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Selo Combustivel Social:
Reflexdes sobre a Instrucao Normativa
MDA n. 1 de 2009

O Programa Nacional de Producao e Uso de Biodiesel objetiva reduzir as disparida-
des socioeconomicas regionais do pais, por meio da inclusao social de agricultores familia-
res no fornecimento de matérias-primas para a producao de biodiesel. Para isso, criou-se o
Selo Combustivel Social, um mecanismo de politicas publicas, operacionalizado pela Se-
cretaria da Receita Federal (SRF) e pelo Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA).

O MDA concede o Selo Combustivel Social aos usineiros que contratarem a “maté-
ria-prima” de agricultores familiares. Certificada a procedéncia da “matéria-prima”, o
Selo é apresentado a SRF. Se o usineiro adquiriu dos agricultores familiares um volume
minimo estipulado pelo MDA, ele recebe desoneracdes totais ou parciais na tributacao
referente ao Programa de Integracao Social (PIS) e a Contribuicao Financeira Social (CO-
FINS), o que minimiza os custos de producao do biodiesel.

No entanto, tornou-se um consenso, na literatura brasileira sobre o mercado de
biodiesel, a ineficiéncia desse mecanismo, no que concerne a inclusao social de agricul-
tores familiares pertencentes aos estratos menos estruturados desse setor produtivo.

Dentre as causas do insucesso, Cesar' e Freitas e Lucon? destacam a metodologia
do calculo que define os “percentuais minimos”, da Instrucao Normativa MDA n. 1 de
2005 (IN/2005)%, que vigorou até julho de 2009, quando foi substituida pela Instrucio
Normativa MDA n. 1 de 2009 (IN/2009)*, ora em voga.

Podera a IN/2009 ampliar a participacao dos agricultores familiares mais carentes
no mercado de biodiesel?

A IN/2005 definiu que o percentual minimo de aquisicbes de matéria-prima seria
calculado sobre o custo de aquisicao da matéria-prima feita pelo agricultor familiar (ou
pela sua cooperativa), em relacao ao custo de aquisicoes totais de matérias-primas utili-

zadas no periodo para a producao de biodiesel, a saber:
= *
min v 1
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Onde:

Pmin = percentuais minimos de aquisicao de matérias-primas provenientes da agricultura
familiar;

X = valor (em RS) anual despendido na aquisicdo de matérias-primas provenientes da
agricultura familiar;

Y = valor total (em RS) das aquisicdes anuais de matérias-primas utilizadas no periodo da

producao de biodiesel.

A IN/2009 alterou os percentuais minimos de aquisicao de matérias-primas prove-
nientes da agricultura familiar (Pmin;), os quais foram reduzidos de 50% para 30% no
Nordeste e nas regioes semiaridas do pais, aumentados para 15% no Centro-Oeste e Nor-

te e mantidos constantes nas demais regioes (Tabela 1).

Tabela 1 - Percentual Minimo de Aquisicao da Matéria-Prima por Regiao Geografica do
Brasil, 2005 e 2009

Regioes Instrucées Normativas MDA n. 1
2005 2009
Nordeste e semiarido 50% 30%'
Sudeste 30% 30%
Sul 30% 30%
Norte 10% 15%
Centro-Oeste 10% 15%'

Percentuais validos a partir da safra 2010/2011.

Fonte: BRASIL. Ministério de Desenvolvimento Agrario - MDA. Instrucdo Normativa n. 1 de 1 de juho de 2005. Dispde sobre
os critérios e procedimentos relativos a concessao, manutencao e uso do selo combustivel Social. Diario Oficial da
Unido, 25 fev. 2009.
BRASIL. Ministério de Desenvolvimento Agrario - MDA. Instrucdo Normativa n. 1 de 19 de fevereiro de 2009. Dispoe
sobre os critérios e procedimentos relativos a concessao, manutencéo e uso do selo combustivel Social. Diario Ofi-
cial da Unido, Brasilia, n. 37, p. 71, 25 fev. 2009.

A IN/2009 traz duas inovacdes: a primeira, ao acrescentar também no numerador
da relacao matematica (X) que define o Pmin (percentuais minimos de aquisicao de ma-
térias-primas provenientes da agricultura familiar), a clausula de responsabilidade do
usineiro, ou seja, os custos dos usineiros com insumos e assisténcia técnica (Ater), perti-
nentes ao setor agricola e que até entdao eram ignorados no método de mensuracao; e a
segunda, por passar a considerar que as matérias-primas adquiridas pelo usineiro possam
proceder de varias localidades distintas nao so entre si, como também em relacao ao
lugar onde a usina esta instalada. Assim, o X ou “o valor anual despendido na aquisicao
de matérias-primas provenientes da agricultura familiar” assume uma interpretacao

mais abrangente na IN/2009.
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Ao ponderar as regides demograficas, X passa a ser definido como o somatério en-
tre o valor da matéria-prima adquirida pelo usineiro acrescida de valores pertinentes aos

fatores de producao correspondentes aos custos de producao agricola, a saber:

Xri=Vmp; + Vas; + S; + A; + Cor; + HM; + Ater

J

Custos de producao agricola

Clausula de responsabilidade do usineiro

Onde:
Xr; = valor (em RS$) anual despendido na aquisicdo de matérias-primas provenientes da
agricultura familiar por regiao geografica;
Vmp = valor da matéria-prima, em si, adquirida da agricultura familiar, ou mais vulgar-
mente, o preco pago pelos graos oleaginosos (em RS);
Vas = valor referente a doacao das despesas com analise de solos em propriedades fami-
liares (em RS), e valores (em RS) referentes a doacao dos gastos com:
S = sementes e/ou mudas e
A = adubos;
Cor = corretivos de solo;
HM = horas-maquina e/ou combustivel;
Ater = assisténcia e capacitacao técnicas oferecidas aos agricultores familiares de onde

o0 usineiro adquiriu a matéria-prima.

Segundo a IN/2009, as despesas do usineiro com a contrapartida receberam uma
limitacao em relacao ao valor pago pela compra da matéria-prima: na regiao centro-sul,
os custos de producao agricola pagos pelo usineiro (contrapartida do produtor de biodie-
sel) nao podem ultrapassar 50% do valor pago pela matéria-prima e, para as demais regi-
oes (Norte e Nordeste), a contrapartida do usineiro limita-se a 100% do valor pago pela
matéria-prima, ou seja, os investimentos do produtor nos projetos sociais nao podem
ultrapassar o valor do dispéndio na aquisicao da matéria-prima.

Nos casos em que o usineiro adquire matéria-prima da agricultura familiar de re-
gioes que ensejem aliquotas diferentes, a IN/2009 adotou o seguinte critério de cumpri-
mento do percentual minimo: o valor total das aquisicoes anuais da agricultura familiar
das regioes Norte (Xno) e Centro-Oeste (Xco), dividido pelo percentual minimo das aqui-
sicoes nestas regides, somado ao valor total das aquisicées anuais da agricultura familiar

das regidoes Sul (Xsul), Sudeste (Xsd), Nordeste (Xnd) e semiarido (Xsa), dividido pelo
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percentual minimo das aquisicoes nestas regides (ou seja, a média ponderada do valor
dessas aquisicoes), devera ser maior ou igual ao valor das aquisicoes utilizadas para a

producao de biodiesel no ano civil (Y), ou seja:

v < ( [Xno +Xcol N [Xsd + Xsul + Xnd + Xsa])
- 0,15 0,30

A inclusao dos custos pertinentes a contrapartida do usineiro, no numerador da
relacdo, visa reduzir o impacto financeiro deste empresario nos contratos firmados com
a agricultura familiar, o que pode vir a estimular o aumento dos contratos de Selo Com-
bustivel, se, e somente se, o Y (valor total das aquisicoes anuais de matérias-primas uti-
lizadas no periodo da producao de biodiesel) se mantiver constante.

No entanto, é dificil avaliar se o novo método de mensuracao do Pmin estimulara
os contratos entre usineiros e agricultores do Norte e do Nordeste, pois: o valor de X
(numerador) passou a depender dos custos da contrapartida do usineiro e, no caso do
denominador (Y), nao houve uma melhor explicitacao de seu conceito, como sera expli-
citado adiante. Mas, para melhor compreensao dessa conclusao parcial, deve-se atentar
que a matéria-prima do usineiro é o 6leo vegetal, o qual é produzido pelo setor agroin-
dustrial e ndo pelo setor agricola (seja ele familiar ou patronal). Segundo o proprio MDA,
em agosto de 2011, das 50 cooperativas de agricultores familiares engajadas no meca-
nismo do Selo Combustivel Social, somente duas ja estavam produzindo 6leo vegetal.
Portanto, as demais comercializam o grao.

No que concerne ao X (o valor da matéria-prima proveniente dos agricultores fa-
miliares), a parte da expressao matematica que corresponde a contrapartida do usineiro
€, em média, menos onerosa no Sul, considerando os graos de soja, ou seja, a principal
fonte de matéria-prima para a producao de biodiesel (Tabela 2).

Os menores custos na contrapartida dos usineiros no Sul poderiam vir a perpetuar
os contratos de Selo Combustivel Social firmados com sojicultores sulistas, os quais atu-
am sob sistema cooperativista. Mas, obviamente, como X continua a incluir o valor gasto
com os custos da “matéria-prima” adquirida da agricultura familiar, o preco pago pelo
usineiro pela soja em grao também é uma variavel de decisao na formacao dos contratos
com a agricultura familiar. Neste aspecto, as cota¢cdes da soja-grao sao, muitas vezes,
menores no Centro-Oeste (Rondondpolis-MT) do que no Sul (Passo Fundo e Maringa) (Fi-
gura 1).

Observando-se as variaveis que compdem o X, numerador da relacao matematica

que determina o Pmin, estas regides intercalam destaque no menor valor da matéria-
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-prima (graos de soja) e nos menores dispéndios na contrapartida do usineiro. Assim,
dada tais vantagens frente as demais regides, nao se vislumbra, no curto prazo, a possi-
bilidade de expansao dos contratos de Selo Combustivel Social para o Norte ou Nordeste,
principalmente porque nao houve uma reformulacao no denominador (Y) da relacao que

determina o Pmin.

Tabela 2 - Despesas do Usineiro com a Contrapartida dos Contratos com Sojicultores das
Principais Regides Produtoras, 2011
(em RS/t grao)

Sementes Adubo Hora magq. Agrotoxico Ater Total
Barreiras 24,17 120,00 37,00 51,83 4,83 237,83
Balsas 29,17 152,00 48,00 51,50 5,83 286,50
Média Nordeste 26,67 136,00 42,50 51,67 5,33 262,17
Unai 40,83 155,33 91,17 40,83 6,83 335,00
Média Sudeste 40,83 155,33 91,17 46,25 6,83 335,00
Campo Mouréao 23,33 82,83 51,67 75,50 5,00 238,33
Londrina 34,50 62,33 48,83 75,33 6,17 227,17
Passo Fundo 15,00 87,50 62,83 47,67 4,00 217,00
Santa Rosa 27,50 71,83 41,17 72,00 6,00 218,50
Média Sul 25,08 76,13 51,13 59,83 5,29 225,25
Primavera 39,83 126,83 51,67 60,00 6,00 284,33
Sorriso 36,83 126,17 31,33 45,83 5,17 245,33
Rio Verde 37,00 86,33 30,00 64,83 4,50 222,67
Disrito Federal 38,33 118,83 115,83 58,83 6,83 338,67
Média Centro-Oeste 38,00 114,54 57,21 61,83 5,63 272,75
Média Brasil 31,50 108,18 55,41 0,00 5,56 259,21

Fonte: COMPANHIA NACIONAL DE ABASTECIMENTO - CONAB. Outros Indicadores: custos de producdo. Disponivel em:
<http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=545&t=2>. Acesso em: 5 set. 2011.

Nota-se que a IN/2009 nao alterou o conceito de Y, definido como “valor total,
em RS, das aquisicoes anuais de matérias-primas utilizadas no periodo da producédo de
biodiesel”.” E, como o MDA define matéria-prima para biodiesel como “a fonte de 6leo
de origem vegetal ou animal, beneficiada ou nao e o seu 6leo, seja bruto, beneficiado,
transformado ou residual”® 7, fica explicito que o Y refere-se a soma dos valores gastos
nas aquisicoes tanto dos graos oleaginosos quanto do 6leo vegetal. Assim, dificilmente as
tentativas de aumentar o numerador (X) para facilitar o acesso aos percentuais minimos
para obtencao dos beneficios concedidos pelo Selo Combustivel Social serao compativeis
com o diferencial de preco entre a fonte da matéria-prima (o grao) e a matéria-prima (o
oleo), ja que o segundo custa, na maior parte das vezes, quase o triplo de sua fonte (Fi-

gura 2).
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Figura 1 - Precos Mensais da Soja em Grao das Principais Pracas Brasileiras, Abril de 2008 a Abril de 2011.
Fonte: ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS INDUSTRIAS DE OLEOS VEGETAIS - ABIOVE. Cotacdes-médias mensais. Sao Paulo, 2011.
Disponivel em: <http://abiove.com.br>. Acesso em: 25 maio 2011.

Comparando a tabela 2 e a figura 1, nota-se que o valor da contrapartida do usi-
neiro situa-se entre 30% e 35% do valor da tonelada da soja em grao, sendo que muitas
vezes o valor do 6leo atingiu o triplo do valor do grao. Assim, qualquer possibilidade de
efeito benéfico na agregacao dos gastos da contrapartida do usineiro no numerador da
relacao pode ser prejudicada pela elevacao das cotacoes do 6leo de soja, incluso no de-
nominador Y que define o percentual minimo (Pmin).

Além da falta de clareza em alguns pontos da IN/2009, as variaveis analisadas nao
permitem concluir enfaticamente se o objetivo de minimizacao das desigualdades regio-
nais, por meio da geracao de emprego e renda aos agricultores sediados no Norte e Nor-
deste do pais, sera efetivado, mas ressalva-se o provavel fraco incentivo aos usineiros
dado por esse mecanismo.

Para o usineiro atingir o percentual minimo adquirindo qualquer matéria-prima
(inclusive soja) de qualquer tipologia de agricultor familiar enquadrado no PRONAF, além
dos custos contratuais e com a contrapartida, ele pagara aos cofres publicos R$70,03/m?
referentes ao PIS e COFINS.? Se ele adquirir qualquer estado de matéria-prima (incluindo
o o6leo) de qualquer procedéncia (incluindo o mercado spot), sera tributado em
R$177,95/m>. Assim, em que pese a necessidade de calculos precisos, observando os
custos da contrapartida apresentados na tabela 1, parece que o usineiro tem perdas mo-

netarias se investir em qualquer categoria de agricultor familiar, ja que os gastos na
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contrapartida da compra dos graos sao maiores do que o valor que ele deixa de pagar
aos cofres publicos. Nesse aspecto, o diferencial na tributacdo (R$107,92/m?) entre ter o
Selo Combustivel Social (R$70,03/m?®) e nao ter (R$177,95/m’) reflete parte dos custos
da busca dos usineiros pelo poder de mercado, uma vez que o porte do Selo permite o

ingresso em ambos os lotes dos leilées da ANP.
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Figura 2 - Cotagbes Médias Mensais da Soja em grao e seus Subprodutos, Brasil, Setembro de 2004 a Maio de 2012.
Fonte: ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS INDUSTRIAS DE OLEOS VEGETAIS - ABIOVE. Cotacdes-médias mensais. Sdo Paulo, 2011.
Disponivel em: <http://abiove.com.br>. Acesso em: 25 maio 2011.

Assim, a maior ou menor competitividade do usineiro é sua estrutura de gover-
nanca interna. Se a usina for verticalizada ao processamento dos graos, adquirida a soja,
esse usineiro passa a ser dono de sua propria matéria-prima (o 6leo) e obtém, adicio-
nalmente, a renda do farelo de soja. Mas, no caso dos usineiros isolados e que inovaram
suas estruturas de governanca, a busca do Selo Combustivel Social em prol do poder de

mercado torna-se mais dispendiosa, pois estes tém que optar entre a parceria com as
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esmagadoras ou pela revenda dos graos adquiridos da agricultura familiar, para posterior
compra do oleo, trés vezes mais caro. Por fim, a IN/2009 ndo parece, por si so, ser sufi-
ciente para expandir o Selo Combustivel Social para os agricultores familiares do Norte e
Nordeste e que se encontram na base da piramide socioecondmica dessa categoria pro-

dutiva.
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