como su Estado se insertd en este mercado, cosa que nos conduce a formular
la pregunta general de la investigacion: ¢Existen elementos estrategicos comunes y/o
aspectos diferenciales en materia de biocombuistibles entre Brasil y Colombia? El
objetivo general del trabajo es entonces identificar los elementos estratégicos comunes
y los aspectos diferenciales en materia de biocombustibles entre Brasil y Colombia en
el periodo comprendido entre los afio 30 hasta el 2010. Asi, el camino para lograr dicho
objetivo seré:
1. Identificar la trayectoria que han tenido ambos paises en el uso de los
biocombustibles desde su primera utilizacion hasta comienzos del siglo XXI.
2. Analizar el comportamiento que ha tenido la politica de biocombustibles en el
nuevo siglo identificando el rol del Estado en el desarrollo de la misma.
3. Describir los resultados generales de la politica en cada caso, planteando los
desafios para el Estado en el logro de una politica de biocombustibles exitosa

para el caso colombiano.

Metodologia:

En cuanto al aspecto metodolégico el trabajo es un estudio de tipo cualitativo y

comparado. Para su desarrollo se tuvieron en cuenta los tres objetivos arriba

planteados y a partir de estos se formularon los capitulos -excepto el marco tedrico que

aporta las categorias analiticas- sobre los cuales se estructuro la investigacion. De la
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misma manera como se muestra en la tabla 8, se identificaron conceptos claves
derivados de cada objetivo especifico sobre los cuales gir6 el desarrollo de cada
capitulo. La estrategia empleada para obtener la informacion fue la recoleccion de datos
mediante la busqueda de archivos, revistas, libros, noticias, articulos y trabajos los
cuales permitieron tener un conocimiento bésico de cada politica. También se hizo uso
de la revision bibliogréfica, fuentes documentales y finalmente las entrevistas con

expertos las cuales trasmitieron importantes avances en el tema (tabla 8).

¢Por qué es pertinente hacer uso del método comparado?

Una parte fundamental al momento de abordar el estudio es explicar la pertinencia de
utilizar el método comparado. Como ya se enuncio anteriormente en la hipétesis inicial,
la idea de la comparacion en este caso, es verificar si efectivamente el Estado ha tenido
una fuerte intervencion en la generacion de energias alternativas y por tal razon se
considera mas que pertinente tomar en cuenta la experiencia brasilefia como ejemplo
para Colombia. “Comparar sirve para controlar-verificar o falsificar- si una
generalizacion corresponde a los casos a los cuales se aplica” (Sartori, 1991). Del
mismo modo hay una pregunta muy obvia que el investigador se debe formular al
momento de hacer uso de método comparado y tiene que ver con ¢qué es
comparable?, en respuesta a esto se puede decir que “las comparaciones que
sensatamente interesan se llevan a cabo entre entidades que poseen atributos en parte
compartidos (similares) y en parte no compartidos (y declarados no comparables). Al
elegir los casos nos referimos a los factores considerados comunes y los considerados
diferentes en cada conjunto de casos elegidos” (Sartori, 1991). El interés por estudiar el
caso colombiano y el brasilefio surge de identificar un elemento en comun que es la
aplicacién de una politica de biocombustibles, factor que los dos paises estan en la
capacidad de generar y para lo cual el Estado es un actor relevante. Para esto se
escogié como variable independiente la estructura estatal ya que cada pais posee
caracteristicas institucionales que difieren pero que son propias y, como Vvariable

dependiente la politica de biocombustibles como tal.



La comparacion a utilizar en este trabajo es diacronica es decir “se escoge el mismo
caso a analizar en momentos diferentes y sucesivos con el objetivo de ver la influencia
de ciertos fendbmenos acaecidos. En este tipo de comparacion el punto central es que
no se ve un solo momento que en cualquier caso seria presupuesto en abstracto, sino
que se quiere observar la mutacion en el tiempo a través de una aproximacioén de

distintos momentos” (Sartori, 1991).

Lo que se pretende comparar en la investigacion es la politica tanto de Brasil como de
Colombia que si bien puede ser similar en el sentido de que ambos paises producen un
mismo recurso que sirve de alternativa para sustituir fuentes energéticas no renovables
por renovables (como diria Sartori que pertenecen al mismo género), también pueden
variar en contenido, ya sea por el contexto, por la trayectoria que tiene cada pais en el
desarrollo de la politica, entre otras razones. Es de suponerse que los contextos
sociales, econémicos o politicos de cada pais difieran, pero lo interesante de este
analisis es que en paises que a simple vista parecen distintos, existen elementos en
comun que les permiten jugar un papel importante en el tema de los biocombustibles
De esta manera “se relacionan sistemas que difieren en la medida de lo posible, en todo

salvo en el fendmeno que se investiga” (Sartori, 1984).



1. EL ESTRUCTURALISMO LATINOAMERICANO PARA ANALIZAR EL PROBLEMA

Con el animo de dar una mirada desde el campo de la Ciencia Politica para el analisis
de un tema tan polémico en los ultimos afios, como lo es el uso de los biocombustibles,
y desde una mirada Estado-céntrica, el enfoque a seguir serd el estructuralismo
latinoamericano. A continuacion se explicara el origen de esta corriente tedrica, el
proceso de cambio estructural y la evolucion de dicha corriente de pensamiento para
que posteriormente se pueda hacer referencia a los aportes de Luis Carlos Bresser
Pereira, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) y Peter

Evans.

1.2. Evolucion del pensamiento estructuralista latinoamericano

La gran depresion de los afios “30 y la segunda guerra mundial, fueron sucesos que
desestabilizaron la economia capitalista de los paises latinoamericanos. “La crisis de
1930 fue uno de los acontecimientos econémicos mas importantes del siglo pasado que
replanted el modelo neoclasico de Adam Smith y puso en tela de juicio la capacidad del
mercado para asignar de manera justa y efectiva los recursos” (Sztulwark, 2005). Para
solucionar este problema se le dio un mayor campo de accion al Estado, en el que el
modelo intervencionista tomado de la teoria keynesiana, se adopté como nuevo modelo
de desarrollo. Entre los afios ‘30 y ‘60 del siglo pasado, “el Estado fue un actor del
desarrollo econdmico y social. Particularmente después de la segunda guerra mundial,
se dio un periodo de prosperidad econémica y de aumento del nivel de vida sin
precedentes en la historia de la humanidad” (Bresser, 1998). El nuevo enfoque estuvo

basado en dos principios:

- La relacion centro-periferia: Entendida como el resultado de un proceso historico de

propagacion del progreso técnico e, implicitamente, se asume la idea de un desarrollo

desigual originario. De esta manera se va a entender que mientras en el centro tal

proceso de propagacion requiere un lapso menor, en la periferia —que parte de un
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atraso inicial- en una primera instancia, en la fase de desarrollo hacia fuera, se difunde
en el sector primario exportador y otros sectores vinculados a él, pero no al total de la

estructura productiva (Sztulwark, 2005).

- El paso de un estilo de desarrollo orientado hacia afuera por otro hacia adentro:
basado en el modelo primario exportador, a otro, urbano-industrial, orientado hacia
adentro, a través de la industrializacion asociada a la sustitucion de importaciones
(Sztulwark, 2005).

El modelo intervencionista entra en crisis en la década de los “80 por una serie de
factores que incluyen el agotamiento del modelo de industrializacion sustitutiva, los
choques petroleros y una nueva corriente internacional a favor de la desregulacion y la
menor intervencién del Estado en la economia. “Mas all4d de que el Estado fuera un
actor fundamental para el desarrollo, se vuelve un obstaculo, cae en una crisis fiscal
muy profunda que desencadena el endeudamiento externo de los paises
latinoamericanos y aparece el llamado ajuste estructural, una serie de parametros
impuestos por el Fondo Monetario Internacional para aliviar la deuda externa de los

paises latinoamericanos” ( Acufia, 1996).

Mas tarde en los afios '90 mediante las politicas establecidas por “el Consenso de
Washington -que promovié la libertad de mercado- cuyas acciones se centrarian en
dominar la hiperinflacion, en imponer una mayor disciplina para contener el déficit fiscal
del sector publico y en equilibrar las cuentas externas” (Acufia, 1996), empieza un
nuevo periodo en el que la liberalizacién de la economia seria la base de la politica
econémica. Sin embargo al paso del tiempo, esta corriente que se llamé neoliberalismo®
‘empieza a experimentar un repentino colapso que posteriormente llevo al fracaso de
este modelo econOomico. Su intrinseca irracionalidad, su fracaso en promover el

crecimiento econdmico de los paises en desarrollo, su tendencia a profundizar la

! “ideologia hegeménica que tiene sus comienzos en la década de 1980 hasta el inicio de 2000,

promovida por los gobiernos estadounidenses a partir de Ronald Reagan” (Bresser, 2009),
8



concentracion del ingreso y a aumentar la inestabilidad macroeconémica demostrada
por las continuas crisis financieras de los 90, fueron indicadores de su agotamiento”
(Acufa, 1996).

Es asi como en los ultimos afios se ha replanteado el papel del Estado asignandole
funciones de tipo gerencial que solo pueden tener lugar al interior de las instituciones. A
raiz de experiencias pasadas se constaté que la solucion no estaba en la reduccion del
Estado (en referencia a su campo de accidn), sino mas bien en su reconstruccion, “se
trata de construir un Estado para enfrentar los nuevos desafios de la sociedad post-
industrial, un Estado para el siglo XXI que ademas de garantizar el cumplimento de los
contratos econdémicos, sea lo suficientemente fuerte como para asegurar los derechos

sociales y la competitividad de cada pais en el escenario internacional”’ (Clad, 1998).

Dicha reconstruccion del Estado revivié teorias que proponen recuperar el espacio que
habia sido cedido al mercado y estan basadas en “el estructuralismo latinoamericano el
cual abri6é su propio campo teorico con base en el modelo intervencionista de Keynes, el
modelo cepalino -cuya figura mas sobresaliente fue Raul Prebisch- y el paradigma
desarrollista latinoamericano que planteaba la importancia de que el Estado controlara
el desarrollo econdmico” (Sztulwark, 2005). En la literatura mas reciente existen una
serie de trabajos’® que se hace conveniente tener en cuenta en este caso como los de
Luiz Carlos Bresser y Peter Evans, quienes formaron una corriente mas moderna del
estructuralismo y aportan conceptos muy Utiles que se van a tener en cuenta para el
andlisis.

Antes de abordar las categorias analiticas se considera conveniente (desde una mirada
estructuralista) enunciar que en el presente trabajo se entendera al Estado como “la

principal institucion que coordina las sociedades modernas y el principal instrumento a

% Evans, Peter. (1996). El Estado como problema y como solucién: rapacidad, autonomia contextualizada
y cambio estructural. Desarrollo Econémico, 35 (140), 17-48.
CLAD. (1998). Una nueva gestibn Publica para América Latina. Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo.
CLAD. (2010). Gestion Publica Iberoamericana para el Siglo XXI. Santo Domingo, Republica Dominicana:
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo.
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través del cual las sociedades democraticas moldean el capitalismo para poder alcanzar
sus objetivos politicos. Lo anterior teniendo en cuenta que el Estado es necesario para
regular y controlar la efectiva asignacion de los recursos cuando el mercado no es
racional” (Bresser, 2009). Es decir, que las sociedades necesitan del Estado para que
sea posible realizar una efectiva asignacion de los recursos de modo que se satisfagan
las necesidades basicas de todos los ciudadanos.

También se entendera por mercado “como una institucion mas modesta que el Estado.
Es un mecanismo de coordinacion basado en la competencia y no contiene la definicion
de metas u objetivos, que van siendo definidos por los competidores durante el proceso.
El mercado carece de una autoridad o un poder administrativo que defina sus metas y
establezca los medios para alcanzarlas. Cada empresa y cada individuo es un
competidor que toma sus propias decisiones de forma independiente. Por esas
razones, el mercado es una institucion maravillosa. Sin él, seria imposible coordinar los
grandes y complejos sistemas econdmicos que produjo el capitalismo. Solo a través del
mercado -y, por lo tanto, de la competencia de precios— es posible lograr una
asignacion razonablemente eficiente de los recursos humanos y materiales” (Bresser,
2009).

Asi, uno de los conceptos centrales -0 categorias analiticas- a tener en cuenta en su

orden es, la reconstruccion del Estado. “El origen de este proceso tuvo lugar cuando

el modelo de Estado, montado por los paises desarrollados en la postguerra, propulsor
de una era de prosperidad sin precedentes en el capitalismo, entré en crisis hacia
finales de la década de 1970, la respuesta a la crisis fue la neoliberal-conservadora,
pero dada la imperiosa necesidad de reformar el estado, restablecer su equilibrio fiscal
y equilibrar la balanza de pagos de los paises en crisis, se aprovechdé la oportunidad
para proponer simplemente la reduccion del tamafio del Estado y el predominio total del
mercado”. (Bresser, 1998). Para el estructuralismo latinoamericano “la propuesta tenia
escaso sentido desde el punto de vista econdmico y politico pero, después de algun
tiempo se confirmo que la solucion no estaria en la destruccion del aparato estatal sino
10



en su reconstruccion. Se trata de reconstruir un estado para enfrentar los nuevos
desafios de la sociedad post-industrial, un estado para el siglo XXI, que ademés de
garantizar el cumplimiento de los contratos econdémicos, debe ser lo suficientemente
fuerte como para asegurar los derechos sociales y la competitividad de cada pais en el
escenario internacional. Se busca, de este modo, una tercera via entre el laissez-faire

neoliberal y el antiguo modelo social burocratico de intervencion estatal” (CLAD, 1998).

Las siguientes categorias analiticas son aportadas por Peter Evans -otro estructuralista-

la primera es el Estado desarrollista, definido como: “aquellos estados los cuales han

alcanzado una extraordinaria capacidad administrativa, y que ademas han limitado sus
intervenciones a las necesidades estratégicas de un proyecto transformador, utilizando
su poder para imponerse en forma selectiva a las fuerzas del mercado” (Evans, 1996).
Sin embargo es conveniente preguntarse ¢ cual es el requisito fundamental para que un
Estado pueda considerarse desarrollista?, ¢Cual es el elemento fundamental del cual
depende la transformacion de la gestion sin sacrificar en la mayor medida el beneficio

social? Esto nos remite al siguiente concepto aportado por Evans y es la autonomia

enraizada, la cual no se debe entender “como una autonomia relativa, en el sentido
estructural marxista de estar constrefiido por los requerimientos genéricos de la
acumulacion de capital, sino que se trata de una autonomia inserta en una serie de
lazos sociales concretos, que ligan al Estado con la sociedad y suministran canales
institucionales para la negociacion y renegociacién continua de los objetivos y las
politicas” (Evans, 1996).

Para finalizar, a modo de propuesta tedrica, se hace un especial énfasis en la reforma
gerencial, entendida como “la modificacién estructural del aparato del Estado, con la
que se trata de cambiar los incentivos institucionales del sistema, de modo que se
transformen las reglas burocraticas mas generales que permita a los administradores
publicos adoptar estrategias y técnicas de gestion mas adecuadas, transformacién que
solo es posible mediante la modernizacion de la gestion publica” (CLAD, 1998). Asi

ademas de plantear la reconstruccion del estado, se proyecta la necesidad de cambiar
11



caracteristicas internas de las instituciones que muy posiblemente las hardn mucho mas

eficientes y sostenibles.
De esta forma quedan expuestos los conceptos a utilizar durante el desarrollo de la

investigacion, los cuales aportardn herramientas teoricas suficientes para entender la

politica de biocombustibles de ambos paises desde una perspectiva Estado céntrica.
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2. TRAYECTORIA DE LA POLITICA DE BIOCOMBUSTIBLES EN COLOMBIA Y
BRASIL: PREHISTORIA, CHOQUES PETROLEROS Y EL NUEVO ESCENARIO

El primero motor que se movié en el mundo lo hizo Henry
Ford empleando etanol en sus motores con ignicién a chispa,
Mientras Rudolph Diesel utiliz6 aceite de mani en el motor
Que inventd y que lleva su nombre (Santos, 2012).

En el presente capitulo se hace una revision de los antecedentes de la politica
contemporanea de Colombia y Brasil en materia de biocombustibles, la relaciéon con sus
politicas energéticas en general y la forma como esas politicas del pasado pueden
haber condicionado o pre-figurado la politica actual. A esa etapa previa se le llamara
entonces la “prehistoria de la politica”. Para ese efecto, se hara una revision del periodo
anterior a la década de 1970, cuando terminé la época de los combustibles baratos y, a
través de los choques petroleros, se entr6 en un periodo que cambié en forma
significativa la forma como muchos paises establecieron la relacion entre su sector
energético y el resto de la economia. Brasil, para el caso, respondié con un programa
orientado a la sustitucion del petroleo por combustibles no-fésiles, en tanto Colombia

siguid su proceso de exploracion y explotacién de hidrocarburos.

2.1. La prehistoria de la politica: EI modelo de Sustitucién de Importaciones
y el papel de los combustibles
Existe abundante literatura sobre la forma como la crisis de los afios 30 (La Gran
Depresidn) significo para América Latina el fin del modelo primario-exportador y el inicio
de una etapa en la que los Estados pasaron a jugar un papel central en el desarrollo de
sus paises. “El cierre de los mercados internacionales, por la crisis, llevéd a la necesidad
de sustituir lo que antes se importaba con productos locales, lo que llevé a la primera
ola de industrializacion en América Latina, bajo el modelo de desarrollo que luego se
llamoé industrializacion por sustitucion de importaciones” (Sunkel, 1970). En el caso de
Brasil, esa voluntad por disminuir la dependencia de los mercados externos sobre
productos estratégicos se extendio también, en alguna medida, a los combustibles. La

dirigencia brasilefia encontré que la necesidad de una fuente energética fiable podria de
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alguna manera hipotecar la viabilidad del esfuerzo industrializador. De esta manera, en
los afios 30 se expidieron las primeras medidas que buscaban promover la utilizacion
de recursos renovables como fuentes de energia. Entonces, el gobierno brasilefio tomo
las primeras medidas para estimular la compra de alcohol (Decreto 19717 de 1931), la
adopcién de medidas que obligaron a utilizar alcohol mezclado con gasolina (ley 737 de
1939) y la creacion del Instituto de Azucar y del Alcohol (IAA) en 1933 (Unica, 2007).

Durante los gobiernos de Getulio Vargas (1930-1934, 1934-1937, 1935-1945) y el
llamado Estado Novo (1951-1954) empez6 una transformacion importante del sector
energeético, expresada en la preocupacion por crear instituciones que profundizaran y
exploraran mas a fondo el tema de las energias renovables. EI mismo espiritu que
inspiraba el proceso respecto a la industria pesada, luego se reflejaria también en el
sector de hidrocarburos y energia. Con la creacion de la empresa de Petrdleo Brasilefio
S.A (Petrobras), el 3 de octubre de 1953 -sociedad de economia mixta vinculada
actualmente al Ministerio de Minas y Energia- como resultado de una campafa
emprendida en 1946 con el slogan el petréleo es nuestro, “se logra profundizar en la
investigacioén, la explotacion, la refinacion, el procesamiento, el comercio y el transporte
de petréleo proveniente de pozo, de sus derivados, de gas natural y de otros
hidrocarburos fluidos, cuyo objetivo era liberar a Brasil de las importaciones y empezar

a producir por si mismo lo necesario para abastecerse” (Petrobras, 2009).

El pais avanza en la busqueda de otras fuentes de energia y aunque el petréleo sigue
siendo la fuente primaria, “al finalizar el Estado Novo -a causa de la continuidad y
profundidad de las fluctuaciones de la vida econOmica, correspondientes a las
modificaciones ocasionadas por la formacién de una nueva configuracion estructural- el
Estado es llevado a asumir funciones nuevas, muchas veces incompatibles con la
doctrina dominante del laissez faire, pero necesarias y urgentes para que el gobierno
asumiera nuevos papeles en las directivas de la politica econdmica, fiscal, cambiaria,
monetaria, de fomento industrial y de asistencia técnica a la agricultura” (lanni, 1964). A
diferencia de Brasil, en el caso colombiano, aparte de algunas iniciativas sin mayor
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desarrollo, en el periodo de la posguerra, no se dan proyectos que tengan como
proposito el uso de fuentes alternativas de energia diferentes al petroleo. La industria,
mMas que orientarse a producir etanol o biodiesel para consumo interno, se concentré en
la explotacion de reservas petroliferas para atraer la inversion de multinacionales
extranjeras. “En 1942 el representante a la Cdmara Luis Ortiz presentd un proyecto de
ley titulado el empleo obligatorio de los alcoholes de cafia de azucar y yuca, mezclados
con gasolina” (Fedebiocombustibles, 2011), pero la iniciativa no tuvo mayor
trascendencia. En 1951, al revertirse la Concesién de Mares®, se funda la Empresa
Colombiana de Petréleos (Ecopetrol), que emprende actividades en el campo petrolero
como una institucién mixta y encargada de manejar todos los recursos del sector, se
fortalecen los mecanismos de explotacion y se centraliza la obtencion de energia a

partir de este recurso (Ecopetrol, 2012).

En conclusion, los dos paises llegan a la etapa siguiente con distintos niveles de
experiencia. En tanto Brasil, como parte de su politica industrializadora, desarroll6 de
manera significativa su sector energético e intentd algunos avances en la busqueda de
fuentes no convencionales de energia, Colombia se habia centrado en la exploracion y
explotacion de recursos petroliferos. Sin estar presente entre los grandes exportadores
de petréleo, tenia esencialmente autosuficiencia energética (Mosquera, 1989). Brasil,
por su parte, tenia una alta dependencia del petréleo importado, por lo que su
vulnerabilidad quedaba expuesta, junto con muchos paises industrializados y del
mundo en desarrollo, a los subitos aumentos en los precios del petréleo que se darian
durante la década de los setenta (Zonin, 2008). La reaccién a lo que se conocié como

los choques petroleros seria distinta en cada caso, por razones obvias.

% “La concesion de Mares recibe este nombre en honor a Roberto de Mares quien fuera en 1905 uno de

los primeros en encontrar petroleo en el campamento de Infantas, cerca al poblado de Barrancabermeja y
quien obtuvo una concesidn a treinta afos para poder explotar esta zona “donde la tierra olia a petréleo”.
Debido a la falta de recursos suficientes de Roberto de Mares para iniciar las explotaciones la concesién
fue cedida a la Tropical Qil Compafy” (Saenz, 2005). La concesion de mares es relevante porque su
reversion da origen a la creacion de Ecopetrol y a una era de explotacion de petréleo muy importante
para Colombia.
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2.2. Los choques petroleros

La década de los setenta “estuvo signada por una problematica internacional que
implicé hechos relevantes como el embargo petrolero arabe, el aumento de los precios
de los hidrocarburos y el desencadenamiento de la llamada crisis petrolera. Esos
acontecimientos afectaron en diversos grados a los paises miembros de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), las naciones consumidoras
de petroleo altamente industrializadas y los paises consumidores subdesarrollados”
(Vera, 1982).

En el caso brasilefio, los choques petroleros tuvieron un impacto importante en la
politica energética porque a partir de la crisis se empezaron a generar incentivos para
que el Estado promoviera la produccion de energia a partir de recursos renovables.
Entre los hechos mas relevantes de este periodo esté la creacion del Comité Ejecutivo
Nacional del Alcohol (CENAL), “centrado en la definicién de los intereses programaticos
de los 6rganos directa o indirectamente relacionados con biocombustibles, a fin de
satisfacer la expansion y la produccién de alcohol” (Unica, 2007). Su objetivo era
“fomentar la produccion de etanol a partir de cafia de azUlcar a través de la expansion
de la oferta, haciendo énfasis en el aumento de la produccion agricola, la
modernizacion, la ampliacién de las destilerias existentes y la instalacion de nuevas
unidades de produccion” (Unica, 2007), esto se va a reflejar con la creacion, mediante
decreto 76.593 de noviembre de 1975, del programa de Alcohol (PROALCOOL), cuya
financiacion estuvo a cargo del Banco de Brasil.

En el caso colombiano, los choques petroleros tuvieron efectos diversos en la
economia. A comienzos de 1974, el pais era autosuficiente en petroleo y exportaba fuel
oil (un sustituto del diesel), por lo que posiblemente la crisis en principio tuvo efectos
modestos. Sin embargo, en 1975, mientras disminuia la produccion de crudo, los

consumos aumentaban® y como consecuencia del aumento de los precios

4 “En 1975 se produjeron 58.8 millones de barriles de crudo, haciéndose necesario importar 1.76 millones
de barriles de gasolina. La produccion de petréleo en el pais decliné pasando de 228.000 Barriles/dia en
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internacionales del petréleo los costos del transporte se incrementaron. “La crisis
energética afectd el transporte aéreo, las tarifas aéreas nacionales subieron
proporcionalmente, también se afect6 el transporte urbano y el interurbano de carretera,
al pasar los costos por combustibles de un 10% a un 17% de los costos de operacion.

Al mismo tiempo la demanda de combustible se hizo mas inelastica” (Ospina, 1976).

A finales de los afios setenta, la revolucion islamica en Iran y la guerra de ese pais con
Iragq, propiciaron una nueva escalada en los precios del petroleo, generando los
segundos choques petroleros. Los paises de América Latina, que se habian endeudado
gracias a los excesos de liquidez producto del primer choque petrolero, llegaron a la
década de los ochenta en medio de una crisis por cuenta de la deuda externa que los
llevdo a someterse a las politicas de ajuste impuestas por el Fondo Monetario
Internacional para reducir los déficit externos de los paises deudores “aumentando la
influencia de las instituciones financieras internacionales en las estrategias econémicas
internas que se habian adoptado en los paises periféricos” (Acuia, 1996). Las medidas
del fondo monetario minimizan el campo de accion de Estado y dejaron la mayor parte

de las decisiones econdmicas en manos del mercado.

2.3. Las respuestas ala crisis

La estrategia de Brasil para enfrentar la crisis del petréleo durante estos afios fue la
selectividad. Si bien durante la etapa previa se habian creado bases para el desarrollo
de la politica, la crisis de 1973 fue el escenario propicio para implementarla.
Independientemente de los resultados, los choques petroleros llevaron a Brasil a la
necesidad de poner a prueba su estrategia, el Estado fue capaz de intervenir en el
momento y sector oportuno. Este aspecto se relaciona con “una de las caracteristicas

del Estado desarrollista, y es la selectividad de sus intervenciones, la burocracia opera

1970 a 170.000 barriles/dia, viéndose obligado Ecopetrol a importar combustibles en 1975. La situacién
se hizo méas grave, pues la actividad exploratoria en Colombia que a comienzos de la década llegaba a
los 50 pozos/afio, se redujo a 20 pozos en el afio 1974, mientras que paises como Argentina y México
perforaban mas de 100 pozos anuales” (Ospina, 1976).
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a modo de mecanismo filtrado, dirigiendo la atencion de los ejecutores de politicas
publicas y del sector privado, hacia productos y procesos decisivos para el crecimiento

industrial futuro” (Evans, 1996).

La crisis en cada caso tiene impactos diferentes. Por un lado, Brasil desde los afios
treinta venia explorando la mezcla de etanol con gasolina, por lo que la crisis fue la
oportunidad perfecta para desarrollar programas que impulsaran su produccion. En
Colombia en cambio, el tema de los biocombustibles no fue considerado en ningun
momento, primero porque a comparacion de Brasil, el pais no tenia una trayectoria en
el tema y segundo, porque la atencion del Estado y de las compafiias se focalizé en la

explotacion y exportacion del petroleo (Mosquera, 1989).

En Brasil, entre los programas impulsados se resalta el Programa Nacional de Oleo
(PROOLEO), “creado por la Comision Nacional de Energia (CNE) mediante resolucién
007 del 22 de octubre de 1980, cuya funcion principal era producir combustible a base
de aceites vegetales. Mas tarde en la transicibn democratica que tiene lugar en 1985,
con la llegada al poder de José Sarney, del Movimiento Democratico Brasilefio, en un
contexto en el que Brasil atravesaba una dificil crisis econdmica “pues entre 1979 y
1994 el pais vivio un periodo de estancamiento de la renta per capita y de alta inflacion
sin precedentes en su historia” (Bresser, 1997), aparecieron incentivos fiscales que
promovieron la inversion y la produccién de biocombustible. Sin embargo, la situacion
trajo consecuencias adversas para el sector que generaron el estancamiento del
proceso. Con la constitucion de 1988 se crea el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES) estableciendo que por lo menos el 40% de los recursos
obtenidos del petréleo, el alcohol carburante y otros combustibles derivados de
materias primas renovables, fueran destinados a la financiacion de programas de
desarrollo econémico. “Aunque tuvo un fuerte impacto en el sector, el programa se
suspendié en 1986 cuando los precios del petréleo se estabilizaron y la crisis simuld

desaparecer” (Pousa, 2007).
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Otro proyecto desarrollado fue el Programa de Aceite de Palma (DENDISEL), que
despliega una version parecida al biodiesel con la que se fortalecen las investigaciones
en aceites, grasas vegetales y animales para adicionar a la gasolina. Dicho proyecto,
que ya venia siendo impulsado afios atras, se consolidé como la nueva alternativa
energética después de que PROALCOOL se suspendiera a finales de los afios ochenta.
El gobierno decide redisefiar algunos aspectos del programa estimulando la produccién
de alcohol hidratado con el apoyo técnico del IAA. Los resultados obtenidos fueron
satisfactorios ya que se logra pasar de 395 millones de litros producidos entre 1978 y
1979; a 1,7 millones entre 1991-1992 y el numero de automdviles impulsados
exclusivamente por etanol hidratado crece de 240.638 unidades en 1980 a un maximo
de 698,564 unidades vendidas en 1986 alcanzando alrededor del 96% de los
automoviles nuevos vendidos en el mercado interno. (Unica, 2007). A pesar de todos
estos avances la crisis que atravesaba Brasil tuvo sus efectos y en 1989 “la falta de
alcohol carburante en los puestos de combustible pone en duda la confianza de los
consumidores, lo que lleva a una caida en las ventas de automoviles que funcionaban

con este producto” (Biocombustiveis, 2012).

En el caso colombiano la crisis “afecté la dinamica de la deuda, la disponibilidad de
liquidez en los mercados financieros externos y la aceleracién de la inflacion” (Rubio M,
2003). Asi, mientras se divisaba ese panorama, nacia una propuesta interesante al
interior del congreso, “en 1979, el senador Héctor Echeverry Correa presenté un
proyecto de ley para excluir del monopolio de los departamentos los alcoholes
industriales y energéticos, manteniendo el de produccion y comercializacion de las
bebidas embriagantes” (Fedebiocombustibles, 2011). Aunque, hubo un leve intento por
fortalecer la estrategia energética mediante propuestas relacionadas con la utilizacién
de recursos alternos, “la iniciativa no tuvo mayor trascendencia a pesar de que, para
entonces, el Gobierno Nacional habia expedido el Decreto 2153 que determino las
bases para el Programa Nacional de Alcohol, por las gestiones del entonces Ministro de

Minas y Energia Alberto Vasquez Restrepo” (Fedebiocombustibles, 2001).
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Durante la década de los ochenta, Colombia se convierte en importador de
hidrocarburos. Este momento lleva a considerar la necesidad de buscar alternativas
para reducir la dependencia de los combustibles fésiles. ElI 18 de mayo de 1980, se
llevo a cabo en Cali el Primer Simposio Colombiano sobre Alcohol Carburante, en el
cual el Ministro de Minas y Energia, Alberto Vasquez Restrepo, sefald la urgencia de
que Colombia empezara a plantearse nuevas respuestas a la crisis energética que
estaba viviendo en el momento: “El pais esta pasando por una época dificil en materia
energética capaz de comprometer una buena parte de la dindmica de su desarrollo,
para lo cual se requiere de acciones audaces y simultdneas a corto, mediano y largo
plazo...la denominada crisis energética en Colombia, podria ser mas una crisis
econdémica en ciernes a pocos afios vista, si no logramos reducir sensiblemente las
necesidades de importacion de combustibles, estimando que entre 1980 y 1985 se
requeririan unos US$5.500 millones para comprar los hidrocarburos que el pais
necesitaria para suplir el déficit de produccién nacional” (Fedebiocombustibles, 2011).
Por su parte, Ecopetrol estaba en negociaciones para que los productores de azlcar
destinaran parte de sus excedentes a la produccion de etanol carburante pero, “en
septiembre de 1981 en asocio con OXY descubren el campo Cafio Limon, un
yacimiento con reservas estimadas en 1.100 millones de millones de barriles, por lo que
en 1986 Colombia vuelve a ser un pais exportador de petréleo” (Ecopetrol, 2012), por
ende este suceso termina con el primer intento de sustituir los hidrocarburos por fuentes

renovables de energia.

En resumen en el caso brasilefio, se generan mecanismos para implantar e
institucionalizar la produccion de biocombustibles, el pais aprovecha el contexto
internacional y logra profundizar en otras estrategias que a corto, mediano o largo plazo
los hizo menos dependientes del petréleo y les dio mayor seguridad energética. En
Colombia, durante los afios 80s, la crisis obliga a pensar en alternativas y se reconoce
la necesidad de cambiar la estrategia, pero aunque se buscan apoyos de otros
sectores, la iniciativa no logra tener mayor trascendencia debido a que el hallazgo de
petréleo hace desaparecer el estimulo para buscar alternativas energéticas.
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2.4. Un nuevo orden energético

Los afios 90 trajeron consigo un nuevo orden energético para Brasil y para Colombia en
diferentes proporciones. “En el caso de Brasil este periodo se caracterizé por la caida
en el uso del alcohol hidratado® como combustible, la desaparicién del IAA que regulé al
mercado brasilefio por mas de sesenta afios, la desestructuracién de los incentivos
econémicos que habian sido generados por el gobierno con la intencién de recuperar
PROALCOOL vy el protagonismo de las instituciones privadas en las decisiones
concernientes a la formulacion, ejecucion, produccion y comercializacion de actividades

del sector” (Simoes, 2011).

Durante el gobierno de Fernando Collor de Melo (1990-1992), se aplicaron politicas
neoliberales que pretendieron dar una mayor libertad al mercado y mejorar la gestion
administrativa de las instituciones con medidas como las alianzas con el sector privado.
Bajo una intempestiva reducciébn de los precios del petréleo en el mercado
internacional, el gobierno de Collor de Melo decide pasar a manos privadas las
decisiones relativas al planteamiento, ejecucién de actividades, produccién vy
comercializacion del sector de los biocombustibles (Biocombustiveis, 2012). Este
aspecto es el que marca un cambio fundamental en el desarrollo de la politica, ya que
ante la ausencia de capital la empresa privada financia e impulsa el crecimiento con
recursos tecnoldgicos y nuevas técnicas empresariales. “En Brasil, las entidades
estatales coherentes descansan en un conjunto mas eficaz, institucionalmente
hablando, de enlaces con el sector privado que es precisamente la pauta notoria en los
Estados desarrollistas” (Evans, 1996).

® “Existen dos tipos de etanol: anhidro e hidratado, que se diferencian en el contenido de agua que

poseen, que es de aproximadamente 0,5% en el etanol anhidro y cercano al 5% en el etanol hidratado.
El etanol anhidro se utiliza mezclado con gasolinas de origen fésil, mientras que el etanol hidratado se
utiliza puro en los vehiculos que han sido debidamente adaptados para este combustible. El etanol
hidratado proviene directamente de la torre de destilacién; para obtener etanol anhidro, se requiere un
proceso adicional, mediante el cual se remueve la mayoria del agua del combustible”
(Fedebiocombustibles, 2012).
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En este nuevo panorama, el gobierno brasilefio decide buscar alternativas que faciliten
y fortalezcan los procesos de planeacion y ejecucion del sector. Es asi como en 1992,
todavia bajo el gobierno de Collor de Melo, se crea el Ministerio de Minas y Energia,
con el objetivo de “manejar temas relacionados con la geologia, los recursos minerales,
el aprovechamiento de la energia hidraulica, la mineria, la metalurgia, el petréleo, el

combustible y la energia eléctrica o nuclear” (ley 8422, 1992).

Posteriormente, en el gobierno de Itamar Franco (1993-1995), “se expide la ley que
establece la obligatoriedad de mezcla de alcohol anhidro en un 22% a la gasolina” (Ley
8723, 1993), cayendo en desuso el alcohol hidratado. Esto significa un salto tecnoldgico
ya que el alcohol anhidro da paso a la consolidacion de la industria de automéviles con
tecnologia Flex Fluel. Sin embargo, la gestion del gobierno en este periodo se va a
concentrar mas en superar la fuerte crisis por la que atravesaba la economia brasilefia,
la cual busca recuperarse con el llamado Plan Real a manos del Ministro de Hacienda
Fernando Enrique Cardoso (Bresser, 1997). Asi, el cambio que se dio en la politica,
mas alla de responder a las fluctuaciones del mercado, implicé una nueva actuaciéon del

Estado como instrumento regulador de los procesos econémicos.

En el caso colombiano también se dieron lazos fuertes entre el sector publico y el sector
privado en cuanto al tema energético, porque el Estado tuvo que establecer alianzas
para poder importar y comercializar el petréleo a consecuencia del descubrimiento de
los yacimientos petroleros de Cusiana y Cupiagua (Casanare) a principios de la década
de los 90s. Aunque este hallazgo fue significativo, “el rapido desarrollo de los campos y
la alta produccidn, en escasos 10 afios, condujeron al pais ad portas de la importacion
de hidrocarburos debido a la reduccion significativa de las reservas, demostrando, una
vez mas, el inexorable destino de los recursos no renovables, su fin”
(Fedebiocombustibles, 2011). Finalmente es en 1999 cuando “en el congreso de la
Republica de Colombia el senador Amilkar Acosta Medina secundd la iniciativa para
promover la mezcla de etanol con la gasolina y, con la acogida de senadores y

representantes, fue expedida la ley 693 de 2001, conocida como la ley del etanol, que
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dio via libre al desarrollo de la industria bioenergética con tres grandes objetivos:
reducir la dependencia del petréleo, mejorar el medio ambiente y generar empleo rural

a traves del desarrollo regional” (Fedebiocombustibles, 2011).

En Brasil, durante el gobierno de Fernando Enrique Cardoso (1995-2003), se fortalecié
el sector energético brasilefio. Para esta nueva etapa se designaron funciones que
dieron un papel mas amplio al Estado, y que le facilitaron una mayor intervenciéon en el
mercado de los biocombustibles. El regreso a la produccién de Alcohol Carburante en
adiciéon a la gasolina y la inclusion del biodiesel obtenido de aceites naturales, fueron
elementos claves que generaron un crecimiento lo suficientemente fuerte para
abastecer la demanda energética del pais. “El éxito de Brasil se da en las areas en que
las organizaciones estatales relevantes gozaban de una excepcional capacidad y
coherencia. El Estado brasilefio actué con eficacia empresarial en una variedad de
esferas industriales, que sin duda son las que contribuyeron a su crecimiento e
industrializacion a largo plazo. En otras palabras el Estado logra interiorizar otras

habilidades y desarrolla capacidades ocultas” (Evans, 1996).

Cardoso pretendié darle un toque gerencial al sistema gubernamental de manera que
“se generara mayor competitividad aumentando la eficiencia y alcanzando una mayor
agilidad frente a los fuertes cambios ambientales que afectan a todas las
organizaciones” (Bresser, 1997). Tal es el caso de la promulgacion de la ley 9.478 de
1997 mediante la cual se establecieron instituciones modernas manejadas por el Estado
como la Agencia Nacional de Petrdleo (ANP) y el Consejo Nacional de Politica
Energética (CNPE), vinculados directamente al Ministerio de Minas y Energia. Sin
embargo, no siempre las politicas que se emprenden por un gobierno tienden a ser
igual de efectivas en todos los sectores, en el caso de Brasil ciertos sectores resultaron
mas beneficiados que otros, y aunque se resaltan rasgos desarrollistas, Peter Evans
“categoriza a Brasil como un Estado intermedio que efectivamente logra desarrollar una

estructura burocratica definida, fomentando perspectivas empresariales a largo plazo,
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pero que no alcanza una transformacion proporcional y de tales magnitudes en todos

los demas sectores” (Evans, 1996).

La reforma que se intentd hacer al interior de Brasil tuvo fuertes repercusiones en el
sector energético pues “estuvo alineada a la idea del Estado moderno del siglo XXI, el
cual no seria el liberal del siglo XIX ni el burocratico social del siglo XX. El Estado de
Cardoso seria un Estado social-liberal-regulador-financiador capaz de transferir
recursos a los sectores cientificos y sociales y de estimular la competitividad de las
industrias locales en el ambito internacional” (Bresser, 1997). Sin embargo, este objetivo
que se plante6 se dio parcialmente, siendo el sector energético uno de los mas
beneficiados. Todas las instituciones y organismos de indole energética que se crearon
durante este periodo fueron resultado de la propuesta de reforma de la administracion
publica de Cardoso, que se concentrd en fortalecer la capacidad administrativa del
Estado y en dar una mayor autonomia al poder ejecutivo.

En sintesis, el mercado de los biocombustibles en Brasil estuvo influenciado por el
sector privado, no obstante el Estado también se encarg6 de administrar las actividades
de produccién, comercializacién y nacionalizacién. En el caso colombiano la politica
energética continud ligada a la explotacion de recursos petroliferos en donde el Estado
tuvo un protagonismo importante y, finalmente, como se vera —bajo una iniciativa de
origen sectorial pero no gubernamental- se aprueba en el congreso la ley 693 de 2001

que favorecio el uso de los biocombustibles (Santos, 2012).
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3. LA NUEVA CRISIS, EL DEBATE INTERNACIONAL Y LAS BASES PARA EL
DESARROLLO DE LA POLITICA: EL DESPERTAR DE LAS CAPACIDADES DEL
ESTADO

En este capitulo se va a abordar la etapa contemporanea de la politica de
biocombustibles, la cual se entiende como el periodo en el cual el Estado en cada caso
visualiza ciertos contextos, realidades y fortalezas que van a ser las bases sobre las
cuales se va apoyar la politica actual. Teniendo en cuenta lo anterior, el propdésito es
identificar los elementos que componen y cimientan la formulacion de la politica tanto

en Brasil como en Colombia entre los afios 2000 y 2007.

Para el cumplimiento de este objetivo es necesario referirse a las alzas que tuvo el
precio del petroleo a comienzos del siglo XXI, “que en mayo de 2004 alcanzé los 50
dolares el barril debido a la fuerte demanda en Estados Unidos, en China y al conflicto
en el Medio Oriente” (El Tiempo, 2004). En los afios posteriores el precio del crudo
supero los 100 délares el barril llegando en julio de 2008 a 146 délares (Preciopetréleo,
2008). Lo que consecuentemente tuvo efectos en el desarrollo de la politica. El
siguiente elemento clave a tratar es la posicion que adopta cada gobierno frente al
debate internacional, en la que se hace una importante relacion entre el impulso de la
politica y el contexto social en el que se despliega, dandole un especial énfasis al
concepto de autonomia enraizada del Estado, y se finaliza haciendo referencia a lo que
se ha llamado las bases materiales o0 recursos tangibles que han impulsado el

desarrollo de la misma.

3.1. Lareaccion de Colombiay Brasil frente a la crisis del siglo XXI

En el caso colombiano la subida de los precios del petrdleo estimula la diversificacion

de la oferta. A raiz de la crisis, y como se hizo alusion anteriormente se logra

reglamentar “la produccidén, comercializaciéon y consumo de etanol carburante y su

adicion a la gasolina para las ciudades de mas de 500.000 habitantes” (Ley 693, 2001).
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En el caso brasilefio la crisis genera un efecto similar al de Colombia, pues se
emprende toda una serie de acciones directamente encaminadas a fortalecer el sector
bioenergético. Entre las medidas adoptadas se resalta el regreso del programa
PROALCOOL vy, por ende, la revitalizacion del alcohol combustible que se refleja en la
salida al mercado de los vehiculos flex-fuel® con un aumento en las exportaciones de
etanol y una liberalizacion de precios en los productos sectoriales. “En esta fase la
dindmica de los productores de etanol depende mas del mercado externo, que del

impulso del gobierno” (Simoes, 2005).

Entre el 2000 y el 2005 Brasil fortalece su estrategia energética con la creacion de
instituciones como el Consejo Inter-Ministerial del Azucar y del Alcohol (CIMA) vy la
empresa de investigacion energética (EPE), los cuales van a buscar, en su orden,
deliberar sobre las politicas relacionadas con las actividades del sector azucarero y
prestar servicios en el area de la investigacion para subsidiar la planificacion del sector
(Tabla 9). Pero sin duda uno de los principales saltos que dio la politica fue la incursién
de recursos de origen vegetal en la oferta energética, mediante la creacién del
Programa Nacional de Produccion de Biodiesel (PNPB), que tuvo sus inicios al finalizar
el periodo de Fernando Enrique Cardoso y que, mas tarde, en el gobierno de Luiz
Inéacio Lula Da Silva, bajo la regulacion de la Agencia Nacional de Petréleo (ANP), se
formaliza estableciendo la adicion obligatoria del 5% de volumen de biodiesel al aceite
diesel (ley 11.097, 2005). El 18 de mayo del mismo afio se crea el modelo tributario
federal bajo el concepto de “combustible social” para el biodiesel (ley 11.116, 2005),
cuyo proposito fue “promover la inclusidn social con el uso intensivo de la mano de obra
(abundante en emprendimientos familiares) y el desarrollo de las regiones norte y
nordeste del pais” (Duraes, 2009). Los pasos que se dieron al interior del sistema de

gobierno brasilefio con la generacion de politicas energéticas a partir de la biomasa,

® “Son vehiculos con un sistema de gestién del motor capaz de identificar precisamente la presencia de la

gasolina y/o etanolenel tanque de combustible del vehiculoy ajustar automaticamente el
funcionamiento del motor con el combustible existente” (Unica, 2007).
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amplié la perspectiva de negociacion de proyectos para la comercializacion de créditos
de carbono’.

En el caso colombiano, a diferencia del caso brasilefio no se fijan impuestos sobre la
venta del etanol, pues en el afo 2002, el congreso “eximi6 el impuesto al valor
agregado (IVA), del impuesto global y de la sobretasa al alcohol carburante que se
mezcla con la gasolina motor” (Ley 788, 2002). En este periodo, la estrategia de
Colombia mas bien se fundamenta en lograr “un desarrollo conjunto entre sector publico
y privado, con participacion activa de agencias y entidades como el Ministerio de
Agricultura, la Agencia Nacional de Hidrocarburos, Ecopetrol S.A, el Ministerio de Minas
y Energia, Fedepalma, la Federacién Nacional de Biocombustibles, el sector mayorista
y minorista para la distribucién de combustibles, e inclusive los pactos con empresas
transnacionales como Petrobras, con los que se pretende fortalecer la politica” (Ledn,
2008). Un avance importante de la politica en el periodo posterior al 2000 fue la
legalizacién de la utilizacién de biodiesel en adicion al diesel, pues mientras que Brasil
tarda casi setenta afios en implantar una ley que permitiera su utilizacion, Colombia
logra incursionar rapidamente en este aspecto con la promulgacion de la llamada ley
biodiesel (Ley 939, 2004) con la que se pretendid “estimular la producciéon de
biocombustibles a partir de materias primas agricolas como aceites vegetales y/o
grasas animales para uso en motores diesel” (Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, 2006).

Las funciones a desempefiar por los Ministerios respecto al tema de biocombustibles de
Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia y Ambiente se consolidaron en el
documento Conpes de 2008 a manera de lineamientos de politica para promover la
produccion sostenible de biocombustibles (Figura 8). Se puede decir que este es otro

de los avances que se dieron en la materia. Sin embargo, se hace conveniente resaltar

" «Los créditos de carbono son el certificado de reduccién de emisiones contaminantes (lanzados),
negociados en el &mbito de Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL) un instrumento del Protocolo de
Kyoto para auxiliar y reducir, en la atmosfera, los gases contaminantes” (Santini, 2011).
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que, a excepcion de lo ya dicho, no se encontraron mas progresos en el tema, por el
contrario si se manifiestan algunas fallas en el manejo que le ha dado el gobierno en los
ultimos anos al sector rural. “En el 2010 el presidente del gremio palmero llamé la
atencion del Gobierno sobre la necesidad de disefiar y aplicar mecanismos efectivos de
control y sancion a raiz de las denuncias e investigaciones de orden administrativo y
penal sobre el acceso indebido a los recursos del programa Agro Ingreso Seguro®
(Portafolio, 2010).

De esta forma se puede decir que mientras que Colombia, con algunas falencias en el
control administrativo y en el manejo fiscal de los recursos, define una nueva estrategia
estableciendo leyes basicas para el uso de biocombustibles y generando alianzas entre
instituciones del gobierno y gremios del sector, Brasil perfecciona su politica
estableciendo lazos con otras entidades para fortalecer el sector con nuevas técnicas

de administracion y financiacion.

3.2. Como se ubican Brasil y Colombia en el debate internacional

El uso de los biocombustibles es un tema que ha tomado gran importancia en las
agendas politicas de muchos paises en el mundo. Naciones desarrolladas y
emergentes ven en estos la oportunidad de fortalecerse social, politica vy
econdémicamente sobre todo por los beneficios que podria traer para el sector agricola,
la generacion de empleos, el desarrollo agroindustrial, el abastecimiento energético y
los impactos que tiene en la disminucion de gases de efecto invernadero. Sin embargo,
también ha surgido la discusién sobre los efectos que pueden traer su utilizacién, que
se resumen en cuatro puntos (Coy, 2007):

El manejo de la tierra: El trato inadecuado que se le dé a la tierra puede tener efectos

sobre la seguridad alimentaria y sobre el medio ambiente, ya que esto puede ocasionar

8 “Agro Ingreso Seguro fue concebido hace dos afios como parte de las compensaciones que el gobierno

de Uribe pensaba otorgar a latifundistas, terratenientes y grandes empresarios capitalistas del agro, en
contraprestacion por su irrestricto apoyo al Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y por los
eventuales efectos negativos que la entrada en vigencia de dicho tratado tuviera sobre su tasa de
ganancia. Se trataba de un fondo de 500 mil millones de pesos en la forma de “cheque en blanco”
(Prensa Rural, 2009).
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tanto el abandono de otros cultivos a favor de aquellos que producen biomasa, como la
deforestacion o intentos acelerados de adecuacion de nuevas tierras para este

propésito.

La disponibilidad de alimentos: Se piensa que al destinar tierras aptas para el cultivo de
productos destinados a la produccibn de biocombustibles se puede afectar la
produccion de alimentos los mas pobres, como el maiz o la yuca, los cuales también se
producen en el mismo tipo de tierra, provocando el aumento en sus precios y la

disminucién en su oferta, lo que evidentemente puede dificultar su adquisicion.

El medio ambiente: la discusidn gira en torno a las externalidades negativas que puede
llegar a tener su utilizacién. Si bien es cierto que emiten menos gases contaminantes,
su proceso de elaboraciébn puede significar una amenaza para el ambiente. Por
ejemplo, por el alto uso de pesticidas, fertilizantes y las enormes demandas de agua
para riego. De la misma forma se dice que su uso puede afectar los ecosistemas y la

biodiversidad, generando mas costos que beneficios.

El mercado: Se dice que es practicamente imposible que los biocombustibles puedan
llegar a usurpar en su totalidad a los combustibles de origen fésil, porque esto implicaria
destinar grandes extensiones de tierra para la generacion de maiz, cafia de azucar
entre otros productos, poniendo en riesgo los cultivos destinados a la produccion de
alimentos y al mismo tiempo afectando la supervivencia de los ecosistemas donde se

va a cultivar.

La relacién entre Estado y mercado tiene una razon de ser y es el bienestar social. La

estrategia que un determinado Estado decide seguir debe tener en cuenta el aparato

social circundante, es decir, el contexto en medio del cual se esta implementando y por

ende los efectos que dicha decisién puede tener sobre los individuos. En este orden de

ideas, la discusion gira en torno a tres temas fundamentales: La seguridad alimentaria,

el cambio climético y la soberania energética. Brasil claramente reconoce los efectos
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negativos que puede llegar a tener la produccion de biocombustibles, si no se aplican
politicas sostenibles en el corto, mediano y largo plazo. En cuanto al tema de la
seguridad alimentaria, se dice que “cultivos como la cafia de azucar no necesitan de
superficies tan grandes para alcanzar altos niveles de produccion, pues el continuo
fortalecimiento tecnologico y el tipo de suelo han permitido aumentar significativamente
la productividad, por ejemplo en estos afios el rendimiento promedio del cultivo de la
cafa destinada a la produccion de etanol aumentd de 2000 a cerca de 6000 litros, por
hectarea, lo cual indica que es posible incrementar la produccion de etanol con rapidez
para satisfacer la creciente demanda interna y externa, sin poner en peligro la

produccion de alimentos” (Simoes, 2011).

La industria brasilefia se ha desarrollado bajo parametros ambientalmente sostenibles,
un ejemplo de esto es “la expansion del cultivo de cafia de azucar en el Estado de Sao
Paulo, la objecion de que el aumento de la demanda de etanol causaria la deforestacién
de la selva amazonica es infundada, pues la baja fertilidad del suelo y las lluvias hacen
imposible el cultivo de cana de azucar en la region” (Tarcizio Goes, 2011). De la misma
manera la incursion de nuevas tecnologias, las constantes inversiones en investigacion
y la implementacion de nuevas técnicas han contribuido de manera importante a que se
tenga que utilizar extensiones mas pequefas de tierra para producir la misma cantidad

de cafia, lo cual fortalece el cuidado del medio ambiente.

La posicion que ha tomado Colombia tiene en cuenta las tematicas abordadas en el
debate internacional. Como primera medida se considera que el tema de la seguridad
alimentaria, “no es el caso de Colombia, ya que el pais cuenta con una gran
disponibilidad de tierras que pueden ser utilizadas para el cultivo de cafia de azucar, sin
necesidad de comprometer areas alimentarias. Por ejemplo, el mercado del aztcar no
se ha visto afectado por los biocombustibles ya que se cultivan 240 mil hectareas y
actualmente estamos aspirando a un millén, sin contar que tenemos mas posibilidades
como la yuca, el banano y la remolacha” (Santos, 2012). Como segunda medida en
referencia al aspecto ambiental (Figura 3), la politica de biocombustibles en Colombia
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se ha propuesto como objetivo especifico, “garantizar un desempefio ambientalmente
sostenible mediante la incorporacion de variables ambientales en la toma de decisiones

de la cadena productiva de biocombustibles” (Conpes, 2008).

Es conveniente decir que existen algunas posturas que ven el tema de la seguridad
alimentaria como un tema de cuidado, al que si no se le presta la debida atencion
puede convertirse en un problema. “Con la base cultivable que tiene el pais en
biocombustibles la seguridad alimentaria no es un problema, pero si sigue creciendo al
nivel que esta creciendo se puede convertir en un lio muy serio” (Pulido, 2012). La
politica colombiana reconoce los impactos negativos que puede tener la produccion de
biocombustibles como la pérdida de biodiversidad, la transformacién de ecosistemas
naturales o la degradacion de los suelos, si no se adoptan criterios ambientalmente
adecuados. Por tal razén entre las propuestas a desarrollar se destaca la aplicacion de
evaluaciones ambientales que incluyan todo el ciclo de vida del producto y la
generacion de capacitaciones que transmitan la normatividad ambiental a los sectores
gue intervienen en la implementacion. Consecuentemente el gobierno Uribe ha insistido
en que “el punto central de la politica es desarrollar cultivos en zonas ya labradas sin

necesidad de talar bosques o afectar otros ecosistemas naturales” (Corredor, 2009).

En resumen, los biocombustibles han despertado un debate de talla internacional que
se apoya principalmente en dos problematicas: la disponibilidad de alimentos, es decir,
la sustitucion de cultivos idoneos para la producciéon de alimentos por cultivos para la
produccién de biomasa, los efectos ambientales pues mas alla de que se reduzcan o no
las emisiones de CO2, el proceso de produccion puede tener efectos que, en suma,

podrian afectar negativamente el medioambiente.

Tanto Brasil como Colombia reconocen que la ausencia de estrategias serias puede

hacer que la politica no sea sostenible ni social ni ambientalmente en el tiempo. La

llamada autonomia enraizada del Estado, entendida como “una autonomia inserta en

una serie de lazos sociales concretos, que ligan al estado con la sociedad y suministran
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canales institucionales para la negociacién y renegociacion continua de los objetivos y
las politicas” (Evans, 1996), deberia verse reflejada en el desarrollo de la politica de
biocombustibles en cada pais. Pues se trata de que él mismo Estado despliegue sus
propias capacidades en pro del bienestar social, ya que éste es el ente que coordina las
relaciones con la sociedad (aspecto que muchas veces es obviado por el mercado),
evaluando como pueden controlarse los efectos negativos que la aplicacion de la

politica de biocombustibles pueda traer en ambos contextos.

3.3. Bases para el desarrollo de la politica tanto en Brasil como en Colombia

Existen una serie de condiciones que deben cumplirse para que un determinado pais
pueda desarrollar una industria basada en la produccion de biocombustibles. En la
tabla 3 se resaltan algunos de los puntos caracteristicos que fortalecen el uso de los
biocombustibles entre los que se encuentran la situacién geogréfica, la disponibilidad de
tierras, de aguas y los recursos tecnolégicos con los que cuenta cada pais. Vale la pena
resaltar que en el caso colombiano, segun cifras de Fedebiocombustibles, se cuenta
con 21 millones de hectareas dedicadas a la agricultura alimentaria, de las cuales solo
se han utilizado 4 millones para la produccion de biocombustibles. También existen 41
millones de hectareas dedicadas a la ganaderia extensiva que se utilizan para mantener
solo 22 millones de cabezas de ganado, casi una res por cada dos hectéreas. Del
mismo modo actualmente se utilizan 4,8 millones de hectareas cuando hay una
vocacion 16,7 hectareas de tierra sin utilizar (Figura 4). Es importante sefialar que hay
una gran proporcién de tierras que aun no son bien aprovechadas y que pueden ser
destinadas para la produccion de etanol y biodiesel (Fedebiocombustibles, 2011). Brasil
también posee importantes extensiones de tierra pues se estima que existen
aproximadamente 100 millones de hectareas aptas para la produccion de
biocombustibles, sin involucrar los territorios de la Amazonia ya que no son aptos para
los cultivos de cafa ni de palma. Referente al aspecto tecnolégico Colombia “carece de
recursos técnicos que le permitan mejorar las gestiones en todo el proceso productivo

fundamentalmente porque el sector de la investigacion es muy débil” (Santos, 2012).
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En cuanto a Brasil, como es de saberse, desde los choques petroleros de los 70s
destina gran parte de su ingreso a la inversion en maquinaria y nueva tecnologia.
Claramente tiene una fuerte ventaja porque su trayectoria le ha permitido modernizar
los procesos pues, “desde el siglo XXI logré6 mejorar el gerenciamiento técnico, agricola
e industrial, los sistemas de transporte de cafia y también ha tenido fuertes avances en

la automatizacion industrial” (Unica, 2007).

Es importante tener en cuenta que en algunas cosas Colombia esta por encima de
Brasil pues, “aunque no tenemos privilegios en aspectos como la investigacién, si los
tenemos de la naturaleza. Por ejemplo, Brasil no ha logrado pasar de 80 toneladas por
hectarea en el cultivo de cafia porque uno de sus principales obstaculos es el clima.
Colombia no tiene ese inconveniente; el Valle del Cauca produce cafia durante 365 dias
al afo a temperaturas adecuadas llegando a 120 toneladas por hectarea” (Santos,
2012). En cuanto a la disponibilidad de aguas, ambos paises cuentan con niveles
importantes de recursos hidricos, lo que les da una posicién Unica frente a otros paises

del mundo.

Teniendo en cuenta lo dicho anteriormente, se puede concluir que la crisis energética
del siglo XXI genero efectos importantes en el desarrollo de la politica de ambos paises.
Por un lado Brasil fortalecié su estrategia y Colombia emprendié una etapa significativa

gue le permitié incursionar en la nueva tendencia energética.

Frente a todas estas circunstancias no se puede dejar de lado el tema de la
administracion de los recursos para el caso colombiano y los puntos que son centro de
debate a nivel internacional. Se enuncia la importancia de abordar el tema ambiental,
pues en el caso colombiano “los proyectos no estan estructurados ni han ido
incorporados a una base de estudio ambiental” (Pulido, 2012). En el caso de Brasil,
segun los trabajos encontrados, “no hay riesgo de afectar zonas como la selva
amazoénica pues sus tierras no son aptas para la produccion de cafa de azlcar u otros
productos que afecten su biodiversidad” (Tarcizio Goes, 2011).
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También se resaltaron las condiciones con las que cuenta cada actor como los recursos
hidricos tecnoldgicos, territoriales que ambos paises poseen y que los hace
privilegiados. Entre estos se encuentra su ubicacion geografica por la que tienen toda
una variedad de climas que favorece la produccién de azucar a gran escala (aunque
con diferencias de productividad), una extensa disponibilidad de tierras y recursos

hidricos favorables pero distintos en cada caso.

Analizando el tema desde el concepto de autonomia enraizada, no se deben dejar

de lado situaciones adversas que pueden producirse si no hay un control serio sobre el
medio ambiente y el bienestar de la poblacion rural, pues es a partir de los lazos que el
Estado puede contraer con la sociedad, que la aplicaciébn de una politica publica tiene
sentido. En el caso colombiano la base de exportacion de alimentos sigue siendo solida
(pulido, 2012), pues por ser un pais tropical, tiene capacidad de produccién durante
todos los meses del afio sin necesidad de afectar cultivos de maiz, yuca o papa. En el
caso brasilefio se cuenta con suficientes extensiones de tierra para producir cafia y
hasta el momento no se han presentado situaciones en las cuales se pueda afectar la

provisién de alimentos.
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4. EL LLAMADO “EXITO” DE LA POLITICA EN BRASIL Y EL INTENTO DE
COLOMBIA POR EMULAR ESA POLITICA

Luego de haber identificado la etapa de formulacion y los caracteres que han
demarcado todo el desarrollo de la politica, en este capitulo se analizan los resultados
de la misma desde una perspectiva modernizadora, a partir de la transformacion de la
gestion publica y de la reforma gerencial, concepto aportado por el Centro

Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo CLAD.

El objetivo es identificar los logros y desafios en el caso colombiano, teniendo en
cuenta la experiencia de Brasil de modo que se puedan formular nuevas estrategias
que hagan la politica mas sostenible y eficiente. Para el cumplimiento de este objetivo,
como primer paso se hace referencia a la transformacion que ha tenido el Estado en el
proceso de desarrollo resaltando su nuevo papel y su influencia en el sector energético.
Se identifica lo que se ha llamado las medidas de la politica, para impulsar la
produccién tanto de etanol como biodiesel, las areas de cultivo, los resultados tanto en
exportaciéon como en produccion y los pactos de cooperacion que hasta el momento se
han logrado entre ambos paises. El segundo paso se sirve de los objetivos orientadores
trazados por la CLAD en el afio 2010 para lograr una transformacién de la gestion
publica de modo que, al analizar los efectos de la politica sea posible contrastar dichos
objetivos con los resultados obtenidos. Finalmente se enuncian los grandes desafios
que debe afrontar la politica de Colombia en el actual contexto teniendo en cuenta los

aciertos y desaciertos de Brasil en el campo de los biocombustibles.

4.1. Resultados de la politica

Una de las premisas que se han intentado desarrollar en el trascurso de la investigacion

es la inminente necesidad de que las acciones gubernamentales generen desarrollo. Se

ha enfatizado que para que esto sea posible el Estado debe recuperar sus capacidades

de tal manera que se logre un equilibrio social, econdmico y ambiental. Pues mas alla
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de ser un actor regulador del mercado, debe tener la capacidad de administrar los
procesos, entendido como la creacidbn de mecanismos necesarios para mejorar la
eficacia y la eficiencia de la administracion publica, incluyendo la aparicion de nuevas
condiciones que faciliten el surgimiento de una relacibn mas democratica entre el
Estado y la sociedad. El agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones y el
problema de la deuda externa, hechos caracteristicos de los afios “80, dieron como
resultado una serie de reformas fundamentadas en el ajuste estructural. Dichas
reformas tuvieron como “fin ultimo disminuir el tamano del Estado, sin resolver una serie
de problemas basicos de los paises latinoamericanos” (Clad, 1998). Los altos indices
del desempleo, la creciente inflacion y la desigualdad social fueron factores que hicieron

evidente la necesidad de reconstruir el aparato estatal.

Estas experiencias han cambiado la manera de ver el Estado pero sobre todo le han
permitido entender que debe adoptar nuevas funciones. “La reconstruccion de la
capacidad estatal es una condicion esencial para que los paises latinoamericanos
enfrenten en forma mas exitosa los problemas de la redemocratizacion, del desarrollo
econémico y de la distribucién de la riqueza. En este contexto, se encontré que la
reforma gerencial es un paso fundamental para mejorar la capacidad de gestion, asi
como para aumentar la gobernabilidad democratica del sistema politico” (Clad, 2998).
En este sentido, Brasil es un claro ejemplo de reestructuracion gerencial, en cuanto a la
modernizacién de su politica energética se refiere, que durante el dltimo siglo ademas
de situarlo como un gran productor y exportador de azlcar en el mundo® lo convierten

en un ejemplo de progreso institucional con firmes tendencias empresariales.

Caracteristicas como “el alto nivel competitivo de los vehiculos flexibles que se surten
de etanol en un alto porcentaje, el crecimiento entre un 1,5% y 2% de las exportaciones
de azlcar por afio, como qued6é demostrado durante el periodo 2006-2007 en el que se

%Con la industria de la cafia de azlcar —que cuenta con aproximadamente 350 plantas instaladas en el

pais-, es posible obtener azlcar, o etanol y bioelectricidad, lo que pone a Brasil en la posicién de mayor
productor del paisy exportador de azlicar y etanol, con unos ingresos anuales de 20 mil millones de
dolares” (Giuliana, 2011).
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exportaron cerca de 19,5 millones de toneladas de azucar (tabla 4) correspondiente a
mas del 45% de mercado libre” (Unica, 2007), demuestran que el pais, ademas de ser
un gigante dentro del sector de los biocombustibles, posee un importante capital
agricola que le permite exportar importantes cantidades de azucar a otros paises. Brasil
ha dispuesto de 6,3 millones de hectéreas aptas para el cultivo (tabla 4), de las cuales
cerca del 50% han sido utilizadas para la produccion de etanol y el otro 50% para la
produccion de azucar. Del mismo modo en la region centro-sur del pais se producen
6900 litros por hectarea de terreno que en algunas regiones de Sao Paolo alcanzan

incluso, producciones superiores a los 9000 litros por hectarea” (Unica, 2007).

Otra modalidad de biocombustibles es el biodiesel, obtenido principalmente de la soja.
La aplicacion de algunos programas como PRONAF (Programa de Apoyo a la
Agricultura Familiar) -cuya estrategia es fomentar la agricultura familiar de modo que se
generen oportunidades de empleo en el sector rural- han sido de gran ayuda para las
familias que habitan los territorios, ya que mediante este programa se ha promovido la
siembra de cultivos para la produccién de biodiesel y al mismo tiempo se ha estimulado
el desarrollo y la sostenibilidad. La region centro-sur es la que menos produce biodiesel
con un reporte de 3.240 millones de litros, teniendo en cuenta que solamente se
destinan 35 mil hectareas, de las cuales 7 mil son areas destinadas a la agricultura
familiar, con las que se generan 700 empleos. Del mismo modo se ha dispuesto de un
total de 2.915 hectareas arrojando una produccién de 36.000 millones de litros de
biodiesel al afio (tabla 5). Se puede observar que la region sudeste representa el 44%
del total producido, siendo la que mayor numero de hectareas posee para la
produccion. Es necesario enunciar que las proyecciones de crecimiento en los niveles
de produccion para el afo 2010 son muy satisfactorias pues “se calcula que mas del
60% de la oferta de cafia sera usada para la produccion de alcohol, ya que tiende a
crecer muy rapidamente. Inclusive, se ha considerado que el sector azucarero puede
llegar a procesar cerca de 700 millones de toneladas de cafia, produciendo 36 billones

de litros de alcohol y 39 millones de toneladas de azucar” (Unica, 2007).
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Estas cifras, ademas de reflejar el potencial agricola, productivo y exportador de Brasil,
son el resultado de aproximadamente 35 afios de investigacion e inversion en el sector,
lo que hace pensar que la estrategia de Brasil no solamente ha sido aprovechar los
recursos que posee con abundancia, sino que aqui hay un tema mas de fondo: Es
decir, después de todo, ¢de qué sirve aprovechar ciertas ventajas si no hay una
coordinacion tanto del Estado como de los gremios para darle un mayor empuje a la
estrategia? En todo este proceso Brasil no solamente le ha apuntado a reformas
legislativas, pues factores como la eficiencia, la democratizacion del servicio social y la
flexibilizacién organizacional son cambios que han tenido lugar al interior de las
instituciones que manejan el tema energético y que le han permitido al pais alcanzar un

alto grado de modernizacion del sector.

En parte esto fue resultado -como se vio en los capitulos anteriores- de las
transformaciones que ya venia experimentando el pais desde los afios "50, y de la
reestructuracion de la agenda gubernamental que sucede durante el gobierno de
Fernando Enrique Cardoso, que se completa bajo el mandato de Luiz Ignacio Lula Da
Silva. En el caso colombiano, como ya se habia sefialado, las medidas que se han
tomado han estado direccionadas a fortalecer tres puntos primordiales: el desarrollo del
campo, la generacién de empleo y la autonomia energética, entendida esta Ultima,
como el acceso seguro a otros recursos energéticos. Durante el gobierno de Alvaro
Uribe Vélez, hubo interés en dar un mayor impulso a la politica, finalmente es en este
periodo en el que se generan los avances mas significativos para el crecimiento del
sector. Al finalizar su mandato se reportaron un total de 218.311 hectareas de cafia de
azucar cultivadas para la produccion de etanol anhidro (tabla 6) y 403.684 para la
siembra de palma de aceite (tabla 7), de las cuales “250.662, es decir, el 62% del
cultivo total, estaban en la etapa de produccion y el 38%, correspondiente a 153.022 de
hectareas, en la etapa de desarrollo” (Fedebiocombustibles, 2011). La produccion de
azucar fue de 2.07 millones de toneladas y 846.000 toneladas de aceite crudo de
palma, de los cuales se obtuvieron 287 millones de litros de etanol y 337.713 toneladas
de biodiesel respectivamente, vendiéndose 280 millones de litros de etanol y 337.718
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toneladas de biodiesel (tabla 6 y tabla 7). Aunque el &rea sembrada para la produccion
de biodiesel para el afio 2010 era el doble que la destinada para etanol, las ventas son
practicamente proporcionales a la cantidad producida, lo que hace evidente el alto nivel

de demanda que tienen los biocombustibles en el mercado interno colombiano.

Si consideramos el escaso tiempo que Colombia lleva implementando la politica, se han
alcanzado niveles satisfactorios que han abierto un importante mercado interno, sin
embargo todavia queda mucho camino por recorrer. En el gobierno actual se ha dado
un especial énfasis al equilibrio social, el cual ha sido abordado desde la restitucion de
tierras y la ley de victimas. Sin embargo la distancia entre las acciones
gubernamentales y el bienestar de la poblacién es critica, principalmente desde el punto
de vista rural persisten tensiones que no se han saneado y que demandan una
intervencion estatal. Empezando porque “el fendmeno de la palma y el etanol han
estado asociados a grandes indices de violencia, agresién, despojo y robo” (Pulido,
2012), ademas de gue se ha contado con un apoyo muy reducido por parte del Estado,
lo que permite inferir que la reforma gerencial que propone Luiz Carlos Bresser no se
ha llevado a cabo en Colombia, o por lo menos no en este sector. Aunque gran parte de
la politica santista se orienta a fortalecer: “la planeacion estratégica territorial, la
formulacion de proyectos, el recaudo tributario, la gerencia publica, la gestién de calidad
y la rendicién de cuentas” (Planeacién, 2010), eje fundamental para impulsar las cinco
locomotoras para la prosperidad contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo (vivienda,
sector minero energético, infraestructura de transporte, telecomunicaciones, sector
agropecuario y los nuevos sectores basados en la innovacién), esto no se ha
manifestado en el sector bioenergético. En conclusion, no existen intereses profundos
gue estén direccionados a fortalecer el desarrollo de energias alternativas, incluso
algunos expertos opinan que “la experiencia que tiene el pais en el campo de los
biocombustibles es insignificante pues el tamafio de cultivos para la generacion de
estos es muy bajo y no aporta nada al PIB. Sin embargo, se afirma que como

experiencia es interesante siempre y cuando exista un fuerte control ambiental y un
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estudio sobre los efectos que puede traer su produccién sobre los ecosistemas y los
paisajes” (Salazar, 2012).

A pesar de que el sector energético hace parte de las cinco locomotoras que impulsan
la politica de Juan Manuel Santos, aparentemente los biocombustibles han quedado
rezagados. “Durante el primer semestre del 2011, Colombia produjo 929.226 barriles de
petréleo diarios, segun estadisticas de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, lo que
representa un incremento del 16,3% con respecto al mismo periodo de 2010, en el que
se produjeron 767.000 barriles diarios.” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2011). Es
posible que el reciente aumento en los precios del petréleo ponga en consideracion la
estrategia del Estado, y se opte por invertir en productos alternos para obtener energia -
por ahora- esta opcidn esta lejana. “Mientras los sectores gremiales hacen un esfuerzo
constante por concientizar -como ellos dicen- al gobierno sobre la importancia de
invertir en la produccion de biocombustibles (Santos, 2012), es claro que la principal
fuente de crecimiento energética del pais sigue siendo el petréleo y es a partir de este

hecho que se ha fundamentado la actual estrategia gubernamental.

4.2. Conflictos asociados

La implementacién de una politica publica esta direccionada a solucionar un problema
qgue por lo general afecta el bienestar de las personas. En este sentido, la politica de
biocombustibles ha pretendido solucionar el problema del abastecimiento energético,
proponiendo alternativas que se dicen ser sostenibles en el aspecto agropecuario y
ambiental. Como es comun que suceda, las politicas al solucionar las tensiones en un
determinado aspecto pueden tener efectos adversos en otros espacios que muy

posiblemente no habian sido previstos.

En esta etapa del capitulo se toca un punto muy sensible y son los efectos adversos

gue ha tenido la politica en su etapa de implementacién. En el caso de Colombia y

Brasil las tensiones que genera la aplicacién de la politica se resumen en tres aspectos

principales: la generacion de empleo (incluyendo las condiciones de trabajo), la
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seguridad alimentaria y la preservacion del medio ambiente. Respecto al primer item en
el caso brasilefio, el Estado ha impulsado programas sociales como el Programa
Nacional de Agricultura Familiar PRONAF, cuyo objetivo ha sido “financiar las
actividades agropecuarias y no agropecuarias, mediante el empleo directo de fuerza del
trabajo del productor rural y de su familia” (Barufi, 2007). Si bien es cierto que este
programa ha generado empleos e incluso ha impulsado el desarrollo de la agricultura
familiar, se insiste en que “es necesario profundizar en nuevas opciones para que los
agricultores puedan tener una participacion mas intensa y efectiva en el proceso
tecnolégico de modo que no se limiten Gnicamente a la produccion de materias primas.
Una sugerencia en este sentido es la promocién de cooperativas que actien en todas

las etapas de la cadena de produccién de biodiesel” (Barufi, 2007).

En el caso colombiano existen criticas respecto al tema de la posesion de la tierra, ya
que el pais posee uno de los principales indices de concentraciébn en pocas manos y se
piensa que con la utilizacion de biocombustibles la cifra aumente, si no hay garantias
suficientes que aseguren el acceso de los campesinos a estas tierras productivas. Sin
embargo, vale la pena resaltar que “se ha extendido la oferta laboral y hay un mayor
agregado econdémico, mas comercializacion y transporte. No obstante este sigue siendo
un hecho criminal, pues ademas de que se enriquecen unos pocos, no disminuye la
pobreza y mucho menos se fomenta el desarrollo rural, pero si puede producirse un

mayor devastamiento” (Salazar Pulido, 2012).

Otro tema de gran relevancia es la seguridad alimentaria. En Colombia se considera
que no hay riesgos de afectar la provision de alimentos para la poblacion. “En el caso
de grasas y aceites, el pais es netamente importador, sin embargo, el sector de aceite
de palma es un sector con excedentes exportables, que pueden destinarse a la
produccion de biodiesel, sin afectar la seguridad alimentaria. En el tema del azucar la
produccion interna es 40% superior al consumo, sin embargo, las importaciones en el
2007 alcanzaron 161.000 toneladas, mostrando ademas un crecimiento del 27,5%
frente al 2006. Es importante resaltar que estas importaciones no son originadas por la
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destinacion de la cafia a la produccion de etanol, sino por factores externos a la
revaluacion” (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2011). En el caso brasilefio
aun no se reportan indices que afecten la seguridad alimentaria de los mas pobres,
pues la mayor parte de cultivos de cafia y biodiesel se encuentran al sur del pais v,
como se enuncio en el capitulo anterior, la produccion de azlcar tiende a ser mayor que

la demanda interna, razon por la cual también se encuentra en capacidad de exportar.

En cuanto al tema ambiental, pese a que la politica en Colombia parte de la premisa de
que los biocombustibles contribuyen a reducir la contaminacion ambiental es importante
gue se tengan presentes los efectos adversos que pueden tener en el suelo y en los
ecosistemas. Es necesario controlar la expansion de los cultivos en zonas vulnerables
del pais, ya que se han encontrado casos en los cuales esto no se ha visto reflejado,
‘en algunas regiones como el Chocé, zona de alta biodiversidad, se ha denunciado la
tala de bosques y el despojo de tierras a comunidades propietarias afrocolombianas”
(Corredor, 2009). En el caso brasilefio uno de los mayores temores son los efectos
adversos que se puedan tener sobre la selva amazonica. Sin embargo, sus terrenos no
son aptos para la produccion de azucar ni de palma por lo que evidentemente no
existen riesgos de que se pueda afectar la biodiversidad ni el ecosistema del gran

pulmén del mundo.

4.3. Compromisos pactados y la urgencia de una alternativa de cambio

Tanto el gobierno de Colombia como el gobierno de Brasil han demostrado tener la
intencion de fortalecer y crear nuevas relaciones en el campo de la bioenergia. Hasta el
momento existe solo un intento de cooperacién, el cual todavia no se ha consolidado
como acuerdo formal y es el Memorando de Entendimiento pactado en el afio 2010
donde ambos paises “reconocen la importancia de profundizar en la investigacion y el
desarrollo de energias renovables que mejoren la eficiencia en términos econdémicos,
reduzcan los impactos ambientales y aumenten los beneficios sociales” (Ministerio de

Relaciones Exteriores, 2010).
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Los respectivos gobiernos se trazaron como objetivo promover la produccién de
bioenergia, combinando esfuerzos en distintos foros regionales o multilaterales para
desarrollar un mercado internacional de biocombustibles. Se pactaron compromisos
fundamentados en el intercambio de informacion, en la utilizacién de nueva tecnologia,
en la promocién de programas de investigacion que promuevan la generacién de
energia a partir de los residuos agricolas y de la utilizacion de biocombustibles liquidos.
Para esto se propuso un grupo de trabajo conformado por representantes nombrados
por cada gobierno con el objetivo de que se lleven a cabo las actividades pactadas en
el Memorando (Figura 5). La estrategia propuesta es que el grupo se relina anualmente
en Brasil o Colombia y que puedan participar organismos no gubernamentales,
personajes de la academia e instituciones privadas. Los costos pactados para este
proyecto dependeran del presupuesto del que disponga cada pais y de las leyes que
rijan la politica en cada caso. Su realizacion esté sujeta a la disponibilidad de recursos
suficientes para llevar a cabo las actividades propuestas.

En resumen el apoyo del Estado no puede lograrse si no se toma conciencia de las
implicaciones que tiene el seguir dependiendo en gran medida de la explotacién de
recursos petroliferos sin tener una proporcién de los costos que ello trae tanto
ambiental como socialmente. Es necesario entender que el petréleo es un recurso
escaso, que si bien y como se ha demostrado hasta el momento ha fortalecido la
economia durante algunas décadas, también la ha afectado principalmente por las
constantes fluctuaciones en los precios del mismo. El sector energético necesita una
transformacién que recae directamente en la agenda modernizadora de la gestion

publica, que es hacia donde se inclina esta parte final del capitulo.

Tanto Colombia como Brasil deben hacer frente a una serie de temas en su agenda que

fortalezca la viabilidad de una propuesta energética para enfrentar un problema que

tiene fuertes implicaciones sociales y que depende en gran parte de cuestiones

politicas. Entre estas se encuentra el tema ambiental que es una cuestion estratégica

para muchos, principalmente para los paises latinoamericanos en los cuales se
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encuentra una de las mayores biodiversidades y riquezas naturales del mundo. “La
cuestion debe ser tratada, no como un obstaculo al desarrollo, sino como un activo
econdémico y politico que la regién posee, y que debiera beneficiar a su poblacion y
contribuir al desarrollo ambiental del planeta. El crecimiento econdémico es compatible
con las politicas de sustentabilidad ambiental del planeta y con el combate a la
desigualdad. Esta ecuacion virtuosa sera alcanzada si se cuenta con una gestion

publica eficiente y efectiva y con una apuesta a un ambiente saludable” (Clad, 2010).

Es conveniente enfatizar en aspectos como el mejoramiento en la calidad de vida de las
comunidades rurales que por lo general son excluidas y son las que mas sufren los

rezagos de la pobreza y en el caso de Colombia, del conflicto armado.

El gran desafio estd en darle mayor campo al Estado para que desarrolle sus
capacidades, pero en la misma medida este mismo debe tener la disposicion de
contribuir al fortalecimiento del sector (cosa que no sucede en el caso colombiano), de
modo que se generen incentivos que propendan por un mayor desarrollo del mismo,
que disminuyan la desigualdad social, que fortalezcan el crecimiento econémico y que
conciban una mayor democratizacion de la gestién publica. Estos son los elementos
que deben tenerse en cuenta para el desarrollo del sector bioenergético que, sin duda
alguna, contribuira el bienestar de la poblacion mas pobre entre las que se encuentra la

poblacién rural.
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CONCLUSIONES

Identificacidon de los aspectos diferenciales

Nivel de influencia institucional: La actuacion de la estructura estatal en el caso
brasilefio ha sido interesante, ya que la estrategia bioenergética ha sido moldeada por
instituciones estatales desde el llamado Estado Novo de Getulio Vargas -donde se
fortalece la politica de biocombustibles en la que el aparato estatal adopta funciones
que le permitieron dominar el mercado de los biocombustibles- hasta el gobierno de
Lula Da Silva donde se aprueban importantes leyes que fortalecen la politica. En el
caso colombiano la actuaciéon del Estado ha sido minima, casi que nula pues si bien, es
una iniciativa que nace de pequefios gremios interesados por el establecimiento de un
marco legal para la utilizacion de biocombustibles, no se han resaltado acciones
gubernamentales dirigidas a fortalecer el desarrollo de la politica en los afios que

siguen.

Elementos desarrollistas: En el campo de los biocombustibles Brasil posee importantes
caracteristicas desarrollistas que lo impulsan a convertirse en una potencia mundial.
Pues ademas de que el Estado ha demostrado ser capaz de intervenir de una forma
selectiva, en momentos cruciales (choques petroleros) para impulsar el desarrollo, ha
adquirido ciertos rasgos administrativos y gerenciales necesarios para producir al
interior del sistema los recursos suficientes que le han permitido satisfacer gran parte de
su demanda energética. En el caso colombiano la selectividad no ha hecho parte de la
estrategia, en primera medida porque a diferencia del caso brasilefio, en el caso
colombiano el Estado ha sido beneficiado por abundantes yacimientos petroleros, lo
que lo ha hecho dependiente por largos periodos de tiempo. En segunda medida, a
pesar de los impactos generados por las grandes crisis petroleras, no se han
presentado acciones innovadoras que reflejen “el despertar de las capacidades del

Estado”, es decir, que las instituciones intervinientes en la politica, sean conscientes de
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las fortalezas que tienen para impulsar el desarrollo sostenible de una politica seria

centrada en la produccion de recursos renovables como los biocombustibles.

Retribuciones para el Estado: En Colombia el sector de los biocombustibles es aun muy
reducido en la medida en que es incipiente, sobre todo si se le compara con el
brasilefio. La intervencion que ha tenido el Estado se ha orientado a proveer beneficios
y estimulos a un sector que ha ido ganando tamafo y peso. Sin embargo vale la pena
preguntarse si la politica del Estado de beneficiar el crecimiento de un sector ha tenido
adecuadas retribuciones como la generacién de empleo o el recaudo tributario. Por lo
menos en el caso de empleo las cifras del sector sugieren que se ha generado un
namero importante de puestos de trabajo tanto directos como indirectos (Tablas 1y 2).
En el caso brasilefio puede decirse que hay unas bases mas solidas que sostienen la
politica las cuales le han facilitado insertarse en la estructura social empezando porque,
ya sea por su amplia trayectoria en el tema, Brasil posee todo un sistema aduanero que
le permite proteger su mercado interno. estas ganancias le han permitido financiar
proyectos de investigacion y tecnologia. Finalmente el Estado ha implementado
politicas como “el Programa de Apoyo a la Agricultura Familiar” que de algun modo

generan beneficios para la poblacion rural.

Relacion entre el sector publico y sector privado: En el caso brasilefio se logra entender
que el Estado asi como puede ser un elemento estratégico para el éxito de una
determinada politica, también existen situaciones en las cuales se puede agotar su
capacidad de accion. Alli es donde las empresas privadas pueden intervenir para
generar incentivos que impulsen el desarrollo de un determinado sector, en este caso,
el energético, ya que la modernizacion del aparato estructural del Estado consistio en
proporcionarle un nuevo enfoque administrativo-gerencial. En el caso colombiano la
situacion es diferente, aunque voceros del sector privado dicen que no han contado con
un apoyo formal por parte del gobierno, hay que aceptar que en el periodo 2002-2010
se dan los mayores avances y se toma conciencia del tema. A pesar de que no se ha
establecido un acuerdo formal entre sector publico y sector privado para lograr mayores
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avances en la politica, vale la pena destacar que el Estado a través de una ley (693,
2001 y 939, 2004) y un documento de politica de (Conpes, 2008) establecié los

lineamientos para la politica del sector.

Identificacion de los elementos comunes:

Condiciones naturales: Brasil y Colombia poseen toda una gama de ventajas
comparativas que los hace privilegiados frente a otros paises del mundo. Entre estos se
encuentran su situacion geografica ya que ambos paises estan ubicados en el tropico,
con una variedad de climas que favorece la abundante produccion de azucar tanto para
consumo interno como para exportacion. Del mismo modo tiene una considerable
disponibilidad de tierras y ambos paises son poseedores de abundantes recursos

hidricos.

Posicion frente al debate internacional: Tanto Brasil como Colombia compaginan en la
postura que asumen frente al tema de la seguridad alimentaria. Es claro que este no es
el caso de ninguno de los dos paises ya que hasta el momento no han visto afectada su
provisiébn de alimentos, debido en gran parte al significativo nivel de oferta que les
brinda su geografia tropical.

Generacion de empleo: en el caso de Brasil, las cifras demuestran que se han ampliado
las oportunidades de oferta laboral sobre todo para el sector rural, resultado que
también se ha venido viendo en Colombia, claro esta, en proporciones mucho mas
pequefias debido a que el tamafio de tierra utilizada para la produccién de etanol y

biodiesel todavia es muy baja.

Eje legal en cuanto al uso de etanol y biodiesel: Ambos paises han establecido
lineamientos normativos mediante los cuales se formaliza la utilizacién de etanol y
biodiesel como adicion a la gasolina y al diesel. Son marcos legales claros que, en el
caso de Brasil y un poco menos en el caso de Colombia, resaltan la necesidad de

buscar fuentes alternativas de energia, aceptando que el petréleo es un recurso escaso
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y que por tal razén deben considerarse otras opciones para diversificar la canasta
energética nacional. Claramente Brasil tiene més términos legales que superan al caso
colombiano sin embargo, es de resaltarse que Colombia, a pesar de de llevar poco
tiempo en este mercado tiene una base juridica suficiente para iniciar el proceso de

industrializacion en torno a este producto.

En definitiva:

En el caso brasilefio se ha encontrado que el sector energético es uno de los mas
avanzados y posiblemente ha sido uno de los pilares para llegar al nivel de crecimiento
al que este pais ha llegado hasta el momento. Brasil posee una politica definida con un
enfoque gerencial, plenamente administrativo que ha impulsado en gran parte el
desarrollo exitoso de la misma. Aungue no se desconocen posibles impactos negativos
en su desarrollo, puede decirse que se han buscado canales institucionales para ligar
las politicas de Estado con el impacto que las mismas generan en la sociedad, con el
firme objetivo de fomentar el bienestar social y en este sentido Brasil puede ser un

ejemplo para Colombia.

Respecto al caso colombiano evidentemente existe una politica de biocombustibles que
aun se encuentra en proceso, en donde el Estado ha sido elemento fundamental para
su desarrollo. Aunque se denota que hay un evidente esfuerzo legal, el avance de la
politica se interrumpe cuando aparecen nuevos hallazgos de petréleo. Colombia, a
diferencia de Brasil tiene conflictos internos que pueden alterar el desarrollo de la
politica, por lo que es necesario evaluar el impacto que la misma puede tener en
escenarios el desplazamiento, el narcotrafico y el conflicto armado. Sin embargo, la
politica es una alternativa valida que puede acomodarse a las circunstancias, siempre y

cuando se ajuste a planes de desarrollo regional y nacional.

48



BIBLIOGRAFIA

ACOSTA, Amilkar. (2011). EI Etanol: Avances y Tropiezos. (Ed. J. C. Vargas) Motor
(32), 26-27.

ACUNA, Carlos y SMITH, William. (1996). La economia politica del ajuste estructural: la
l6gica de apoyo y oposicion a las reformas neoliberales. Desarrollo Econdmico, 36
(141).

AGENCIA DE PRENSA RURAL. (7 de octubre de 2009). El escandalo de Agro Ingreso
Seguro. Recuperado el 2 de mayo de 2012, de
http://prensarural.org/spip/spip.php?article3020

AJILA, Victor Hugo y CHILIQUINGA, Byron. (31 de Mayo de 2007). Olade. Recuperado
el 3 de Julio de 2011, de http://revistavirtual.redesma.org

APARECIDA SANTINI, Giuliana. DE BARROS PINTO, Leonardo y RAMOS QUEIROZ,
Timéteo. (2011). Cana de acucar como base da matriz energética nacional. Revista de
Politica Agricola, 89-98.

BADIE, Bertrand y HERMET, Guy. (1993). Politica Comparada. México: Fondo de

cultura econémica.

BARUFI, Clara. OLIVEIRA PAVAN, Margareth. ZANOTTI JUNIOR, Milton y YOUNES
SOARES, Munir. (2007). As novas energias no Brasil. Rio de Janeiro: Tiragem.

BIOCOMBUSTIVEIS. Ajudando vocé a decidir corretamente na area energética. (8 de
Febrero de 2012). Recuperado el 10 de Febrero de 2012, de

http://www.biocombustiveis.com.br/index.php/page/7.html

49


http://www.biocombustiveis.com.br/index.php/page/7.html

BRAVO, Elizabeth. (2007). Encendiendo el debate sobre biocombustibles. Cultivos
energéticos y soberania alimentaria en América Latina (Ed. Le Monde Diplomatique).

Buenos Aires: Capital Intelectual S.A.

BRAVO, Elizabeth y FRAGUIO, Martin. (2007). Biocombustibles ¢solucion o
continuismo? Recuperado el 16 de Abril de 2011, de

http://www.icpcolombia.org/archivos/revista/N0%2015/debate.pdf

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. (1997). La reforma gerencial en la administracion
publica  brasilefia. Recuperado el 10 de Enero de 2012, de
http://www.gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.VI_No.ll_2dosem/BL_V

0l.6_No.ll_2sem.pdf

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. (1997). Una Reforma basada en la Gestion aplicada
a la Administracion Puablica de Brasil. GAPP (9), 113-132.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. (1998). La reforma del Estado de los afios noventa.
Logica y mecanismos de control. Revista Desarrollo Econémico, 38 (150), 1-34.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. (2009). El asalto al Estado y al mercado. Revista
Nueva Sociedad (221), 1-17.

CARDONA ALZATE, Carlos Ariel. (Junio de 2009). Perspectivas de la produccion de
biocombustibles en Colombia: contextos latinoamericano y mundial. Revista de

Ingenieria. Universidad de los Andes, 109-120.

CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO
(CLAD). (1998). Una nueva gestion Publica para América Latina.

50



CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO
(CLAD). (2010). Gestion Publica Iberoamericana para el Siglo XXI. Santo Domingo,

Republica Dominicana.

CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL (CONPES). (2008).
Lineamientos de politica para promover la produccién sostenible de biocombustibles en

Colombia. Departamento Nacional de Planeacion, Bogota.

COORDENACAO DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS (CEDI). Constitucao da Republica
Federativa do Brasil. Acesso em 11 de Junio de 2011, disponivel em constitucao da

Republica Federativa do Brasil: http://www.camara.gov.br/sileg/integras/239230.pdf

CORONEL CORREA, Luz Haydee. (28 de giugno de 2007).Los biocombustibles

oportunidad o amenaza. Revista Sociedad Italiana .

CORREDOR AVELLA, German Ramoén. (2009). "Tablero de comando" para la

promocién de los biocombustibles en Colombia. Santiago de Chile: Naciones Unidas.

COY GRANADOS, Francisco José. (2007). Biocombustibles. Sintesis del debate

reciente. Roma.

DAMIEN, Alain. (2010). La biomasa. Fundamentos, tecnologias y aplicaciones. Madrid:

Ediciones Mundi-Prensa.

DE CERQUEIRA LEITE, Rogério Cezar. (2007). O Biocombustivél no Brasil. Novos
estudios-CEBRAP.

DER VELDE, Lucas Van. (2010). Biocombustibles: la Union Europea y Brasil. Grupo de

Estudios Internacionales Contemporaneos (GEIC).

51



DIRECCION NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014:

Hacia una sola Colombia: Camino a la prosperidad democratica. Bogotéa, Colombia.

ECOPETROL. Perspectiva Histérica. Recuperado el 24 de febrero DE 2012, de
Perspectiva Historica:
http://www.ecopetrol.com.co/contenido.aspx?catiD=32&conID=36271

EL ESPECTADOR. Agro ingreso Seguro, Historia de un fraude al campo colombiano.
Recuperado el 2 de mayo de 2012, de
http://static.elespectador.com/especiales/2011/06/b827b0c8725d045e3274e6948355e2
2f/index.html

EVANS,Peter y GARY, Gereffi. (1980). Inversion extranjera y desarrollo dependiente:

una comparacion entre Brasil y México. Revista Mexicana de Sociologia , 42 (1), 9-70.

EVANS, Peter. (1996). EI Estado como problema y como solucion: rapacidad,

autonomia contextualizada y cambio estructural. Desarrollo Econémico, 35 (140), 17-48.

FEDEBIOCOMBUSTIBLES. (2011). Historia. Mitos y Realidades, 1-26.

FEDEBIOCOMBUSTIBLES. (Mayo de 2011). Los biocombustibles en Colombia. Revista

Biocombustibles. Una industria en marcha, 3-26.
FEDEBIOCOMBUSTIBLES. (2012) ¢Sabia usted que existen dos tipos de etanol?
Recuperado el 30 de 4 de 2012, de http://www.fedebiocombustibles.com/v2/nota-web-

id-314.htm

FEDEPALMA. (2006). La Agroindustria de la Palma de Aceite en Colombia. Bogota.

52



FERREIRA SIMOES, Antonio José. (2005). Biocombustiveis: a experiencia brasileira e
o desafio da consolidacao do mercado internacional. Departamento de Energia do

ministério das relacoes Exteriores, Brasilia.

FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION (FAO). (2008). El Estado mundial de la
Agricultura y la Alimentacion. Biocombustibles: perspectivas, riesgos y oportunidades.

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, Roma.

GOES, Tarcizio. MARRA, Renner. DE ARAUJO, Marlene. ALVES, Eliseu y OLIVEIRA
DE SOUZA, Mirian. (Enero, febrero, marzo de 2011). Sugarcane in Brazil Current

technologic stage and perspectives. Revista Politica Agricola, 52-64.

IANNI, Octavio. (1964). El estado y el desarrollo econémico del Brasil. Desarrollo
Econdmico, 3 (4), 551-572.

INFANTE VILLARREAL, Arturo. (2007). Perspectivas de la situacion energética
mundial. Las oportunidades para Colombia. Revista de Ingenieria (25), 74-93.

ISBELL, Paul. (10 de febrero de 2009). La politica energética ejemplar de Brasil.

Recuperado el 4 de marzo de 2012, de www.infolatam.com

LEON SICARD, Tomas. (2008). Agrobiocombustibles y ambiente: la nueva
reconfiguracion del campo. (Ed. C. G. Nacion) Revista Economia colombiana (323), 30-
40.

LEON SICARD, Tomas y GALLINI, Stefania. (2008). Los biocombustibles en Colombia

a debate. Memorias del foro. Bogota: Opciones Gréficas Editores Ltda.

LUIS CERVO, Amado. (2010). Brazil's rise on the International Scene: Brazil and the

world. Revista Politica Internacional , 7-32.

53



MACHADO DURAES, Frederico Ozanan. (2009). Agroenergia para o biodiesel. Revista
Politica Agricola, 118-121.

MILLAN, Jaime. (2010). Recursos estratégicos y fuentes alternativas de energia:

elementos para la politica exterior de Colombia. Bogota.

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA. (2010). Memorando de
entendimiento entre el gobierno de la republica de Colombia y el gobierno de la
republica federativa del Brasil sobre cooperacion en el area de bioenergia, incluyendo

biocombustibles. Brasilia.

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES. (2011). Colombia, un pais de

prosperidad y democracia. Bogota, Colombia.

MASIERO, Gilmar y LOPES, Heloisa. (2008). Etanol y biodiesel como recursos
energéticos alternativos: perspectivas da América Latina e da Asia. Revista Brasileira

de politica internacional, 51, 60-79.

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL (2006). Estrategia de
desarrollo de biocombustibles: implicaciones para el sector agropecuario. Bogota.

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL. (2010). Un campo para el
futuro Balance de Gobierno 2002-2010. Bogota.

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL. (2011). Agenda
prospectiva de investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacién para la seguridad
alimentaria colombiana, vista desde la disponibilidad de alimentos. Bogota: Giro

editores Ltda.

54



MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA. (2009). Biocombustibles. Fuente de Desarrollo

Sostenible Para Colombia. Bogota.

MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA. (2011). Historia y presentaciéon Institucional.
Recuperado el 13 de Enero de 2012, de Historia y presentacion Institucional:
http://www.minminas.gov.co/minminas/index.jsp?cargaHome=3&id_categoria=43&id_su

bcategoria=174

MORA TOQUICA, Luis Sigifredo. LLANO RODRIGUEZ, Mauricio y FORERO REY,
Efrain. (2007). Biocombustibles en Colombia: ¢ Politica de Estado o estrategia gremial?
(Ed. C. G. Nacidén) Revista Economia Colombiana (320), 152-161.

MORA TOQUICA, Luis Sigifredo. (2008). Verdaderos beneficiarios de los
biocombustibles. (Ed. C. G. Nacién) Revista Economia colombiana (322), 85-89.

MOSQUERA, Ricardo. (1989). Crisis petrolera y nacionalizacion del Petréleo. Bogota.

OLIVELLA, Jorge Bendeck. (Mayo de 2011). Los biocombustibles en Colombia. Revista

Biocombustibles. Una industria en marcha, 8-13.

OCAMPO, José Antonio. BERNAL, Joaquin. AVELLA, Mauricio y ERRAZURIZ Maria.
La consolidacion del capitalismo moderno (1945-1986). Recuperado el 11 de noviembre
de 2011, de

http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/economia/histecon/histecon8a.htm

OPAZO, Mario. (2004). Las energias alternativas. Revista Javeriana, 140 (702).

OSPINA, German y OSPINA, Antonio. (1976). Energia y transporte en Colombia.

Armenia: Departamento Nacional de Planeacion.

55



PETROBRAS. (2009). Nossa Historia. Recuperado el 8 de octubre de 2011, de

http://www.petrobras.com.br/pt/quem-somos/nossa-historia/

PETROBRAS. (2009). Biocombustibles. Recuperado el 2 de Febrero de 2011, de

http://www.petrobras.com./es/energia-y-tecnologia/fuentes-de energia/biocombustibles/

PONTIFICA UNIVERSIDAD JAVERIANA. (22 de marzo de 2012). Energias alternativas.

Foro y panel de expertos. Bogota.

PORTAFOLIO. (25 de junio de 2010). Recuperado el 3 de mayo de 2012, de
http://www.portafolio.co/detalle_archivo/MAM-4026125

POUSA, Gabriella y SANTOS, André. (Julio de 2007). History and Policy of Biodiesel in
Brazil. Science Direct, 5393-5398.

RAMIREZ, Socorro. (2010). Temores, acercamientos y distanciamientos de Colombia y

Brasil. Bogota.

RAZO, Carlos. ASTETE MILLER, Sofia. SAUCEDO, Alberto y LUDENA, Carlos. (junio
de 2007). Biocombustibles y su impacto potencial en la estructura agraria, precios y
empleo en América Latina. Cepal, Unidad de Desarrollo Agricola Division de Desarrollo

Productivo y Empresarial, Santiago de Chile.

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (20 de fevereiro de 1931). Decreto No. 19.717.
Acesso em 3 de Junio de 2011, disponivel em
http://www?2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19717-20-fevereiro-
1931-518991-publicacaooriginal-1-pe.html

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (23 de setembro de 1938). Lei No 737. Acesso

em 11 de Junio de 2011, disponivel em

56



http://www?2.camara.qov.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-737-23-setembro-
1938-350748-publicacaooriginal-1-pe.html

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (13 de maio de 1992). Lei No 8.442. Recuperado
el 2 de Noviembre de 2011, de
http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paqginas/42/1992/8422.htm

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (28 de outubro de 1993). Lei No 8.723.
Recuperado el 10 de Junio de 2011, de
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/105816/Iei-8723-93

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (6 de agosto de 1997). Lei del petroleo No.
9.478. Recuperado el 11 de Junio de 2011, de
http://www.latinrenewables.com/documentos/brasil/BRASIL.%20Ley%209.478.%20Politi
ca%?20Energetica.pdf

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (19 de dezembro de 2001). Lei No. 10.336.
Recuperado el 2 de Junio de 2011, de
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110336.htm

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (30 de Agosto de 2002). Decreto 4.353.
Recuperado el 10 de Junio de 2011, de
http://www.deloitte.com.br/publicacoes/2002all/112002/Diversos/decreto4353.pdf

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (13 de maio de 2002). Lei No. 10.453.
Recuperado el 11 de Junio de 2011, de
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10453.htm

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (28 de maio de 2003). Lei No. 10.683.
Recuperado el 11 de Junio de 2011, de
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/L10.683.htm

57


http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-737-23-setembro-1938-350748-publicacaooriginal-1-pe.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-737-23-setembro-1938-350748-publicacaooriginal-1-pe.html
http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/42/1992/8422.htm

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (13 de janeiro de 2005). Lei No. 11.097. Acesso
em 6 de Junio de 2011, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2005/Lei/L11097.htm

REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL. (18 de maio de 2005). Lei No. 11.116.
Recuperado el 3 de Junio de 2011, de
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/leis/2005/lei1l1116.htm

REPUBLICA DE COLOMBIA. (18 de Septiembre de 2001). Ley 693. Recuperado el 3
de Abril de 2011, de http://www.elabedul.net/Documentos/Leyes/2001/Ley_693.pdf

REPUBLICA DE COLOMBIA. (27 de diciembre de 2002). Ley 788. Recuperado el 23 de
Abril de 2011, de
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2002/ley_0788_2002.html

REPUBLICA DE COLOMBIA. (31 de diciembre de 2004). Ley 939. Recuperado el 3 de
Abril de 2011, de
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2004/ley_0939 2004.html

RODRIGUEZ, Octavio. (2006). El estructuralismo latinoamericano. México: Siglo XXI
editores S.A.

ROMERO, Cristian. (2004). Historia de la OPEP. Recuperado el 24 de Febrero de 2011,
de Historia de la OPEP: http://www.opep.8k.com/historia.htm

RUBIO, Orlando. OJEDA, Jair y MONTES, Enrique. (2003). Deuda externa, inversion y

crecimiento en Colombia (1970-2000). Bogota: Banco de la Republica.

58



SAENZ ROVNER, Eduardo. (17 de mayo de 2005). La industria petrolera en Colombia
concesiones, reversion y asociaciones. Recuperado el 15 de Marzo de 2012, de

http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/revistas/credencial/enero94/enero2.htm

SALAZAR PULIDO, William Angel. (1 de mayo de 2012). Biocombustibles: Ambiente y
Desarrollo Rural.

SANTIAGO REYES, Miguel Angel. (1986). Crénica de la Concesion De Mares. Bogota:
Medios de Comunicacion Externa Ecopetrol.

SANTOS, Alfonso. (26 de Abril de 2012). Relevancia del uso de Biocombustibles.

SARTORI, Giovanni. (1984). La politica légica y métodos en las ciencias sociales.

México: Sugar Co. Edizioni S.

SARTORI, Giovanni. (1991). La Comparacién en las ciencias sociales. Madrid: Alianza
Editorial S.A.

SUNKEL, Osvaldo y PAZ, Pedro. (1970). El subdesarrollo latinoamericano y la teoria
del desarrollo. México: Siglo XXI.

SZTULWARK, Sebastian. (2005). El estructuralismo latinoamericano. Fundamentos y
transformaciones del pensamiento econémico de la periferia. Buenos Aires: Prometeo

Libros.

UNICA. (2007). Producdo e uso do Etanol combustivel no Brasil. Respostas as

guestdes mais freqlentes. Sao Paulo: Uniao da industria de cana de acucar.

VERA, Carmen Malavé. (1982). La OPEP vy la crisis mundial del petroleo. Caracas:
Ediciones de la biblioteca de la Universidad Central de Venezuela.
59


http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/revistas/credencial/enero94/enero2.htm

VIEIRA POSADA, Edgar. (2009). Tendencias Mundiales y Latinoamericanas en el Uso
Recursos Energéticos. Bogota: Javegraf.

ZONIN, Valdecir José. (2008). Potenciais e limitacoes da industria de biodiesel no
Brasil: Um estudo de caso. Sao Leopoldo, Brasil: Universidade do vale do rio dos sinos

60



ANEXOS
Graficos:

Figura 1 Plantas de biodiesel en operacién y mezclas
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Fuente: Fedebiocombustibles, febrero 2012.
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Figura 2

Plantas de etanol en Operacion y mezcla
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Fuente: Fedebiocombustibles, marzo 2012.
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Figura 3 Pilares de la politica de Biocombustibles
en Colombia
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Fuente: Ministerio de Minas y Energia, 2011.
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Figura 4

Vocacion y uso actual de tierras para la
produccion de biocombustibles en Colombia
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Figura 5 Zonas aptas para el cultivo de Palma de
aceite en Colombia

-{

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2010. Elaboracién propia



Tablas:

Tabla 1 Plantas productoras de biodiesel en
funcionamiento

Norte,

Area Fecha
. Capacidad Capacidad Empleos | Empleos
Regitn Empresa (T/Afa) Lt/dia sembrada directn indiractos entrada en
] {ha] T 5 nair racifin
Oleoflares 70.000 3300 6600

169.000 23.000 Enero 2008

Codazzi
Morte, N
Odin Energy 36.000 121.000 12.000 1700 3400  lunio 2008
Santa Marta
— Biocombustibles "
anta n:;da Sostenibles 100.000 337.000 33.300 4.757 3514 arso
- del Caribe —
Oriental, Facatativé Bio D 100.000 337.000 33.300 4757 3514 Fe;;:“
Central, Ecodieszel de _
100.000 337.000 33.300 4757 9514  lunio 2010
B/bermeja Colombia e
Oriental,
LT REEL EN TR R Aceites Manuelita 100.000 337.000 33.300 4757 9.514 Julia 2002

Meta

506.000 1.638.000 168.200 24.028 48.056

Fuente: Fedebiocombustibles, marzo 2012.

Tabla 2 Plantas productoras de etanol que se
encuentran en funcionamiento

. Miranda, s 350,000 97.650 11.942 2.171 4.342
Cauca

B o el em e

. Patmira: Manusita 250.000 81.408 B.721 1.588 3172

. c.-.n::ll:ﬂa. Mayagiiez 250,000 4B B45S B.587 1.198 2.396

P e mm e me e e

. mm GPC 25.000 41.000 * 1200 240 480

1 e S I

Fuente: Fedebiocombustibles, 2012
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Tabla 3 Cuadro comparativo sobre condiciones

materiales de ambos paises.

T coomba el

Situacion geogréfica

Disponibilidad de tierras para
la produccién de
biocombustibles.

Recursos tecnolégicos

Posee muchas variedades de
clima, pisos térmicos y por ser
un pais tropical tiene las
mejores condiciones para
impulsar una agricultura a base
de materias primas como la
cafia de azucar, la palma de
aceite, la yuca y la propia
remolacha azucarera que son
las mas eficientes en materia
de produccion de energia.
(Fedebiocombustibles, 2011)

Actualmente se poseen 21
millones de Has aptas para la
agricultura de las cuales estan
siendo utilizadas 4.

Através de las convocatorias
de Ciencia y Tecnologia que se
ejecutaron en la vigencia 2004-
2008 se cofinanciaron 26
proyectos de investigacion en
biocombustibles por un valor de
30.800 millones.

(MADR, 2010). Actualmente se
esta buscando formar 3000 a
4000 personas en maestria y
doctorado que es lo que nos
permite adentrarnos en la
investigacién (Santos, 2012).
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Tiene gran abundancia de
terrenos tropicales, es uno de
los paises con mayor
abundancia de aguas con
importantes zonas de radiacion
solar que no afectan los
recursos amazonicos (Duraes,
2009).

Una estimacion de EMBRAPA
indica que existen
aproximadamente 100
Millones de hectareas aptas
para la expansion de la
agricultura y la produccion de
biocombustibles. (Unica, 2007)

Se ha profundizado en la
diversificacion de productos,
como la sacarosa y el aumento
de energia de biomasa de
cafia, pues esta biomasa puede
recuperarse a costos
relativamente bajos tiene
tecnologias disponibles para
generar energia eléctrica
adicional con un valor del 30%
mas alto que la venta del etanol
(Unica, 2007).



Disponibilidad de Aguas Sus recursos hidricos son muy Tiene la mas alta disponibilidad
amplios pues Colombia es uno  de agua en el mundo el 14% de
de los paises con mayores las aguas de la superficie
recursos hidricos en el mundo y equivalen al reflujo anual de
pueden ser sostenibles si se da  acuiferos subterraneos (Unica,
un uso adecuado 2007).

Fuente: elaboracion propia.

Tabla 4 Datos sobre la produccion y exportacion
de etanol en Brasil.

Fuente: Uniao da industria de cana de acucar UNICA, 2007. Elaboracién propia.

Tabla 5 Datos sobre la produccion y exportacién de
palma de aceite en Brasil.

Soja 600
15.840 Soja 1.320 264 26.400

5.400 Mamona 600 120 12.000
3.240 - 35 7 700
4.320 Soja 360 72 7.200
36.000 - 2.915 583 58.300

Fuente: Clara Barufi, 2007.
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Tabla 6 Datos sobre la produccion y exportacion
de etanol en Colombia.

2009 2010
208254 218311
2,59 2,07
325 287
324,7 280,4
1,65 1,62
1,05 0,69

Fuente: Fedebiocombustibles, 2010.

Tabla 7 Datos sobre la produccion y exportacion
de biodiesel en Colombia.

2009 2010
360536 403684
801000 846000
169411 337713
169065 337718

Fuente: Fedebiocombustibles, 2010.
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| Tabla 8

| Cuadro metodolégico |

-Choques petroleros.
-Estado Desarrollista.
-Ajuste estructural

-Autonomia enraizada.

-Bases materiales de la

politica en cada caso.

- Etanol, biodiesel,
areas de cultivo y
modelo productivo.
-Resultados en
exportacion.
-Resultados en
Produccion.
-Tratados
internacionales
-Reforma gerencial.

Métodos a utilizar

Uso del método
cualitativo.

Uso del método
comparado.

Estrategias

Recoleccion de datos
mediante archivos,
revistas, libros,
trabajos, documentos
y noticias.

Revision bibliografica
y fuentes
documentales.

Entrevistas con
expertos en el tema.

Capitulo 3.
Trayectoria de la
politica de
biocombustibles en
Colombia y Brasil:
prehistoria, choques
petroleros y el nuevo
escenario

Capitulo 4. La nueva
crisis, el debate
internacional y las
bases para el
desarrollo de la
politica: el despertar
de las capacidades
del estado.

Capitulo 5.

El llamado “éxito” de
la politica en Brasil y
el intento de Colombia
por emular esa
politica.

Fuente elaboracién propia.
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Fuente: Elaboracion propia.
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| Tabla 9
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