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RESUMO !

“FREITAS, S. M. Selo Combustivel Social: os (des)Caminhos da Inclusido da Agricultura
Familiar em um Mercado Energético. 2011. 109f. Dissertagdo (Mestrado). Centro de
Engenharia, Modelagem e Ciéncias Sociais Aplicadas. Universidade Federal do ABC, Santo

~André-S&o Paulo. 2011. '

0 Selo Combustivel Social é um mecanismo de modernizagéo, fortalecimento e dinamizago
-de arranjos produtivos, voltado a minimizar as disparidades regionais, por meio da geragéo de
'NOVOS empregos rurais e rurais ndo agricolas, sobretudo no Norte ¢ Nordeste do pais. Para

* desempenhar estas fungdes a regulamentagdo do mercado brasileiro de biodiesel, por meio

~deste instrumento, impSe que os usineiros inovem suas estruturas de governanga interna
* obrigando-os a adquirir sua matéria-prima de um segmento de mercado que nfo tem tradicdo
" em- produzi-la (agricultura), sob pena de ndo comercializarem o bicombustivel com as
distribuidoras de combustiveis, como estratégia para o surgimento e consolidagdo de novos
arranjos produtlvos que insiram os agrlcultores fam111ares no mercado energetlco

A literatura sobre o desempenho do Selo Combustivel Social no que concerne & minimizagdo
das desigualdades socioecondmicas do pais por meio da insercéio da agrlcultura familiar de
ba1xa renda no mercado de b10d1ese1 apresenta muitas controvérsias.

Visando contribuir para a continuidade e/ou amphac;ao dos ‘agricultores familiares que se
‘encontram na base da pirdmide socioecondmica desta categoria produtiva, esse trabalho teve
como objetivo geral analisar a intervengfio das institui¢des piblicas na construgdo e
- consolidagdo dos arranjos produtivos que -envolvem a cadeia de biodiesel. Mais
especificamente verifica-se como se deu a reagfio dos usineiros frente s alteragdes nas regras
institucionais, no periodo 2005-2011, e se tais alteragdes tém sido coniventes com a

continuidade das novas estruturas ‘de governanga impostas pela regula¢io, ou melhor, se

contribuem para a ampliagdo dos agricultores menos capitalizados no mercado de biodiesel

O trabalho constata que, embora 0 mecanismo seja inovador, a operacionalizagdo do Selo
Combustivel Social tem sido subserviente aos padrdes estabelecidos e a grupos de interesses
“organizados, permitindo que os incentivos desse mecanismo de inclus3o social do PNPB
fossem apropriados por tradicionais agentes produtivos inseridos no complexo industrial
proteico, comprometendo as metas de minimizacio das desigualdades regionais, propostas
~ pelo programa. Por fim, sdo tecidas algumas sugestSes que possam vir a ajudar na reversao
deste quadro atual.

Palavras-chave: Selo Combustivel SociaI, Biodiesel, Agriculturé Familiar
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ABSTRACT

FREITAS, S.M. Social Fuel Seal: The (Non) Paths of Family Farming in a Energy
Market. 2011. 109f. Master’s thesis. Centro de Engenharia, Modelagem e Ciéncias Sociais
Aphcadas Universidade Federal do ABC, Santo André-Séo Paulo 2011.

- The Social Fuel Seal is a mechanism for modermzlng, strengthening and streamlining
- production arrangements, aimed at minimizing regional disparities through the creation of
* new rural and non-farm rural jobs, especially in the North and Northeast of Brazil. To perform
‘these functions the regulation of the Brazilian biodiesel, through this instrument, requires
plant owners to innovate their internal governance structures requiring them to purchase their
raw materials from a market segment that has no tradition of producing it (agriculture),
- otherwise it will not commercialize the biofuel with fuel distributors, as a strategy for the
emergence and consolidation of new production arrangements that 1nsert family farmers into
the energy market. :

The literature on the success‘ of the Social Fuel Seal regarding the minimization of socio-
economic inequalities in the country through the insertion of low-income family farmers in
- the biodiesel market has many controversies. -

The general objective of this research was to analyze the intervention of public institutions in
the construction and consolidation of the productive arrangements that involve the biodiesel
chain, aiming at contributing for the continuity and/or increase of family farmers that find
themselves ‘at the base of the socio-economic pyramid of this productive category. More
specifically, it is possible to verify how the biodiesel plant' reaction concerning the alterations
to the institutional rules (2005-2011 period) happened, and if such alterations have been
supported by the continuity of the new governance structures imposed by the regulation, or
even better, if they contribute to the increase of less capitalized farmers in the blodlesel
market.

The research observes that, even though the mechanism is an innovative one, the
operationalization of the Social Fuel Seal has been somewhat subservient to the established
patterns and to the organized interested groups, thus allowing that incentives related to this
PNPB social inclusion mechanism were appropriated by traditional productive agents inserted
in the protein industrial complex, compromising the regional inequality minimization goals v
proposed by the program. Lastly, some suggestions that may help reverse the current scenario
are made.

Keywords: Social Fuel Seal; Bibdiesel; Family Farming
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1. INTRODUCAO

Todo e qualquer progréma energético contém, em sua esséncia, uma preocupagdo com
o bem-estar (social e/ou ecbn(‘)mi'co) daqueles que sdo o seu publico alvo. Seja um programa
destinado & conservagiio de energia ou & expansdo de sua oferta, sua meta serd sempre a
melhorla da qualidade de vida daqueles que dele se beneficiardo.

0) Programa Nacional de: Produgéo e Uso de Biodiesel! (PNPB) almeJa a expansao da
biomassa na matriz energetlca brasileira. Um grupo de trabalho interministerial, encarregado
da elaboragfio do Programa, avaliou que, restringindo o conceito ‘de biomassa aos 6leos
végetais, poder-se-ia, também,‘minimizér as disparidades socioecondmicas entre as regides do
pais. Essa minimizag¢8o dar-se-ia através da geraqﬁo de emprego e renda para agricultores
famlhares que fornecessem matéria-prima para os produtores de b1od1esel (usineiros). E,
assim, em prol desta meta, foi. instituido o Selo Combus’uvel Soc1a1 por meio do Decreto
5.297 de dezembro de 2004. | |

O Selo Combustivel Social ¢ um mecanismo de modermzac;ao fonalecnnento e
d1nam1za<;ao de arranjos produtlvos voltado a minimizar as dlspandades regionais, por meio
da geracdo de novos empregos rurais e rurais no agricolas, sobretudo no Norte e Nordeste do
pais. | ' N

Cabe a esse mecanismo: -

a) estlmular a incluso do biodiesel em um jé consohdado mercado energético;

b) inserir novos atores em segmentos de mercados consolidados, ou seja, os produtores de

biodiesel (ou usme1ros) no segmento energético, € os agrlcultores familiares, no fornec1mento :
de matérias primas para os usmelros, e assim, - | L

c) desmarglnahzar 0s agrlcultores familiares que se encontram na base da p1ram1de social

desta categorla de trabalhadores.

Para desempenhar estas fun(;oes a operacmnahzag:ao do Selo Combustwel Social
conta com a 1ntera<;ao de, baswamente trés (macro) 1nst1tu1c;oes conferindo ao mecanismo
multiplas faces que se 1nterre1a01onam | '

Para incluir o biodiesel e os agricultores familiares no segmento energético (objetivos

a e b acima), o instrumento apresenta-se como .um certificado de procedéncia, emitido pelo

! Biodiesel é um combustivel derivado de biomassa renovavel Jpara uso em motores 4 combustdo interna com
igni¢do por compressao ou para geragdo de outro tipo de energia, que possa substltulr parcxal ou totalmente, o
combustivel de ongem fossil, o 6leo diesel (BRASIL, 2005a)



Ministério de Desenvolvimento Agrério (MDA), o qual comprova que parte da matéria-prima
‘adquirida por aquela determ'inadav usina de biodiesel foi produzida na agricultura familiar
‘Brasileira Nesse sentido, o Selo Combustivel Social ¢, em si, um contrato? de fornecimento :
‘de matena-prlma para a produgfo de biodiesel, no qual os agricultores familiares transferem o |
'seu direito de propnedade sobre os graos oleaginosos ou sobre o 6leo vegetal para os
produtores de biodiesel, ou usineiros, como doravant_e serdo chamados. o

| O Selo Combustivel Social, ou os contratos entre usineiros e agricultores familiares,
submetem ‘os primeiros a duas exigéncias, esﬁpuladas pelo Ministério de Desenvolvimento
‘Agrério (MDA), que caracterizam o selo como in_dutbr das minimizagdes das disparidades
‘socioecondmicas ‘do pais, a saber: para obter o Selo Combustiyel Social o usineiro nio
necessita adquirir da agricultura familiar o volume total de météria—prima necessaria para sua
produgdo de biodiesel. A exigéncia é de que ele adquira um volume minimo, sendo que esse
“minimo” difere por procedéncié geografica da matéria-prima.  Ademais, o usineiro, ao
assinar 0 contrato, assume, a “clausula de responsabilidade ‘do produtor de biodiesel”,
'comprometendo -se com. prestag:ao de as51stencxa tecnlca ao agricultor familiar, em
conformidade com o dlsposto nas Instrucdes Normatlvas n°l, de 2005 e 2009 (BRASIL,
2005a e BRASIL, 2009), que dispdem sobre 0s cntenos e procedlmentos relativos a
concesséo do Selo Combustivel Social. _

A primeifa‘ exigéncia, doravante dénominéda. “percentliais minimos”, visa o
desenvolvimento das regides mais pobres do 'pal'_'s' (I\Iorvtefe'Nordeste), e a cléusula de
responsabilidéde, ou melhor, a “contrapartida do usineiro”, destina-se a consolidar o outro
objetivo do Selo Combusti{lel Sociél: a desmarginalizagdo de agricultores famili'ares‘por meio
de estimulos & geragdo de empregos rurais, principalmente ndo agricolas.

B Para vislumbrar tais metas, o Ministério de Desenvolv1mento Agrarlo (MDA) atua em
parcena com a Secretaria da Receita Federal (SRF) cujo Obj etivo & estimular o surgimento de
uma nova categoria produtlva ou seJa os usmelros

‘ O Selo Combustivel S001a1 ou contrato de fornemmento de matéria-prima oriunda de
agricultores famlhares ¢ apresentado a Secretarla da Rece1ta Federal (SRF). Caso o usineiro
tenha adquirido o “percentual minimo’ éx1g1do pelo MDA, sdo lhe concedidas desoneragdes
par01als na trlbutag:ao referente ao Programa de Integrac;ao Social (PIS) e 4 Contribuicfio

Financeira Social (COFINS).

2 Um contrato é um acordo entre duas ou mais partes que, entre si, transferem direitos e/ou se su_]eltam a alguma ‘
obrigagfo (Dicionario Aurélio):




- Assim, essa parceria entre 0 MDA e a SRF imprime ao Selo Combustivel Social o
erfil de um instrumento de politica publica muito comum: um subsidio® & produgo
ndustrial.

O mecanismo conéiste em fazér com que os incentivos fiscais concedidos aos
sineiros pela SRF sejam revertidos na cldusula de “responsabilidade do usineiro”, ou melhor,
10 comprometimento de que este fornega insumos e cépacitac;ﬁo técnica e pfoﬁssionalizante
05 agncultores familiares que se encontram nas regides mais carentes do pals Assim,
ndependentemente do Selo Combustivel Social se apresentar como um certificado de
rocedéncia, e/ou de um contrato de fornecimento de matéria-prima ou até mesmo como um
ubsidio a0s usineiros, ele é, na verdade, uma fonha de financiamento de combate a pobreza,
)u seja, um mecanismo de desenvolvimento socioecondmico moldado sem a 1nterveng:ao
l1reta dos recursos govemamentals

- O terceiro instrumento utilizado para operacionalizar este mecanismo ¢ acionado pela
\genc1a Nacional do Petréleo, Gés Natural e Blocombustlvels (ANP) que, enquanto
:oordenadora do mercado de biodiesel, colocou a posse do Selo Combustivel Social como
xigéncia abs usineiros que'prétendiam comercializar o biodiései com as distribuidoras, nos
:éilc”)es Publicos por ela regidos®. .

' No entanto, a literatura sobre o éxito do Selo Combustivel Social no que concerne a
rinimizagio das des1gualdades socioecondémicas do pais por meio da i 1nser9ao da agncultura
amiliar de baixa renda no mercado de biodiesel apresenta muitas controvers1as

Enquanto ha pesquisadores que acreditam que falhas 1nst1tu01onals obstruem a
articipagdo da  agricultura - familiar,, limitando-a a ‘seus estratos mais estruturados
FERREIRA, 2007, ABRAMOVAY, 2008; SACHS, 2009; FREITAS e SANTOS, 2011),
lguns autores questionam a inser¢do da agricultufa familiar devido 3 estrutura do mercado
FREITAS 2007, BUAINAIN & GARCIA, 2008; ROMEIRO e GARCIA, 2010).

0 1ngred1ente bésico para produzir biodiesel é um produto 1ndustr1a1 (6leo vegetal). Os
1d0s oleaginosos sdo produzidos pela agncultura mas seu subproduto dleo € produ21do nas
ndustrias. Portanto, usinas produtoras de biodiesel podem adqu1r1_r o 6leo de uma inddstria
rocessadora de grﬁds oleaginososk ou, em caso de oscilagdes nos pregos de 6leos vegetais,

ecorrentes do aumento ou redugdo da oferta de gréos, o produtor de biodiesel pode inclusive -

Ajuda pecunidria dada pelo Estado para setores ou at1v1dades econdmicas ou soc1als que sejam de interesse
ublico.
Essa barreira a entrada de novas usinas no mercado ser minimizada a partir de 2008.



1 importar sua matéria-prima (6leos végetais),_ restringindo a participagdo da agricultura
 familiar (FREITAS, 2007). | |

1 De fato, visto sob o angulo da economia de mercado, a padromzag:ao para o biodiesel,
 estabelecida pela ANP, faz dele uma commodity. Neste sentido, a teoria econbémica ortodoxa
}ﬁmdamenta que os ganhos de mercado dar-se-do por meio da redugdo dos pregos, o que
%normalmente é conseguido através da redugfio dos custos médios, dada uma mesma margem
de lucro. Assim, no caso da auséncia de mecanismos regulatérios voltados aos estratos menos
}favorecidos da agricultura familiar, a agricultura patronal e/ou a agricultura familiar
-- turada teria melhores vantagens competitivas, devido aos ganhos de escala’ inerentes ao
processo produtivo patronal que lhe confere menores custos de produgdo. Mas o mercado de
'iodiesel ¢ regulamentado e, 'pbrtanto, sujeito a regras que vdo além do equilibrio entre a
». ferta e a demanda.

‘ Essa regulamentagfo, expressa principalmente no mecanismo do Selo Combustivel
iSocial, impds o surgimento de novos arfanjos produtivos, ou melhor, uma inovagéo nas
f‘«- turas de governanga das usinas tendo como meta a inser¢éo dos agricultores familiares,
fue se encontram nos estratos socioeconémicos menos favorecidos das regides Norte e
‘ ordeste, na oferta de matérias primas paré o biodiesel. De acordo com a Nova Economia

2

'{u itucional, quando as organizagdes (aqu1 no caso, os usineiros) se deparam com mudangas

fexogenas & esfera econbmica, elas tentam buscar novas oportunidades de ganho, seja
» anjando a relag@o insumo-produto ou tentando mudar a matriz institucional, visando os
:_;»: os decorrentes dessas mudahgas (NORTH, 1990:86). |

] Nesse sentido, esse trabalho busca responder a seguinte questdo: como tém atuado as
- ituigdes que compdem o PNPB para incluir a agricultura familiar pouco capitalizada no
ercado de biodiesel, com vistas & redugfio das disparidades soc;ioeconémicas do pais? Qual
;«u sido a reagdo das organizagGes da cadeia produtiva frente a tais atuagdes? As Instituigdes
voltas no Selo Combustivel Social tém sido eficientes no sentido dé gerar erﬁprego e renda
ara o agricultor familiar que se encontra na base da pirﬁniide dessa categoria produtiva?

A hipéte_se deste> trabalho € que, embora pafe(;a- um mecanismo inovador, a

by rac1onahza<;ao do Selo Combustivel Somal subserviente aos padrc”)es estabelecidos e a

pos de interesses orgamzados de modo que os novos estilos de governanga impostos pelo

EEconomia de escala € aquela que organiza o processo produtivo de maneira que se alcance a maxima utilizagdo
ps fatores produtivos envolvidos no processo, visando baixos custos de produgdo. O conceito de ganhos de
icala parte do principio de que o custo marginal diminui conforme a produgéo aumenta. Este fenémeno ocorre
pvido 4 diminuicdo dos custos médios com o aumento da produgdo, mesmo quando os custos. varidveis
Prmanecem constantes, o que se deve ao fato de que os custos fixos sdo diluidos nos custos médios.




E Selo Combustivel Social ainda ndo sdo suficientes para romper com as formas tradicionais de

i f governanga do complexo agroindustrial proteiéo inviabilizando que o Selo Combustivel
Soc1a1 promova a inclusdo social dos agrlcultores familiares mais carentes como via de
mmxmlzar as disparidades socioecondmicas regionais.

' Visando contribuir para a continuidade e/ou amphag:ao da inclusdo dos agricultores
fam1hares que se encontram na base da pirdmide socioecondmica desta categoria produtiva,
1  esse trabalho tem como objetivo geral analisar a intervencdo das institui¢Ses piiblicas na
fconstrugﬁo e consolidagdo dos arranjos produtivos que envolvem os usineiros e agricultores
fam1hares bem como a reagdo dos primeiros a esta intervengdo. Mais especificamente,
venﬁca -se como se deu a reag¢do dos usineiros frente as imposi¢des das regras 1nst1tuc1onals
 no periodo 2005-2011, e se os “feed backs” entre as institui¢Ges e as orgamzac;oes tém
contnbuldo para ampliar a inclusdo dos agricultores familiares menos capltahzados no

mercado de biodiesel. |
Para responder as questdes acima, bem como atingir o objetivo proposto, essa
d1$serta(;ao foi dividida em 7 capitulos. Apés essa 1ntrodu<;ao, explicitam-se, no capitulo 2, os

] conceltos e vanavels-chaves que permeiam a Nova Economla Institucional, fundamentacdo
E tedrica escolhlda para a andlise que se pretende desenvolver. Os capitulos 3 e 4 referem-se,
1 respectivamente contextuahzag:ao dos ambientes 1nst1tu01ona1 e organizacional a partlr de
uma revisdo blbhograﬁca sobre os temas que levaram a formulagdo da hipétese e aos |
ObjethOS aqui propostos. Ou seja, pnmelramente descreve-se o ambiente institucional a partir
da apresenta¢do do Programa Nacional de Produgfio e Uso de Biodiesel e da regulagao do
mercado desse biocombustivel; énfase especial ¢ dada ao Selo Combustivel Social visando
j pormenorizar ndo s6 as interfaces desse mec.anismo, comentadas na introdugdo deste trabalho,

f | como também a forma com ‘que ele se articula com a regulamentag:ﬁo do mercado. Em
segu1da no capltulo 4, aborda-se o contexto histérico que culminou na criagdo do Ministério

de Desenvolvimento Agrario, responsével pelo gerenc1amento do Selo Combustivel Social,

bem como seus objetivos e/ou diretrizes, visando uma melhor compreensdo da importincia e

estruturac;ao desse mecanismo. Por ﬁm apresenta-se a Agéncia Nac1onal de Petréleo

| Biocombustiveis e Gas Natural, que, como coordenadora do mercado, 1mpoe aos usineiros o

i

ponfe do Selo Combustivel Social como pré-requisito para a comerc1al1zag:ao do biodiesel. O
cap1tqu 4 aborda a t1poIog1a dos atores inseridos nos arranjos produtivos vxsando explicitar as
numerosas combinagGes contratuais que podem ser feitas entre os usineiros e os agricultores
familiares, bem como as diferentes estruturas de governanga das usinas presentes no mercado

e os riscos de elaboragdo dos contratos firmados com a agricultura, em detrimento do




mercado spot. O capltulo 5 verifica, empiricamente, 0 engajamento da agricultura famlhar no
mercado de biodiesel tendo como pano de fundo a ex1gen01a do porte do Selo Social
combustivel para a partlclpag:ao nos Leildes Regulares da ANP Mais exphcltamente é
“descrito como as usinas responderam as -regras do ‘mercado de blodlesel e quals as
contrarrespostas das institui¢cdes em prol da consolidagdio desse mercado e da adequag:ao do
Selo Combustivel Social frente aos objetivos de inclusdo social e redugéo das desigualdades
regionaié. 0) capituld 6 ‘analisa as alteragbes, ora .em andainento, nbs mecanismos de
coordenagdio do MDA e da ANP. Por fim, no capitulo 7, sdo tecidas as consideragdes finais e

algumas sugestdes em prol da redugéo das disparidades s6cio-econdmicas regionais.

2. REFERENCIAL TEORICO

Dentre as teorias de desenvolvimento, a Nova Economia Institucional (NEI) tem sido
bastante utilizada nas discussdes sobre a adequagﬁb de uma legislagdo, sob o ponto de vista
econom1co Sua preocupag:ao volta-se para a relagdo entre as 1nst1tu1<;oes ea eﬁ01en01a do
51stema econémico (FARINA, AZEVEDO E SAES 1997)

- Alguns conceltos da NEI dlstanc1am _se bastante dos adotados nos pressupostos da
teoria economlca neoclasswa a1nda hoje domlnante nos modelos da ciéncia economlca Por
essa razdo, essa parte do trabalho serd dividida em duas. A prlmelra abrlga os principais
conceitos que permeiam este referenc1al tedrico, sendo comuns aos dois niveis anahtlcos da
Nova Economia Institucional: o ambiente 1nst1tu01ona1 liderado por Douglass North (1990,
1991 e 1993) e as institui¢Ges de governanga, que remontam a Ronald Coase e Williamson,
cujas’ menc;oes citadas nesse trabalho foram abstraldas de Farina, Azevedo e Saes (1997) e
Zylbersztajn (ZOOOa). Em seguida, serdo abordados os diferentes enfoques dessas éorrentes,
mais especificamente a estruturagdo e mudangas dais macroinstitui¢tes (leis, politicas, etc.),
tendo como escopo o efeito destas sobre as diferentes Vorganizag:c“)es da sociedade e sobre 0
desempenho da economia, ¢ os pressupostds de Williamson com relagdo ao comportamento
dos atores e as diferentes formas contratuais, enquanto estruturas de governangas das
transa¢des comerciais, bem como busca explicar a origem de diferentes arranjos produtivos.

Por fim, explicita-se a ocorren01a da interag@o entre ambos os niveis anahtlcos, macro

e micro, que permeiam a Economia Institucional.




2.1. OS CONCEITOS UTILIZADOS NA NEI

Instituiges sdo restricGes (regras) construidas‘ pelos seres humanos que
estruturam a interagdo social, econdmica e politica. Elas consistem em
restrigdes informais (sanges, tabus, costumes, tradigdes e codigos de
conduta) e regras formais - constituig3es, lels e dlrelto de propriedade
(NORTH, 1991: 97)

.,Segundo Farina, Azevedo e Saes (1997), Douglas North considera que os mecanismos
responisaveis pela execucdo tanto das regras formais quanto das restrigdes informais sio,
também,'instituig:(“)es. Portanto, as institui¢des foram definidas, por ele, como as “regras do
jogo” —seja do jogo econdmico, social, politico ou até mesmo do préprio jogo Institﬁcional.

Para se compreender 0s conceitos e pressupostos da Nova Economia Institucional, faz-
se pertinente uma dlgressao aos anos 30, mais espemficamente a Ronald Coase, um de seus
principais precursores uma vez que um dos mais fortes rompimentos da NEI com o axioma
da economia neocléssica origina-se na visdo desse autor sobre o conceito de “firma”.

Na teoria neoclassica, a firma se restringe a uma “fungéio de produgo”, ou seja, um
conjunto de insufnos que se relacionam para transformarém-sé em produtos e, portanto, a
firma é um mero espago de transformag:ao tecnolégica.

A partlr dos estudos de Coase, a firma passa a ser vista como um conjunto de relagdes
humanas que interagem através de vinculos contratuais. Tais interagdes contratuais ocorrem
tanto interna quanto externamente a firma. No ambito intef_no,’ as relagdes humanas
expressam-se a partir da-divisdo do trabalho dentro da empresa, ou melhor, na hierarquia
empresarial. No externo, por meio de tipos de relagéo contratual entre clientes e fornecedores.
Assim, a firma (hoje chamada de empresa ou _brganizac;ﬁo) passa a ser vista como um Jlocus
para a coordenagfio das agdes dos agentes econdmicos, e, portanto, pode ser considerada uma
Instituicio, j4 que impﬁerﬁ regras e condutas néo sé aos seus funciondrios com também aos
seus parceiros comerciais (FARINA, AZEVEDO e SAES, 1997:34).

As Instituig:(”)és passam a permear as discussdes sobre 0 desempenho econdmico e,
consequentemente, sfo internalizadas nos quelos de funcionamento dos mercados. Ou seja,
elas paSs_am a ser vistas como uma “varidvel de influéncia” na forma como o mercado
funciona (FARINA, AZEVEDO E SAES, 1997:35). »

Segundd Coase, uma firma seria limitada em seu escopo a medida que uma
determinada transagfio fosse mais custosa de ser gerenciada internamente do que através do
mecanismo de pregos que caracteriza o mercado (FARINA, AZEVEDO E SAES, 1997:35).
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A partif ‘de Ronald Coase, foi possivel abstrair- outra ruptura com o axioma
neoclassico. Se a firma passa a ser vista como um conjunto de relagdes e interagdes humanas,
os custos da mesma ndo sdo restritos apenas aos custos dos insumos que envolvem a sua
fungdio de produgdo, como apregoava a teoria neoclassica. A firma passa a incorporarv custos
que vdo muito além dos pregos de insumos utilizados nos processo produtivo, os quais, para
Coase, restringiam-se aos custos de coleta de informagGes (descobrir os pregos vigentes no
mercado) e aos custos de negociagio, ou seja, de estabelecimento de contratos.

Outro ponto em que a NEI se afasta da ortodoxia econdmica é o pressuposto
comportamental de racionalidade.

Assim como Coase redefiniu o conceito de firma, Herbert Simon redefiniu o agente
econdmico de modo sistematico, romp‘endo‘ com um dos principais pilares. da economia
“neoclassica, ou -seja, a plena racionalidade dos individuos. Simon propc“ie' 0 conceito de
racionalidade limitada, referindo-se a impossibilidade de se absorver e processar todas as
informagdes necessarias ao processo de decisdo. Ou seja, os agentes econdmicos néo t€m
condi¢cbes de elaborar sem custos um modelo que possa prever exatamente todos os
acontecimentos futuros (FARINA, AZEVEDO- E SAES, 1997:44). A importancia desse
pressuposto estd no reconhecimento de que os contratos efetuados para reger uma
determinada situagdo sdo incompletos, pois como nfo se pode prever todas as contingéncias
futuras que interferem na transagdo em questdio, um contrato ¢ incapaz de resolver, ex ante
fodas as eventuais pendéncias. “ | '

Em suma, de acordo com a NEI, as organiza¢Ges estdo envoltas em um ambiente de
incerteza ‘e informagdo imperfeita- (ou assimetria de infbrrhac;ﬁes) ‘que decorrem da
racionalidade limitada dos seres humanos. Dessas caracteri’sﬁcas_ decorrem os custos de
transagdio cuja busca pela minimizagdo tem por finalidade a coordenagiio dos sistemas de
maneira eficiente. _

Existem regras (institui¢des) que operam predominantemente em um nivel macro,
como a legislagdo de um pais, e, outras, que operam em um nivel micro, como os regimentos
internos de uma empresa. Essa disting8o, confere a NEI duas correntes analiticas: ambiente
institucional e institui¢Ges de governanga (FARINA, AZEVEDO E SAES, 1997).

Em ambos os niveis, a racionalidade limitada e a assimetria de informagdes sdo
prementes nas rélac;(“)es e contratos. Mas, diferentemente de Ni)rth, cuja énfase volta-se aos
direitos de propriedade e ao vpapel do Estado, Williamson enfatiza o corﬁportamento

oportunista dos agentes e as especificidades dos ativos envolvidos nas transagdes.




2.2. A VISA0 DE DOUGLASS NORTH E AS MACROINSTITUICOES

Os individuos interagem a partir de regras. Somente a partir do surgimento destas ¢
possivel entender a organizacdio das sociedades (North, 1990: 3). As regras definem os
esﬁ'mulos para o surgimento de organizagdes (microinstui¢des) definidas por North (1990:5)
como os corpos politicos, econ(‘)mi‘co‘s, sociais e educacionais de uma sociedade®. O autor
considera esses COrpos como 0s principais agentés da sociedade.

North enfatiza o conceito de ihstituig(”)es na intermediagdo de interagdes econémicas
entre agentes e funde as esferas politica e econémica. V€ o papel institucional do Estado
como um conjunto de legisladores que negociam entre si e com diferentes grupos de interesse
buscando uma solugfio cooperativa. Para ele, quahto mais bem definidos e garantidos forem
os direitos de propriedade, mais ‘eficientes serfio as institui¢cGes -enquanto sistema de
incehtivqs ao desenvolvimento econ(“)micvb.

Segundo North (1990), as decisdes dos individuos sdio permeadas de subjetividade
derivada das condigdes de incerteza (realidades mutiveis) e das assimetrias no acesso as
informagGes, bem como das limitagdes humanas, as quais sdo determinadas pela capacidade
da mente processér, organizar e utilizar as informagdes. Cabe as institui¢Ges reduzir o grau de
incerteza do conhecimento do meio para que os individuos sejam estimulados a tomar suas
decisGes. ‘Para’éle, o desenvolvimento econdmico de um pais depende de suas InstituigGes.
Nenhum pais cbnsegue crescer por um longo periodo de tempo sem uma legislégéo clara que
garanta os direitos de propriedade e impeca que os contratos ndo sejam cumpridos.

No mercado os interesses dos individuos se confrontam e ha o risco dos contratos ndo

serem cumpridos, o que pode causar aumento nos custos. Portanto, é necessario que as regras -

do jogo estejam bem definidas e que seu cumprimento seja efetivamente realizado (NORTH,
1993:82). |

A criagdo das institui¢des reduz as incertezas, determina os custos de transagfo e de

produgdo e incluem, também, a possibilidade de lucro na atividade econdémica. Proporcionam, -

assim, uma estrutura que serve de incentivo para a economia e determinam seu crescimento
por meio de mecanismos de controle. Dessa forma, as institui¢des moldam as oportunidades e

a forma como o conhecimento, tecnologia e habilidades, fatores decisivos no

desenvolvimento das sociedades, sdo construidos e aplicados na economia (NORTH, 1993). -

Segundo esse autor, isso ocorre numa dindmica de interagiio humana na qual as organizagdes

%0 corpo politico s3o as politicas setoriais, o senado, um conselho da cidade ou até mesmo uma agéncia
regulatéria. Corpo econdmico sdo as firmas, as associagdes, os agricultores familiares e as cooperativas. Corpo
social sdo as igrejas, clubes etc., e corpo educacional séo as universidades e centros de treinamento vocacional.




10

aproveitam as.oportunidades oferecidas pela mudanga institucional e também influenciam.

nessa mudanga, a saber:

As organizagdes investem em atividades econdmicas ou politicas (...)
Quando se deparam com mudangas exdgenas a esfera econdmica (precos .
‘relativos e preferéncias) as organizagdes tentam buscar novas oportunidades
de ganho seja rearranjando a relagdo insumo-produto ou a partir de esforgos
para mudar a matriz institucional visando os ganhos decorrentes destas
mudangas (NORTH, 1990:86).

No entanto, as mudangas nas regras formais (i.e. constituicdes, leis, direitos de

propriedade, etc.) s6 ocorrem caso o interesse de certos individuos ou agentes com maior grau

de capacidade de négoéia¢5o prevaleca no sentido de melhorar seus respectivos ganhos ou
posicdo. As regras informais sdo mais complexas e suas mudangas se definem historicamente -
com 0 avango e désenvolvimento da sociedade. Este estaria condicionado as respostas em
termos de comportamentos, condutas e valores que as novas geragdes possém dar aos novos
tempos e situagdes historicas. Entretanto, as sociedades contemporaneas : seguem uma -
trajetoria dependente de suas antecessoras, razo pela qual a mudanca institucional informal

ser lenta e gradual (o conceito de path dependence).

2.3. A VISAO DE WILLIAMSON E AS ESTRUTURAS DE GOVERNANCA

Uma transagio (comércial) frequentemehte sujeita as partes envolvidas aos riscos de
que os elementos écordados_ entre elas ndo se efetivem. As partes, ademai_s, ndo observam
esse risco passivaménte. Elas criam mecanismos ¢ estruturas de governan¢a que t€ém por
objetivo ultimo a redugéo de tais riscos e suas consequéncias (FARINA, AZEVEDO E SAES,
1997). | ¥ |

Williamson foca a sua andlise basicamente em dois niveis: o comportamento dos
agentes e a dimensdo das transagges. | |

Com relagdo ao primeiro, Williamson realga o comportamento oportunista dos atores,
ou seja, um comportamento de ‘cbbic;a e autointeresse demonstrado com avidez. O
oportunismo relaciona-se a presenga de informagéo imperfeita, ou assimetria de informagdes,

a qual, conforme jé‘ comentado, decorre do fato de que uma das partes envolvidas na transagéo

possui alguma informagdo privilegiada que ndo pode ser adquirida sem custo, pela outra

parte. Esse conceito de comportamento oportunista dos atores pressupde que nfo ha, a priori,

restri¢des €ticas a busca da satisfacdo individual das partes. Abpossibilidade de identificagdo

ex ante de um comportamento oportunista leva a utilizagdo de salvaguardas nos contratos.
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A assimetria de informagGes gera basicamente duas formas de comportamento
oportunista. A primeira refere-se a um comportamento pos-contratual  (ex-post): Moral
hazard, ou seja, quando o agente econdmico que possui a informagdo privilegiada utiliza-a
em beneficio préprio. A outra consequéncia é a adesdo ou nio a uma determinada transagfio
(ex-ante) e vincula-se & qualidade do produto, a Selecdo Adversa. Essa reside no fato de o
vendedor conhecer mais profundamente o seu produto do que o comprador. A Selecdo
adversa ocorre quando o vendedor ndo consegue convehcer o comprador sobre a qualidade do
seu produto. Segundo Farina, Azevedo e Saes (1997), para o vendedor a transagio s6 &
interessante se o valor a ser recebido pelo bem for igual ou maior que o valor real do bem,
valor esse dado em fungéo da qualidade, sendo que essa informagéo é privativa do vendedor;
0 comprador, por .sua vez, ndo conhecendo a qualidade do bem, nfo pode simplesmente
comparar valor e qualidade. Como alternativa o comprador compara o valor a ser pago com a
qualidade que ele espera que esse bem poss.ua. Se um bem for de alta qualidade, o vendedor
exigird um alto valor para’a transagfio. O comprador, no entanto, desconhecendo a qualidade
do bem propde pagar um valor correspondente & qualidade que pressupde ter que por

deﬁmg:ao é inferior a um bem de alta qualidade.

Embora todos os agentes tenham comportamento oportunista, as transagGes diferem
umas das' outras. Segundd Williamson “essa - diversidade ¢ expllicada, _sdbretudo, pelas
diferengas basicas nos atributos das transagdes”, de modo que'sﬁo esses atributos que
justificam a existéncia de diferentes estruturas de governang:a ou seja, as rela(,:oes contratuais
(FARINA, AZEVEDO E SAES, 1997:81).

As variaveis (atributos) que caracterizam as diferentes estruturas de governanga s3o:

a) Especiﬁcidade do ativo: associa-se a perda de valor do ativo envolvido numé '
transagcdo, no caso desta nio se concretizar ou do rompimento contratual. A alta
espe01ﬁc1dade dos ativos pode significar que um ou ambos 0s agentes envolvidos na
comerc1ahzag:ao podem sair perdendo no caso da transa(;ao ndo se efetivar pois nfo
encontram um uso alternativo que mantenha o valor do ativo envolvido.

O mercado tem custo menor de transagdo quando a especificidade de ativos for 1gua1 a zero.
Conforme aumenta a espe01ﬁ01dade de ativos, os custos de se usar a govemanga por meio
do mercado, isto &, ndo internalizar uma operagéo produtiva e nem ‘reahza_r uma gov¢manc;a
hibrida, aumenta mais que proporcionalmente aos das outras formas. | o
Segundo Zylbersztajn (2000b), os ativos podem apresentar 'diferentes catégoriés de
especificidades, a saber: especificidade de lugar (quando a produgdo é localizada em um

lugar estratégico para minimizar despesas de transporte); de tempo (quando o valor cai -
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drasticamente se ndo for processado ou éomercializado em um certo intervalo de tempo);
de capital humano (ligado aos recursos humanos necessérios a execugdo de algum processo
em particular); e; de ativos dedicados (um investimento ¢ dedicado a suprir um consumidor
- particular). | |
b) Frequéncia das transagdes: numero de vezes que_os agentes realizam determinada
transag&io. Nas transagdes repetitivas abre-se espago para o surgimento de reputacfio. A boa
reputagéo, consequentemente, permite atribuir um valor nfo oportunistico ‘dos agentes o
que possibilita modificar clausulas de salvaguardas contratuais, bem como reduz os custos
de preparacio e monitoramento dos contratos.
¢) Incerteza: a impossibilidade de identificar e prever todos os eventos bque possam
ocorrer no futuro. Assim, quanto mais incerto o ambiente em que ocorrem as transagdes (e
quanto maior a complexidade organizacional), maior a necessidade da empresa internalizar
0 processo produtivo, ou entdo utﬂizar instrumentos contrétuais, de modo a evitar atitudes
oportunistas. | ‘
Assim como Douglass North, Williamson também concorda que ha uma interagfio
entre os niveis micro e macro analitico da NEI, conforme modelo elaborado por ele’ e
descrito por Farina, Azevedo e Saes (1997): .

1) a estrutura de governanga se desenvolve dentro dos limites im?ostos pelo
ambiente  institucional e pelos pressupostos comportamentais® sobre os
individuos; : ' ‘

2) o ambiente institucional fornece o quadro fundamental de regras que
condicionam o aparecimento e selecdio de formas organizacionais que
compordo a estrutura de governanca. Esse € o componente principal da
relagdo entre ambiente institucional e _estruturas  de  governanca:
“transformagGes verificadas no ambiente institucional funcionam como um
pardmetro de mudan¢a em uma dada estrutura de governanga; e -

3) (...) elementos microanaliticos podem modificar o ambiente institucional.
No caso de agGes instrumentais, as partes. envolvidas em um 'contrato
demandam a alteragdo da legislagdo por a considerarem pouco adequada
para servir como regra fundamental daquele jogo. (FARINA, AZEVEDO e
SAES, 1997: 61-62). '

Em suma, as mudancas nas organizagSes (microinstituicGes) podem ocorrer com
rapidez, porém, o ambiente institucional muda com mais morosidade®. Assim, a dindmica das

empresas € seguir as normas vigentes, adaptando-se ao ambiente institucional, mas elas

7 Williamson, Oliver E. Transaction Cost Economics and Organization Theory. Bekerley: University of
California, April, mimeo. 1993. - : ' ’

® O autor se refere 4 racionalidade limitada e ao oportunismo, descritos acima. «

*Para Douglass North a dindmica da matriz institucional das sociedades, ¢ sempre path dependent.
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também buscam modificar o ambiente insﬁtucional em prol de regras mais adequadas aos
seus interesses. -

Portanto, a compreensdo das organizagdes e das institui¢des € importante no s6 para a
definicio de estratégias privadas, como também para as de politicas publicas
(ZYLBERSZTAIJN, 2000a).

3.0 AMBIENTE INSTITUCIONAL

Neste capitulo efetua-se uma revisdo bibliografica sobre as origens e diretrizes do
Programa Nacional de Produgio e Uso de Biodiesel (PNPB). Em seguida, no item 3.2., comenta-
se a regulamentagdo do mercado brasileiro, ou melhor, a Lei 11.097/2005 e, no item 3.3, como o
Selo Combustivel Social articula-se com ela.O item 3.4 apresenta as principais instituicdes que

articulam esse mecanismo visando explicitar a quais propdsitos se dispdem.

3.1. O PROGRAMA NACIONAL DE PRODUCAO E USO DE BIODIESEL

Em meados de 2003, no governo Luis Indcio Lula da Silva, foi criado um grupo de
trabalho interministerial (GTI), coordenado pela Casa Civil da Presidéncia-da Republica, para
realizar estudos sobre a viabilidade de utilizagdo de dleos vegetais. para fins energéticos,
visando definir as bases de um programa de ambito nacional para a prodﬁgz’io e uso de
biodiesel. No mesmo ano, o governo federal criou a Rede Brasileira de Tecnologia do
Biodiesel (RBTB), formada pof entidades de pesquisa distribuidas em 23 Estados brasileiros,
visando convergir os esforgos dos diversos atores envolvidos na pesquisg desenvolvimento e
produgdo de biodiesel (BRASIL, 2010a). Essa articulagdo de esforcos (grupo interministerial
e arede de pesquisa), em prol da inclusdo do biodiesel na matriz energética brasileira, recebeu
o nome de Programa Naciohal de Produgéo e Uso de Biodiesel (PNPB).

Assim, davam-se, portanto, os primeiros passos para a criagio de um ambiente
institucional para o mercado de biodiesel, “um combustivel derivado de biomassa renovdvel
para uso em moiores a combustdo ihterna (com ignicdo por compressdo) ou para geragﬁo de
~outro tipo de energi,a,y que substitui (parcial ou iotalmente) o combustivel de origem fossil

(6leo diesel)” (BRASIL, 2005b), inserindo diversos agentes produtivos num regime de regras.
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Embora o biodiesel possa ser pfoduzido a partir de qualquer 4cido graxo (dejetos
humanos e animais, Oleos vegetais, residuais ou ndo, e gorduras animais), antes da
implantagio do mercado foram realizados estudos para verificar o potencial de geragdo dessas
varias fontes de 4cidos gfaxos: o de gorduras animai.s ‘girava em torno de‘600 milhGes de
toneladas (ABREU, 2007), o de 6leos residuaié em 7 milhdes (COPPE, 2003), e a produgéo
de 6leos vegetais poderia atingir cerca de 4 bilhdes de toneladas.

- Diante daquela conjuntura pertinente a0 potencial de oferta de 4cidos graxos, o
Programa Nacional de Produgfio e Uso de Biodiesel optou pelo uso das gorduras em estado
liquido, ou seja, os 6leos vegetais, os quais sdo obtidos por meio do processamento
agroindustrial dos frutos ou gréos oleaginosos cultivados na agricultura. Ciente de que a fonte
da matéria-prima para produgfio de biodiesel (grdos oleaginosos) é obtida pelo setor agricola,
considerou-se a possibilidade de se incluir a agricultura familiar diretamente no mercado de
biodiesel. . | |

Silva et al. (2009), partindo de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), mensﬁraram a disponibilidade bruta de dleos vegetais. Os autores ressaltam que
embora seja amplo o rol de fontes de oleos para fomentar o Plano Nacidnal de Producgo de |
Biodiesel (PNPB), na prética apenas quatro delas possuem produgdo pouco mais signiﬁc‘ativa:r
soja, algoddo, dendé e girassol (TABELA 1).

Tabela 1. Dlsponlbllldade mterna de oleos vegetats Brasnl 2006 (em t de 6leo e em m°®)
‘ acs0" Dlqumbmdade i

Amendoim

Algodao 18 303.431 0 . 25838 277.594 . 302
Girassol 44 41.756 5.508 0 47.354 52
Mamona 45 37.958 10 4.343 33.625 35
Soja 19 4.417.492 24.846 ~ 1.688.110 3.754.228 4.085
Dendé 22 198.770 17.080 22.859 192.991 217
Babagu 66 - 78.560 0 72 78.489 86
Copaiba 479 479

Oiticica 54 745 745 1
Pequi 50 2.545 2.545 3
@ | e s (17:5:149.368. 1:.2:1.757:598-4.439.322 . 4.836

Exportac;ées de 6leo bruto
“Fonte: Goldemberg, Nigro e Coelho (2008).

As demais, embora com potencial, tém prego muito elevado, pois se constituem em
nichos de mercado, a saber: a babagu é utilizada na medicina popular ¢ na industria de
cosméticos, a mamona é importante na industria ricinoquimica e a maioria das oleaginosas

extrativas nio dispdem de estudos técnicos e mercadoldgicos para sua exploragdo comercial
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(GOLDEMBERG, NIGRO e COELHO, 2008);' No que concerne ao amendoim, utilizado na
inddstria alimenticia, a disponibilidade de seu (')leo' ¢ eventual, pois decorre de intempéries
climéticas que prejudicam a qualidade do seu grdo, o que, desde a mecanizagdo da cultura em
meados dos anos 1990, raramente tem ocorrido. |

- Considerando-se a tabela 1, verifica-se que, embora toda e qualquer oleaginosa seja,
em potencial, um insumo para a produgﬁo de dleos vegetais, nenhuma delaé exceto a sojé é
produzida em escala de modo a suprir o mercado do qual j4 participa e ter excedente que

possa ser direcionado ao atendimento da demanda por biodiesel (Tabela 2).

Tabela 2. Demanda por Biodiesel (B100) por Regiéo Geografica, Brasil, 2007- 20_10
(em m°) ~ o

Norte : 178.000° 80.000 100 758‘ 117.551 167.930

Nordeste -~ 121.000 124.000 .= = 212.675 248.121 354.458
Sudeste 366.000 - 375.000  995.214  604.416 992.023
Sul ‘ 165.000 170.000 260.673  304.119 434.456
Centro-oeste 96.000 99.000  173:598  202.531 289.330
Brasil 826.000 848.000 . 1.342.919  1.566.738 2.238.197

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Balango Energético Nacional (BEN, 2009)

Assim, em janeiro de 2004, o GTI d1vu1gou as recomendagdes para o PNPB que seria
sustentado em trés pilares: ambiental, economlco e social. '

No que concerne ao aspecto ambiental, no periodo 1970-2004, o aumento das
emissdes diretas de gases de efeito estufa (GEE) pelo setor de transporte foi de 120%, atras
somente do setor de oferta de energia, com 145% (IPCC, 2007: 3). No entanto, o relatério do
GTI s6 enfoca a mitigagﬁo de diéxidb de carbono (CO;) advindo com o uso compulsério do
biodiesel e a possibilidade de insergéo Brasileira no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL)". | - |

" Biodiesel (B100) € um éster de 4cido graxo resultante da reagdo quimica (transesterificagdo) entre gorduras,
alcool e catalisadores. Este éster (ou biodiesel- B100) é misturado ao diesel mineral e utilizado em motores de
ciclo diesel. A partir de séries histéricas do consumo de diesel, até o ano (i-1), mensura-se o consumo do diesel
para 0 ano i. No entanto, segundo a Regulamentagdo brasileira, o diesel mineral s6 pode ser utilizado quando
misturado com biodiesel (B100). Assim conhecido o consumo do diesel para o ano i ¢ retirado deste montante
um percentual que devera ser reposto com biodiesel (B100). Na tabela em questgo, para o ano de 2009, existem
duas possibilidades: no caso de se misturar 2% ou 3% de biodiesel (B100) ao petrodiesel, para um mesmo
consumo de diesel. O percentual do éster ou biodiesel (B100) que for acrescido ao petrodlesel ¢ o niimero que
aparece logo apés a letra B, a qual refere-se a palavra inglesa Blend.

"'0 relatério do GTI foi elaborado antes das “regras” que permeiam essa modahdade de financiamento. Hoje
sabe-se que projetos de biodiesel voltados para fins carburantes estdo em desacordo com os requisitos do MDL.
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Cabe destacar que, em nenhum momento, o relatério das recomendacdes do GTI

demonstrou preocupagdo em planejar a elaboragdo de zoneamentos edafocliméticoé, visando -
diversificar as fontes de matéria-prima para biodiesel, ou a divulgacfo de técnicas de cultivo
menos impactantes ao meio ambiente. Ou seja, além do consenso com relagdo a sojicultura,
para iniciar a inser¢do do biodiesel na matriz energética nacional, os estudos do GTI n#o
planejaram sequer uma substituigdo gradual dessa oleaginosa e parecem ignorar o avango da
; soja tanto para o cerrado quanto para o semidrido. Infere-se, com isso, que as questdes
ambientais do PNPB ndo incorporaram preocupagdes com poluentes locals degradagao
ambiental e nem com o balango energetlco da cultura.

, No ambito CCOIlOl‘I‘llCO 0 relator1o atentou que os pr1nc1pals pontos a serem
considerados eram: : '

a competi¢do entre a destinagdo das matérias-primas empregadas (soja,
mamona, dendé e outros) para a produgédo de 6leo combustivel ou éleos para
consumo alimentar, a saturagdo do mercado de glicerina e os custos do
biodiesel em relagdo ao diesel. Como atenuantes dessas preocupagdes
colocam o amplo potencial de expansdo da fronteira agricola nacional,
incluindo o aproveitamento de 4reas degradadas da floresta amazonica, a
exploragdo. do semiarido e a possibilidade de se elevar a produtividade
agricola (BRASIL, 2003, p.8). :

Con51derando o potencial da agricultura bra511e1ra tanto em dimensdo quanto em
diversidade, foi almejado incluir diretamente o setor agrlcola-no processo de produgdo do
biodiesel. O objetivo era que este procedimento levasse ao desenvolvimento regional ea

ampliacfio da oferta de empregos, ou seja, & minimizagdo das de51gualdades reglonals do pals

e a uma maior equidade social (BRASIL, 2003). O relatério do GTI levou em con31dera(;ao as
diferencas no perfil dos agricultores familiares, nas regides geograﬁcas em que estes se
: distribuem, bem como a v1ab111dade da inclus@o desta categona de produtor agncola no

atendimento de parcela expresswa da demanda de insumos para o biodiesel.

Segundo o relatério, a mencionada participagdo de 1% da agricultura familiar no
mercado de B5 permitiria a geragio de aproximadamente 180 mil empregos diretos e
} indiretos. Destaca que:

[...] Apenas para efeito comparativo, se essa participagdo fosse integralmente
apropriada, pelo agronegécio da soja, seriam ’gerados segundo 0s mesmos
estudos, cerca de 46 mil postos de trabalho a um custo médio da ordem de
R$80.000,00 por emprego (BRASIL, 2003, p. 10). .

; No aspecto renda, foi estimado que a participagdo de 6,0% dos agrlcultores famlhares
‘no mercado de biodiesel (B5) demandaria recursos anuais de aprox1madamente R$1 32
k Ihdo, perrmtlndo que a renda bruta adicional alcangasse cifra da ordem de R$2,82 bllhoes
;n ano (BRASIL 2003: 10)
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O relatério do GTI considerou que o biodiesel deveria ser introduzido imediatamente
na matriz energética brasileira, e que sua produgdo e consumo deveriam ser promovidos de
forma descentralizada e nfio excludente em termos de: rotas tecnoldgicas, matérias-primas
utilizadas, categorias de produtores e porte de inddstrias (BRASIL, 2003).

Em dezembro de 2004, foi langado o PNPB, cuja énfase recai sobre a inclusdo social e
a minimizagdo das disparidades regionais do pais via participagio de agricultores familiares

no fornecimento direto de matérias-primas para os produtores de biodiesel (grifo meu).

Segundo BRASIL (2010 d), dentre as principais diretrizes do programa, destacam-se:
a) garantir pregos competitivos, qualidade e suprimentos;
b) produzir o biodiesel a partir de diferentes oleaginosas e em regides diversas; e
¢) implantar um desenvolvimento sustentavel, promovendo a inclusdo social.

Para cumprir tais diretrizes, o0 PNPB ¢ executado por sete ministérios, ¢ mais outras
instituicdes, das quais destaca-se o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

(BNDES) ¢ a Casa Civil, sob a Comissdo Executiva Interministerial (Figura 1).
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Figura 1. Estrutura Funcional atribuida as lnstltuu;oes que compdem o PNPB.
Fonte: Brasil (2010 a).
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~Verifica-se que as linhas de agBio de cada uma dessas instituigdes nem sempre
referenciam as fungdes tradicionais de cada 6rgéo envolvido. Como por exemplo, foi
atribuido ao Ministério de Minas e Energia (MME) a fungfio de delimitar as regides
atrativamente econdmicas para a produciio de biodiesel, bem como ao Ministério de
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) a 'estrutufag:ﬁo da cadeia agricola, industrial e
de comercializagio do biodiesel (Figura 1), ao invés da. execug:ao de zoneamentos
~ edafoclimaticos de modo a tornar as “agdes” desse ministério comventes com a meta de se
produzir biodiesel a partir de diferentes oleaglnosas.
~ No entanto, : algumas dessas “inconsisténcias” do Progrdma foram reajustadas trés
meses apos o seu langamento, quando foi sancionada a Lei 11.097 de 13 de janeiro 2005, que
- insere o biodiesel na matriz energética brasileira, sob a coordenagio do Conselho Nacional de
Politicas Energéticas,v bem como a interagdo direta de algumas instituicdes na
- operacionalizagdo do Selo Combustl'vel Social. Ou mélhor, nas regras que comporio o novo

- Ambiente Institucional.

3.2. A REGULAMENTACAO DO MERCADO DE BIODIESEL

_ Segundo a Teoria da Regulamentacdo, o Estado deve intervir no mercado quando o
sistenia de transac;c")es- mediado pelo mecanismo de precos (o 'équilibrio entre oferta e
demanda) falha em proporc1onar uma alocacdo eficiente de recursos. No entanto, ver se-a
'detalhadamente mais adiante, que varios aspectos justificam a regulagdo do mercado de
' »blodliesel. as espe01ﬁ01dades dos ativos envolvidos no processo produtlvo (das quais decorrem
fortes. diferen¢as no prego do produto final), a tendéncia .monopsﬁnica do elo distributivo
(96% Petrobras) e os objetivos do Programa Nacional de Produgio e Uso de Biodiesel
'- (PNPB), ou seja, a inclus@o social e o desenvolvimento socioeconémico regional : |
, A regulagao do mercado de biodiesel foi instituida em 2005, por meio da Lei
-11.097/2005, na qual o biodiesel é definido, como:

' biocombustivel derivado de biomassa renovavel para uso em motores a
~‘combustdo interna com igni¢do por compressdo ou, conforme regulamento,
para geragdo de outro tipo de energia, que possa substituir parcial ou
totalmente combustiveis de origem fossil (BRASIL 2005 b).

- Os 6leos Vegetals (ou gorduras), por serem ricos em 4cidos graxos, sio a biomassa a
part1r da qual é der1vado o biodiesel. Este pode ser obtido por vérios processos quimicos. No

entanto, a tecnlca mals ‘comum, utilizada pelas usinas brasileiras, é a transestenﬁcagao (ANP,
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2010), ou seja, uma reagdo quimica entre cataliZadores, um alcool e gorduras (acido graxo).
- A Lei 11.097/2005, conhecida como marco regulatério do biodiesel, determinou:

Art. 2° Fica introduzido o biodiesel na matriz energética brasileira, sendo
fixado em 5% (cinco por cento) em volume, o percentual minimo obrigatério
de adigdo de biodiesel ao 6leo diesel comercializado ao consumidor final,
em qualquer parte do territorio nacional.

§ 1° O prazo para aplicagdo do disposto no caput deste artigo é de 8 (oito)
anos apds a publicagio desta Lei, sendo de 3 (trés) anos o periodo, apds
essa publicagdo, para se utilizar um percentual minimo gbrigatério
intermediario de 2% (dois por cento), em volume (BRASIL, 2005b).

Com base no descrito acima, ddis aspectos podem ser observados na Lei 11.097/2005:
0 curto prazo para sua total implementacdo (2005-2012) ea 1mplantac;ao do mercado de
: b1od1esel em fases que se dlstmguem de acordo com a forma de regulamentagao do consumo
do aditivo verde. | '

A Lei foi sancionada com a predeterminag¢do de funcionar no periodo 2005-2012,
prevendo um crescimento gradual de acréscimos de biodiesel ao diesel. Nos trés primeiros
anos (2005-2007), o consumo de biodiesel pelas distribuidoras seria facultativo e o blend seria
de até 2%. A partir de entdo, em 2008, iniciar-se-ia uma fase compulséria do uso de ‘6leo.
dieselB2'%, na qual o percentual obrigatério de adigdio do biodiesel ao petrodiesel iniciaria
com 2% e seria aumentado paulatinamente até atingir 5%, em 2012.

D1ferentes formas de regulamentagdo do consumo de dleo dlesel BX 1mp1101tam
d1ferentes objetivos nas fases que consolidam o mercado de biodiesel. Ou seja, o elo final da
cadeia produtiva exerce influéncia nas estratégias tanto das macro quanto das micro-
institui¢Ges énvolvidas, as quais reagirdo em prol da legitimagio de seus objetivos
-especificos. Néste sentido, verifica-se que os objetivos do PNPB variam com a
regulamentaqﬁo do consumo: ' _ |
a) 0 uso autorizativo do B2, correspondente & fase de implantacdo do mercado (2005-2007),
né qual o PNPB objetivava expandir a _‘Capacidade produtiva do Brasil visando o
abastecimento do mercado interno; |
b) a fase de consolidag¢do do biodiesel (2008-2010) busca garantir a estabilidade do mercado
interno, registrahdo os acréscimos graduais de adigdo do biodiesel ao petrodiesel até o
consumo obrigatério dé 6leo dieselB35, ou seja 5% do biocombustiv;:l acrescido ao diesel de
petrdleo. Cabe realgar que tais acréscimos ddo-se em fungfio de alguns critérios

socioecondmicos que serdo abordados adiante; e

2 Tecnicamente, o biodiesel é um éster de 4cido graxo. Apés misturado ao dlesei o biocombustivel chega aos
postos de gasolina com o nome diesel BX, onde B indica a presenga da mistura com biodiesel e X, o percentual
desse éster (biodiesel) que foi mxsturado ao diesel mineral.
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c) a fase atual (2010-2012), na qual o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)
antecipou o consumo obrigatério de 5% de biodiesel, previsto para 2012, para o inicio de
2010, cumprindo, previamente, a Lei 11.097/2005. Ou seja, ao antecipar o consumo obrigatdrio
de 5% de biodiesel, para o inicio de 2010, o CNPE concluiu o marco regulatério do PNPB
deixando dividas ndo sé quanto a elabora¢fo (ou niio) de um novo marco regulatério no fim da
~vigéncia da Lei (2013), quanto sobre a preservagio da forma de coordenagio do mercado (os
. Leildes da ANP)}, bem como de seu mecanismo de desenvolvimento social, o Selo Combustivel.
O marco regulatério estabelece a demanda por biodiesel e assegura, aos usineiros, o
escoamento da produgdo deste combustivel. O conhecimento antecipado da demanda é um
~indicativo de quanto deve ser produzido e, portanto, um pardmetro importante de
| planejamento dos setores produtivos, pois, dentre outras razdes, indica a necessidade (ou n#o)
de ampliaggo dos investimentos e as estimativas de retorno doé mesmos, bem como a
possibilidade (ou n#o) da formagdo de parcerias e etc.. Assim, a omissdo do PNPB quanto &
intengfio (ou ndo) de implementar um marco regulatério subs’pituto (que mantenha fixo um
percentual, aumente-o e/ou o torne flexivel, como o que ocorre com o alcool carburante)
1nﬂuencla a tomada de decisdo das organizagdes produtlvas
No entanto, ainda, o Artlgo Segundo da Lei 11.097/2005 deterrmna que o CNPE pode
estabelecer o volume de biodiesel a ser demandado, ou seja, a fixagdo de um percentual
minimo obrigatério do consumo de BX, desde que observado alguns critérios, a saber:

§ 2° Os prazos para atendimento do percentual minimo obrigatério de que
trata este artigo podem ser reduzidos em razdo de resolugdo do Conselho
Nacional de Politica Energética, observados alguns critérios:

I - a disponibilidade de oferta de matéria-prima e a capacidade industrial
para produgdo de biodiesel;

I - a participagdo da agricultura familiar na oferta de matérias-primas para
formulagdo de biodiesel;

III - a reducdo das desigualdades regionais [.‘..] (BRASIL, 2005 b).

De acordo com essa Lei, ficou estabelecido que a demanda das distribuidoras por B100,
ou melhor, os acréscimos de biodiesel ao diesel sdo de responsabilidade do Conselho Nacional de
Pokll'tica Energética (CNPE); que as implementa em sﬁbordinaqﬁo a convergéncia e/ou equilibrio
de variaveis econémicos (inciso 1), e sociais (inciso II e III).

Os trés incisos trazem implicitas as fungdes do mecanismo de Selo Combustivel Social.

Com relagdo ao inciso I, vsubentende-‘se a necessidade de atuagdo do Ministério de
Meio Ambiente (MMA) e/ou institui¢Bes estaduais, responséveis pela liberagdo (ou nﬁo) dos
Estudos de Impactos Ambientais (EIA) pertinentes as insfalac;ﬁes industriais, bem como a

‘importéncia do Banco Nacional de ’Desenvolviménto Econdémico e Social (BNDES) nos
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- financiamentos concedidos & capacidade industrial para a produggio de biodiesel, mas ver-se-4
no proximo subcapitulo que Selo Combustivel Social também tem influéncia, mesmo que
indiretamente, na realizagfio deste critério.

Os incisos II e III explicitam a esséncia do objetivo social do PNPB, e, por isso vinculam-
se diretamente ao Selo Combustivel Social ¢ a4 metodologia de trabalho do Ministério de
" Desenvolvimento Agricola (MDA): dinamizar a expansdo das atividades rurais ndo agricolas para
- as dreas rurais mais carentes. '

Tal dinamizaggo estd implicita no inciso II, ou melhor, na “participagdo da agricultura
Samiliar no fornécimento de matérias-primas para a produgdo de biodiesel”. Conforme € sabido,

a matéria-prima utilizada na fabricagio deste biocombustivel ¢ um subproduto desta fonte: os

“Oleos vegetais”. Mas cabe ao MDA incentivar os agricultores familiares a deixarem de fornecer

apenas um produto agricola (grios oleaginosos) ¢ passarem a oferecer a matéfia-prima para'a

e.p’roduc;ao do biodiesel: os 6leos vegetais. O inciso Il da Lei 11.097/2005 implicita a forma
como foi planejada a insercio da agricultura familiar no mercado de biodiesel e, portanto traz
a regra que condicionaré o aparecimento e a selec;ao de formas orgamzacmnals que comporo
as estruturas de govemang:a dos novos atores desse segmento do mercado energético: os
usineiros. ’

» Enfim, os incisos II e III visam a insercdio da agricultura familiar por meio da oferta de
matérias-primas para as usinas de biodiesel e a minimizag8io das desigualdades regionais,
respectlvamente Se, 0 prlmelro é feito por meio da formaqao de contratos de fornecimento de

materlas-pnmas entre agmcultores familiares e usineiros, coordenados pelo MDA, o
segundo, ou seja, a redugo das disparidades socioecondmicas, , sobretudo do Norte e Nordeste
~do pals demanda a interagdo de outras 1nst1tu1<;oes alem do MDA na proposicao de um

~mecanismo de polmcas pubhcas

| 3 2.1.0 SELO COMBUSTIVEL SOCIAL

As institui¢cSes formatam as oportumdades e a forma como o conhecimento,
tecnologia e - habilidades, fatores decisivos no desenvolvimento das
sociedades, sdo constru1dos e aplicados na economia (NORTH, 1993 ).

Ainda:em 2004, o Decreto n° 5.297, de 6 de dezembro, delegou competéncia ao

Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA) para a concessdo, renovac;ﬁo e cancelamento

do Selo Combustivel Soc1a1 con51derando o disposto no Decreto n’ 3. 991 de 30 de outubro de
2001 que trata do Programa Nacional de Fortalec:lmento da Agncultura Familiar — PRONAF
* (BRASIL, 2004).
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A solicitagdo de concessdo do Selo Combustivel Social & feita por meio-de protocolo

na Secretaria da Agricultura: Familiar (SAF) do Ministério de Desenvolvimento Agrario
(MDA), a qual terd um prazo de 60 dias para avaliagfo e emissdo de parecer conclusivo.

- O Selo Combustivel Social foi instituido para ser concedido aos usineiros que
promovam a inclusdo social de agricultores familiares, ou seja, aqueles.que comprem um
percentual minimo de matéria-prima fornecida pbr essa tipologia de produtor agn’cola
~(BRASIL, 2004). ASsim, de acordo com o Decreto 5.297/2004, a concessdo do Selo
Combustivel Social vincula-se a um acordo comercial e, portanto, esse instrumento é um
~contrato de fornecimento de matéria-prima’® para a produgfio de biodiesel, no qual os
agricultores familiares transferem o seu direito de propriedade sobre os grios oleaginosos
(quando se trata de um agricultor isolado) ou sobre o 6leo vegetal (quando se trata de
cbope:ativa de agricultores familiares que processam os graos Qleaginosos) para os usineiros.

No caso'dds agricultores familiares, esse tipo de contrato reduz as incertezas com
relagdo ao escoamento da produgfo. Para as empresas que portam o selo, segundo Abramovay
e Magalhdes (2007), elas enfram no mercado com uma marca social‘ que podera lhes
pfopbrcionar maiores oportunidades de acesso e menores riscos de contestagfo, pois o Selo
Combustivel Social é o tnico sistema de certificagdo de biocombustivel disponivel no
mercado internacional. ,

Os contratos entre os usineiros e os agricultores familiares e/ou cooperativas de quem
aquele adquirir a matéria-prima devem conter, dentre outfas informagdes: a quantidade
contratada por matéria-prima e a especificagdo da area equivélente, em hectares (ha); o prazo
contratual; referencial de preco ou valdr de compra da matéria-prima; as condigGes de entrega
da matéria-prima; cléusula de responsabilidade do usineiro pela prestagiio de assisténcia
técnica ao agricultor familiar; as salvaguardas previstas para cada parte; e, a identificagdo e
concordncia de entidades representativas “ do agricultor familiar que participou das
-negociagGes comerciais. O Selo Combustivel Social tem validade de 5 anos mas, o
monitoramento dos confratos tem frequéncia anual (BRASIL, 2005a ¢ BRASIL, 2009).

Conforme mencionado, o Selo foi instituido com duas finalidades explicitas: a
inclusdo social e o desenvolvimento econdmico regionai com vistas & minimiza¢do das
desigualdades regionais do pais (BRA_SIL, 2004). |

A importincia des;se in’strumentd do PNPB decorre“ do fato dele permear os trés

primeiros incisos do paragrafo (§) 2° do Artigo 2 da Lei 11.097/2005, que regula o mercado

1 Um contrato ¢ um acordo entre duas ou mais partes que, entre si, transferem direitos e/ou se sujeitam 3 alguma
obrigagdo. '
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brasileiro de biodiesel, a saber: (I) a disponibilidade de oferta de matérias-primas pafa
produgdo de biodiesel; (II) a participagdo da agricultura familiar na oferta de matérias-prima;
e, (II) a redugfio das disparidades socioecondmicas presente entre as regides geograficas do
pais (BRASIL, 2005b).
Para articular os trés incisos acima, o Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA),
realiza parceria com mais trés institui¢des: Banco Nacibnal de Desenvolvimento Econdmico
: (BNDES)M, Secretaria da Reéeita Federal (SRF) e a Agéncia Nacional de Petroleo, Gés
Natural e Biocombustiveis (ANP). _ |
Quanto 2 disponibilidade de oferta de matéria—prima para produ_cdo de biodiesel, o
porte do Selo Cdmbustivel Social traz algumas Vanfagens a0 usineiro que lhes permite
fomentar a produc;ﬁo: a facilidade de acesso ao crédito e melhores condi¢des de financiamento
Junto ao Banco Nacional de Desenvolv1mento Econdmico e Soc1al (BNDES) e as institui¢des
ﬁnancelras credenciadas, a p0531b1hdade de redugdes ﬁsca1s
Especificamente no que concerne aos financiamentos, a Resolugdo BNDES n°
1.135/2004"* estabeléce um programa de apoio aos invcsﬁmentos em biodiesel que contempla
todas as etapais da cadeia produtiva (agricola, producdes de 6leo bruto e de biodiesel), bem
como annaZenafﬁe_nto e iogistica. Séo ﬁnanciadas as compras de méaquinas e equipamentos
‘homologados para a producdo de biodiesel e/ou de 6leo vegetal. O BNDES aprova, incluéive
1nvest1mentos de beneficiamento de subprodutos que concorram para a redugao dos custos de
biodiesel, como a gllcerma e a torta de mamona (BNDES, 2004).
| v Além do BNDES, o fomento a produc;ao de biodiesel conta com a part101pac;ao da
Secretaria da Receita Federal (SRF). O incentivo a produg&o de biodiesel € atrelado a politica
tributaria do pais, mais espe_éiﬁcémente ao Programa de Integracdo Social (PIS) e a
Contribuigfio para Financiamento da Segﬁridade Social (COFINS)'S, cujas aliquotas foram
"reduzidas para todo»e‘ qualquer produtor de biodiesel (BRASIL, 2004). |
No entanto, em observancia ao inciso referente & partcipagdo da agricultura Jamiliar
na oferta de mazférias-primas para a produgdo de biodiesel, a Secretaria da Receita Federal

concebe aliquotas diferenciadas por tipo de fornecedor que o usineiro contratar. Mais

14 As linhas de crédito para o biodiesel s3o operacionalizadas pelos agentes financeiros que compdem o Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR). Este conta basicamente com dois grupos: o basico (composto pelos Bancos
do Brasil, do Nordeste e da Amazonia) e os bancos vinculados & Federagdo Brasileira de Bancos, na qual
pertencem o BNDES, Bancoop e outros.

15 Em observéncia ao inciso III do Decreto 3.991, (que dispde sobre as finalidades do PRONAF ) e ao inciso I da
Lei 11.097/2005, que introduz o biodiesel na matriz energética.
1 Incidem sobre a receita bruta auferida com a venda do biodiesel.
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especifimente, para inserir a agricultura famil_i'ar no mercado de biodiesel e incentivar que o
usineiro adquira a matéria-prima originada nesta categoria de agricultor, as aliquotas destes
tributos sdo menores para os usineiros que optam pelo fornecimento de matéria-prima
originada na agricultura familiar em detrimento daqueles que adquirem a “matéria-prima” da
agricultura patronal, das industrias de processamento de éleos (agronegdcio) e/ou do mercado
(TABELA 3).

Tabela 3. Carga Tributaria Incidente sobre a Usma de Biodiesel, 2005- 2008

,sas|N | NE /Semi arido|Oleagino: IfNEISeml arido

g;f;‘gﬁ“; 67,6% 77,5% 89,6% 100%
PISIPASEP 615 12014 38,90 27,03 12,49 0,00
0,00

COFINS 28,32 553 19

™ modalldade de tnbutagao no qual uma determmada atlwdade de um dado setor tem uma forma
diferenciada de aplicagdo tributaria em relagéo aos demais.

FONTE: Elaborado a partir da Lei 11.116/2005 (BRASIL, 20050) e do Decreto 5.297/2004
(BRASIL, 2004)

Mas, a inser¢do da agricultura familiar no mercado bioenergético, por si s6, nfo
resolveria as disparidades regionais do pais... Ou seja, a exigéncia apenas de contratos
firmados com os agricultores familiares ndo induziria a um maior equilibrio socioeconémico
entre as regides brasileiras uma vez que Graziano da Silva (1995) demonstrara que a
propor¢do de familias pobres ¢ muito maior quando o local de residéncia é o meio rural,
sendo que o grau de “urbanizagdo dos domicilios rurais”, na regido Nordeste é baixissimo,
pois 82% dos agricultores residem no campo.

Veiga (2001), apds avaliagdo dos programas de desenvolvimento rural adotados no
pais, concorda que seja preciso formular politicas piiblicas integradas para o setor que
contemplem os diversos aspectos de uma mesma realidade. Mas, sugere que esse conjunto de
politicas tenha uma distribuicdo espacial bem determinada, dado que héa regiGes onde
| claramente a dindmica econmica nos espagos rurais néo € mais determinada pelas atividades

- agricolas.
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Assim, como estratégia em prol da minirﬁizagﬁo das desigualdades regionais, a
- Secretaria da Receita Federal (SRF) concede um diferencial nas aliquotas do PIS e COFINS

pdr regido geografica de onde provém a matéria-prima, ou seja, as aliqﬁotas tributarias
- concedidas aos usineiros que possuem o-Selo Combustivel Social sio discriminadas de acordo
~ com as regiéeé geograficas de onde foi contratado o fornecimento da agricultura familiar. As
aliquotas so menores quanto mais carentes as regides geograficas (Tabela 3).

No entaht(_), ‘conforme j4 mencionado, o PNPB ‘ndo 'visa apenas a redugdo das
desigualdades regibnais. Ele objetiva que esse desenvolvimento ocorra por meio da inclusgo
~social, ou seja, da geracdo de emprego e renda para os agricultores familiares que se
~ enquadrem nos extratos de renda mais carentes dessa categoria produtiva.

; Assjm, para estimular a inclusdo social, a Secretéiria da Receita Federal concedia
aliquotas do PIS e COFINS ainda menores para os usineiros que utilizassem a matéria-prima
" de oleaginosas mais intensivas em mﬁo-de—obrﬁ, cqmobo dendé (ou palma), cujas condi¢des
- edafocliméaticas sdo muito propicias para os cultivos nas regides Norte e Nordeste do pais, e a
: mamona (tabela 3), que além de concentrar-se na Bahia, podeﬁa ser expandida para outras
regides do Nordeste. =
Souza (2’004’), visando analisar o biodiesel formulado a partir de 6leos vegetais como
alternativa na geragdo de energia elétrica, verificou o pOtencial de emprego de algumas
‘ oleagin'osas ea oéupagéo da terra por familia. Constatou que para empregar uma familia a‘.
) soja utiliza 20 hectares (ha), o amendoim, em lavoura mecanizada, ocupa 16 hectares; tanto o
babagu quanto o dendé empregam 5 ha/familia e a mémona; apenas 2 ha/familia. Ou seja, as
culturas perenes e semi perenes, como o dendé e a mamona, absorvem mais mﬁo-dej—obra por
hectare do que as culturas anuais.

Estudo encomendado 'pela Unido Brasileira de Biodiesel e desenvolvido pela
~ Fundagéo Getilio Vargas (FGV) concluiu que o cultivo da soja no sistema familiar emprega
' um trabalhador a cada 10 hectares. Embora esse indice seja a metade do estimado por Souza -
(2004), o sistema patronal (empresarial) empregai apehas um trabalhador a cada 100 ha.
~ Considerando-se essa proporgdo, se contabilizada apenas a produgdo de biodiesel procedente
da soja (1,6 milhdes de m’), a FGV estima que sdo gerados cerca de 100 mil empregos no |
campo (UBRABIO, 2010). | N

Destaca-se qué, além de absorverem mais mdo de obra, as culturas perenes, como o
k dendg, podem ser cultivadas em sistemas integrados e/ou complementares, e as semiperenes,
como a mamona, podem ser plantadas em conséreio e/ou rotagio de culturas, diversificando a

fonte de renda dos agricultores familiares e assegurando a participagdo destes no mercado de




26

biodiesel.

Enfim, o fomento a utilizacfio de culturas perenes e semiperenes, propicias para as
- regides mais carentes do pais, foi implementado a partir da difefenciag:ﬁo das aliquotas do PIS
e da COFINS. Mais especificamente, o mecanismo concede redugdes tributérias aos usineiros
que insiram os agricultores familiares no fornecimento de matérias-primas para produgdo de
biodiesel, sendo que os coeficientes de redugfio eram maiores para usineiro que optasse por
* matérias-primas perene ou semiperene produzida em areas mais carentes do Brasil (Tabela 3).

Normalmente, as desoneragGes tributdrias funcionam como um estimulo aos usineiros
uma vez que tém um impacto positivo sobre sua receita bruta, servindo de estimulo para que
eles fomentem a produgdo. O PIS e COFINS sdo cobrados uma tnica vez do usineiro, o qual
poderé optar entre uma aliquota percentual que incide sobre a réceita bruta auferida com a
venda de biodiesel, ou pelo pagamento de uma aliquota especifica, que € um valor fixo por
* metro cubico de biodiesel comercializado, conforme dispde a Lei n° 11.116/2005 (BRASIL,
2005¢).

Sejva por questdes de escala produtiva, de precos, ou até mesmo pela expressiva

participagio da agricultura familiar no cultivo de soja!’, é consenso que o mercado de
biodiesel comegou a vigorar utilizando 6leo de soja; 0 qual apresenta uma das menores
cotagdes no mercado internacional de 6leos vegetais, como serd demonstrado adiante.
v O investidor que conhece as especificagdes  tributrias do mercado de biodiesel
(Tabela 3) e as cotagdes médias do 6leo dei soj:i (Figura 2), nota facilmente que, nos primeiros
anos do PNPB, a tributagfio normal do biodiesel, em R$673,33/m>, era quase equivalente a
700kg de 6leo de soja (R$1.000,00/), principal matéria prima utilizada para a produgio de
biodiesel. '

Com os subsidios concedidos ao produtor de biodiesel, o usineiro que adquirir a soja
~do agrdnégécio era tributado em R$218,00, ou seja, ele deixa de pagar aos cofres publicos
R$455,00. Esse valor ¢ equivalente a quase meia tonelada da principal matéria prima utilizada

pelo mercado de biodiesel.

| 1Em 2006, as cooperativas agricolas foram responsaveis por 24,9% da produg3o brasileira de soja (OCB, 2007),
sendo que 16,0% provieram da agricultura familiar (BRASIL, 2009b). '
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Figura 2. Médias Mensais das Cétagées do.OIeo de Soja (R$/ton)
FONTE: Aboissa. Elaboragao: Ministério de Minas e Energia (2011)

O usineiro que conhece os indices técnicos de produgdo de biodiesel (Tabela 4), nota
facilmente que, se ele adquirir a soja do agronegécio, os incentivos tributdrios lhe permitem
um “ganho” de cerca de 300kg de 6leo de soja, ou melhor, 301kg de biodiesel. Enquanto, se

ele adquirir a matéria—prima do agricultor familiar, ele deixa de pagar aos cofres publicos o

equivalente a 456 toneladas de biodiesel.

Tabela 4. indice Técnico para Producéo de uma Tonelada de Biodiesel

Metanol , » " o ‘ 97 kg

Catalisador (sol. 30%) , . o : 20,0 kg
Acido citrico (sol. 50%) | IR ' 15kg

- Acido sulfarico (sol. 98%) | 02kg =
Acido cloridrico (sol. 36%) ‘ | | 12,0 kg

- Soda caustica (sol. 50%) S : ~ 1,0kg

“Fonte: Faleiros (2007).

Embora a importancia da desoneragdo tributéria sobre a receita do usineiro tenha sido
exemplificada através do uso do éleo de soja, como matéria-prima, cabe lembrar que esse
- mecanismo concede maiores redugdes aos usineiros que insiram os agricultores familiares no

fornecimento de matérias primas para producdo de biodiesel, sendo que os coeficientes de

“redugfio dos tributos s@o maiores para o usineiro que optar pelos agricultores sediados em

dreas mais carentes (Tabela 3).
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A principal articulagd@o entre o Ministério de Desenvolvifnento Agrério e a Secretaria
da Receita Federal, em prol da redugfio das disparidades regionais, da-se por meio do
~cumprimento de uma regra imposta aos usineiros, que fealga 0s objetivos do Selo
Combustivel Social no que concerne ao desenvolvimento das regides mais pobres do pais
(Norte e Nordeste): as minimizagGes tributérias (auferidas a produtos e regides geograficas)
s6 sdo concedidas a partir da comprovagiio de que o usineiro adquiriu uma quantidade minima
de matéria-prima de origem familiar.

Esse montante minimo € calculado pela relagdo matematica entre o custo de aquisigdo
de matéria-prima adquirida do agricultor familiar ou sua cooperativa agropecudria e os custos
totais de aquisi¢des de qualquer fornecedor feitas no ano (BRASIL, 2005a). Resulta disso um
“percentual minimo” que varia de acordo com a procedéncia regional da matéria-prima
adquirida do agricultor familiar (ou sua cooperativa).

A obtengdo do Selo Combustivel Social, por parte do usineiro estd também
condicionada ao comprometimento de que esse produtor de biodiesel assegure assisténcia e
cépacitagﬁo técnicas (BRASIL, 2005a) e alguns insumos de produgdo agricola (BRASIL,
‘2009) aos agricultores familiares de quem adqufirir a matéria-prima. Mais especificamente,
nos contratos de fornecimento firmados entre os usineiros e os agricultores familiares, existe,
conforme mencionado, uma clausula de responsabilidade por parte do usineiro, que se destina

a consolidar o principal. objetivo do Selo Combi_l_stivel Social: a desmarginalizagdo de

.

agricultores familiares por meio de estimulos a geracio de empregos rurais e rurais ndo
agricolas. | ‘ _ |

Em suma, a inovagdo do Selo Combustivel So_cial consiste no fato dele,
simultaneamente, subsidiar o usineiro e promover a agricultura familiar. ‘Em verdade, ¢ uma
forma de incentivo ﬁhanceifo destinado & minimizagdo da pobreza, na qual os gastos néo
saem diretamente dos cofres do governo, mas perfazem caminhos indiretos, uma vez qué cabe
a0 usineiro arcar com os custos.de assisténcia técnica aos agricultores familiares e, a partir de
2009, com alguns custos de produgéo agricola. Assim,’ 0 usineiro que consegue constatar que

adquiriu um percentual minimo de matéria-prima da agricultura familiar, recebe desoneragéo

total ou parcial do PIS e COFINS, ou séja, deixa de pagar aos cofres publicos, mas passa a

pagar insumos e assisténcia técnica aos agricultores familiares.
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3.3. AS PRINCIPAIS MACROINSTITUICOES: O MDA E A ANP

0 Ministéﬁo de Desenvolvimento Agrario (MDA) tem forte influéncia na formai;ﬁo
dos afranjos produtivos da cadeia produtiva de biodiesel, ¢abendo a Agéncia Nacional do
Petréleo, Biocombustiveis e Gas Natural (ANP) a efetivagdo dos arranjos distributivos (das
usinas ao setor de distribuigio). Esse capitulo discorre sobre os objetivos e atuagdes destas

. Institui¢des.
3.3.1. O MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO AGRARIO (MDA)

Apés  breve contextualizagio histérica sobre o processo de modernizagio da
agricultura brasileira, o qual teve como importante consequéncia o crescimento econémico
desigual entre as diversas regides brasileiras, esse capitulo enfoca os objetivos e diretrizes do
MDA, responsével pela concessio do Selo Combustivel Social, visando uma melhor

compreensdo deste mecanismo.
3.3.1.1 Antecedentes histéricos: modernizacio da Agricultura Brasileira

A modernizagio da agricultura brasileira, foi implementada na década de 1960, tendo
~como base o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), o qual acresceu uma funcdo a
agriCulturalsz estabilizar os pregos domésticos e conter a inflacdo.
| O crédito rural s6 era concedido mediante o aceite, por parte do agricultor, de
recomendagdes e regras que impunham o uso de produtos quimicos e implementos agricolas.”
Ou seja, os extensionistas rurais'®; ao divulgarem as técnicas de cultivos, j4 induziam ao uso
de sementes melhoradas, as quais por sua vez exigiam o uso de maqﬁinérios, fertilizantes e
defensivos (desenvolvidos a base de produtos fosseis). Intentava-se que o consumo dos
pfimeiros aumentaria a - produtividade do trabalho, enquanto os demais elevariam a
produtividade da terra, causando um aumento na producdo agricola e consequentemente o
declinio dos pregos dos alimentos. |
O aceite de tais “pacotes tecnolégicos™ acabou por padronizar os sistemas de produgdo

agricola, hoje chamados de sistemas convencionais.

' Nos anos 1950, a agricultura brasileira dava s’upofte ao processo de substituigdo de importagdes gerando
recursos, via tributagdo das exportagSes de produtos agricolas, para financiar o processo de industrializagio ou
de substitui¢do de importagdes. ' ’ : '

' Profissionais do setor agricola responséveis por levar os avangos cientificos aos trabalhadores rurais.
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O crescimento das atividades agricolas, baseado na expansdo das fronteiras € no uso
intensivo de insumos e equipamentos, aumentou a oferta das commddities, causando redugdo
nos pregos domeésticos e internacionais das mesmas. Por muito tempo, os agricultores
continuavam aumentando a produgdo agropecuaria e contribuindo para a derrocada dos pregos
dos alimentos, da qual sempre serfio as primeiras vitimas (VEIGA, 2003).

A redugdo dos pregos égricolas, ou melhor, dos pregos dos alimentos, ndo se refletiu
- na melhoria da qualidade de vida dos agricultores. A degradagio causada ao meio ambiente,
pela intensificagdo dos maquindrios e técnicas de cultivo, onerou, inclusive, os custos de
produgdo agricola, o que se refletiu em queda na rentabilidade dos agricultores, muitos dos
quais ndo tinham como colocar-se frente aos grandes complexos transnacionais, que mantém
as margens de lucro transferindo para os agricultores o 6nus da redug8o relativa dos pregos
agricolas (ROMEIRO, 1996).

Graziano da Silva (1995), analisando os dados do Censo Agropecuario (1970 e 1980)
e da Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar (PNAD,‘v1991), evidenciou os efeitos das
migragSes rurais-urbanas e a importéncia que tém sobre a pobreza na zona rural. O forte
éxodo rural decorrente da écelerac;io da modernizag8o conservadora, nos anos 1970, foi inter-
regional, especialmente do Nordeste para o centro-sul e tinha como fim as grandes
metrépoles. Nos anos 1980, o autor verificou alterages tanto na fisiologia quanto no destino
das migra¢des rurais urbanas. Estas passaram a ser intra-regionais (dentro de uma'mesma
regidio) e incorporaram em seu destino as pequenas e médias cidades do intérior, ou seja, a
populagio rural migrante foi abSorvida dentro das suas proprias regides de origem. Assim, a
populacdo economicamente ativa (PEA) agricola' cresceu 1,2% aa, enquanto a PEA ndo-
~ agricola aumentou 3,2% aa, no periodo 1980-90. Mas Graziano (1995) constréi sua teoria a

partir de outra constatagfio: dentre os individuos com domicilio rural, aqueles ocupados com

atividades ndo agricolas (grifo meu) passaram de 3,1 para 5,2 milhdes no periodo 1981-1990
0 que representa ﬁma taxa de expansdo de 6% aa, contra 0,7% aa dos ocupados em atividades |
agricolas. Esse crescimento, segundo o autor, fez com que, em 1990, as pessoas ocupadas em
atividades ndo agricolas com domicilio rural representassem 45% da PEA agricola residente
no campo. | | o

Esse ¢ um indicador extremamente expressivo das novas fungGes que
assume o rural brasileiro, que além de produzir produtos agricolas representa
também local de moradia, de lazer, de servigos e de emprego para pessoas
ocupadas em atividades ndo agricolas (GRAZIANO DA SILVA, 1995).
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Dentre as atividades rurais néo agricdlas, 0s ramos que mais se expandiram, tanto na
década de 1970 quanto na de 1980, foram as industrias de extragdo e a construgdo civil. O
saldo dos anos 80. mostra qué as atividades agricolas reduziram a sua participagdo no
emprego, especialmente no Centro-Oeste. (GRAZIANO DA SILVA, 1995).

Graziano da Silva (1995) demonstra que, na década de 1990, a cada trés pessoas
'economlcamente ativas que residiam na zona rural, uma estava ocupada em atividades ndo
- agricolas e que a propor¢do de fam111as pobres é muito maior quando o grau de “urbanizagio
dos domicilios rurais” é mais baixo.

Em 1992, a Food Agricultural Organization (FAO) avaliou trés pfbgramas brasileiros
de combate a pobreza rural: o Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) e os Programas de
Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP) e Integrado de Desenvolvimento do Noroeste. No
tocante ao PNRA, a organizagéo estimou que, decorridos mais de cinco anos de seu inicio, o
Programa sé conseguiu beneficiar cerca de 1;5% das 6 milhdes de familias de trabalhadores
rurais sem terra e que em mais de 50% dos beneficiados eram prestados quatro servigos de
forma insuficiente e de baixa qualidade, a saber: educag3o, assisténcia técnica, crédito rural e
venda de insumos. Ja, o PAPP foi considerado inadequado tanto "conceitualtncnte, quanto
operacionalmente e n#o cilmpriu seus objetivos, enquanto o Programa Integrado do
Polonoroeste, que deveria voltar-se para novos assentamentos, doengas transmissiveis etc.,
‘usou 42% dos recursos na consthgéo da rodovia Cuiab4-Porto Velho. A organizac¢do concluiu
que tanto as politicas estrutufais QUanto,as compensatérias adotadas pelo governo brasileiro
visando & minimiza¢#o da pobreza ficaram muito distante dos propésitos estabelecidos (FAO,
1992). |

Uma estratégia mais ampla de combate a pobreza no pais tem que incorporar
uma proposta de urbanizagdo dessa parte do mundo interiorano: dotar as
vilas rurais de infraestrutura adequada e estimular a instalagdo de
agroindustrias e inddstrias de pequeno porte, tanto para aumentar o valor
agregado da produgdo local e evitar os ‘passeios de safra’ como para

absorver a forca de trabalho agricola excedente. (...) Uma politica de -

desenvolvimento rural precisa articular um amplo conjunto de outras
politicas que amparem os trabalhadores rurais menos favorecidos, de modo a
permitir ‘que eles mesmos superem a condigdo de miséria em que se
~ encontram atualmente (GRAZIANO DA SILVA, 1995:148-149).
Decorridos alguns anos da proposta acima, ha uma tentativa de coloca-la em pratica
por meio da metodologia de trabalho do Ministério de Desenvolvimento Agréario (MDA), a
qual, ao final de 2004 serd incorporada ao Programa Nacional de Produgao e Uso de

Biodiesel (PNPB) por meio da criagdo do Selo Combustivel Social
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3.3.1.2. Origem e Direrizes do Ministério de Desenvolvimento Agrario

Em 1999, com a criagdo do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), foi
estruturada uma geréncia de comercializagdio na Secretaria de Agricultura Familiar (SAF),
cujas diretrizes foram definidas de forma bem distinta da do's Prograimas Federais anteriores,
ou seja, tendo como estratégia o uso de metodologias participativas, nas quais sdo
~ mobilizados atores sociais, agentes envolv1dos nos mercados e nas politicas publicas de modo
' a estimular a agregaciio de valor aos produtos agricolas regionais e a diversificagéo de
atividades produtivas. E um modelo de desenvolvimento pautado na promogio de arranjos
produtivos regionais e désbentralizados por meio do qual busca-se valorizar a cultura local.

Dentre os obj etivos da Secretaria de Agricultura Familiar, destacam-se (MDA, 2010):

a) Promover a articulagdo e a complementaridade dos programas, projetos e
atividades de apoio a agricultura familiar, utilizando como instrumento
principal os planos estaduais e municipais de desenvolvimento rural;

b) Integrar as a¢Ges do Pronaf com as a¢Ges dos programas de acesso a terra
do MDA, apoiando a consolidagdo econémica das unidades familiares
criadas;

c) Sintonizar, preferencialmente no &ambito dos Conselhos de
Desenvolvimento Rural, as agdes do PRONAF com as propostas dos
beneficiarios, dos parceiros do setor pubhco e dos demais agentes atuantes
na questao;

d) Dar prioridade aos grupos de agricultores familiares de menor renda,
visando promové-los a patamares superiores de bem-estar; e

e) Promover agregacdo de valor aos produtos do agricultor familiar, seu
acesso competitivo ao mercado, e a geragdo de renda a partlr de atividades
nao agricolas.

Dentre os objefivos da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), institucionalizados
através do Decreto n° 3.991,' de 30 de outubro de 2001, destacam-se a coord‘enag:ﬁo, o -
| planejamento e a supervisdo do Programa Naéional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), criado em 1995, em torno do qual orbitam todos os demaistrovgramasb de
governo voltados para o agric‘ultor familiar e o desenvolvimento agrario (BRASIL, 2001).

O PRONAF, bem como os programas menores que o circundam, em observéncia aos
objetivos da SAF, visa quebrar a dicotomia entre o rural e o urbano, o desequilibrio do
desenvolvimento regional do pais e minimizar a pobreza. 'Probleméticas estas que foram
acentuadas pelo processo de crescimento econémico do pais e partlcularmente pela forma
com que se deua modernizagdo da agrlcultura brasileira.

Diante de tais problematicas, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
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Familiar (PRONAF) tem por finalidade apoiar as atividades agricolas e ndo agricolas

desenvolvidas por agricultores familiares, no estabelecimento ou aglomerado rural urbano

préximo. Podera, segundo o art.3° do Decreto 3.991/2001: - |

I - negociar e articular politicas e programas junto aos érgéos setoriais dos
governos federal, estaduais e municipais que promovam a melhoria da
qualidade de vida dos agricultores e suas familias;

II - promover a capacitagdo dos agricultores familiares com vistas & gestéo
de seus empreendimentos; '

IIl - disponibilizar linhas de crédito adequadas as necessidades dos
agricultores familiares [...] (BRASIL, 2001)

Os incisos I e II do Decreto que dispde sobre a criagdo do PRONAF incorporam
metodologia de trabalho do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), a qilal consiste
na implantagfo e consolidagdo de érranjos produtivos locais, denominados “territérios de
‘cidadania”; nos quais os agricultores familiares se articulam com outras instituigGes, tais

como orgdos publicos municipais, organiza¢gdes n3o governamentais, representantes da

industria e comércio em busca da concretizagdo dos projetos que envolvem os agricultores

familiares, dentre estes, 0 do PNPB: ofertar matérias primas para o biodi_esel. :
" Considerando-se a fungdo explicitada na Lei 11.097/2005 que régulamenta o mercado

de biodiesel e atribuiu ao CNPE o aumento do percentual de mistura de biodiesel ao diesel em

observancia a “a participagdo da agricultura familiar na oferta de matéria-prima para a

Sformulagdo de biodiesel” foi atribuido ao Ministério de Desenvolvimento Agririo que
desenvolvesse essa funcdo.

- Para inserir a agricultura familiar na oferta de matérias-primas para o biodiesel, as

Instruges Normativas n.1 do MDA, de 2005 e de 2009, alteraram o significado do que sejarh _

as matérias prima para biodiesel, definindo-as como “uma ou mais fontes de bleo de origené
vegetal (...)” (BRASIL, 2005a e BRASIL, 2009, grifo meu), ou seja, a legislag@o, ao invés de

considerar a real matéria-prima para o biodiesel (6leos vegetais), a qual € produzida pelo setor

agroindustrial, considera como matéria-prima para biodiesel, os grdos oleaginosos, ou melhor,

o produto que da origem aos 6leos vegetais ja que tais grios sfo produzidos no setor agricola.
Segundo 0 MDA, os agricultores familiares poderdo participar do fornecimento de
insumos para a producdo de biodiesel por meio de diversas etapas pertinentes ao setor
agricola: produzindo sementes e ‘m>udas de oleaginosas ou fornecendo grios oleaginosos para
o setor intermedidrio (unidades processadoras de grdos). Mas cabe a esse Ministério implantar
a gestdo cooperativista ‘nos empreendimentos rurais para qué os agricultores familiares

possam, também, extrair o dleo vegetal a partir da prqdut;ﬁo propria de sementes e gréos, ou
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seja, verticalizar a produgdo de dleos vegetais e, assim, vender um produto de maior valor
agregado (o 6leo) as usinas.

‘Cabe lembrar que biodiesel é um éster de acido graxo obtido a partir da reagfo
quimica entre um alcool e uma gordura (animal ou vegetal), e os formuladores do PNPB
constataram que a fonte de 4cido graxo que oferecia maior escala de produgfo eram os 6leos
vegetais, os quais s3o obtidos diretamente da prensagem de sementes e/ou frutos oleaginosos,
' prodlizidos pelo_setor agricola. Mas os formuladores do PNPB acreditaram que poder-se-ia
vincular a agricultura familiar (produtora de gréos oleaginosos) ao fornecimento de matérias
primas para o biodiesel (6leos vegetais), conformé sera poﬁnenorizado no préximo capitulo.

Em suma, a matéria-prima paré. biodiesel € o 6leo vegetal, e néo a sua fonte (gréos
oleaginosos). As Instrugdes Normativas n.1 do MDA de 2005 e 2009, ao misturarem o
conceito, ou seja, tratarem a fonte de matéria-prima (grios oleaginosos) como se fosse a
propria matéfia—prima (6leo vegetal) para biodiesel, desconsideraram a existéncia de um
agente econdmico intermedidrio (as industrias de processamento de oleaginosas) nessa cadeia
produtiva. Essa “desconsidérac;ﬁo” ¢ uma tentativa de aju'stai‘ os objetivos de inclusdo social
do PNPB aos do inciso II do artigo 3 que regulamenta o Programa Nacional de Agricultura
Familiar (PRONAF), ou seja, “promover a capacitagdo dos agricultores famlllares com vistas

a gestfio de seus empreendimentos” (gnfo meu).

Considerando-se os objetivos da SAF/MDA, ap6s montado um “polo de
desenvolvimento de biodiesel”, organiza-se a base produtiva de oleaginosas e estimulam-se os
agricultores a implantarem gestdes associativas e/ou cooperativistas, ampliando as atividades
rurais néo agricolas. ‘ |

A importancia dos estdgios evolutivos de gestdo do empreendlmento agricola decorre
do fato de que, enquanto ‘cooperativas, estas ja podem legalmente mstalar maquindrios para-
beneficiamento dos gréos oleaginosos e, até mesmo, os equlpamentos que permitem o
processamento destes. Esta etapa do cooperativismo, no setor agrlcola, possibilita que os
agricultores familiares 6btenham o direito de propriedade sobre os subprodutos do grdo (6leo
e farelo). A ideia do MDA € a de que mesmo que os agricultores familiares venham a
\comercializa.r apenas o 6leo bruto retirado das sementes,eles obterdo uma renda maior. O

farelo, se ndo comercializado, podera ser consumido nos estabelecimentos rurais seja como
ragdes animais ou como adubo ‘orgéniccv) nos cultivos, reduzindo a fértilizagﬁo dos solos com
produtos derivadbs de combustiveis fosseis, o que minimiza os custos de produgdo dos

estabelecimentos rurais.
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Mas cabe notar que a diferenca conceitual entre fontes de matérias-primas e matérias-

~ primas, ausente nas InstrugSes Normativas do MDA, estimula altera¢Ges nas estruturas de

governanga interna as usinas, uma vez que, de acordo com a legisla¢do, os usineiros devem

buscar sua “matéria-prima” em um segmento econdmico com pouca (ou nenhuma) tradi¢fo .

para produzi-la, pois a verdadeira matéria-prima de que necessitam para formular o biodiesel
sdo os 6leos vegetais produzidos no setor (agro) industrial.

Especificamente no que cdncerne a interacdo da metodologia de trabalho do MDA
com o Programa Nacional de Produgfo e Uso de Biodiesel, em novembro de 2010 existiam
52 Polos de Desenvolvimento Regional voltados ao fornecimento de “matéria-prima” para

producdo de biodiesel, os quais abrangiam 960 municipios brasilerios (Tabela 5).

Tabela 5. Distribuicao Geografica dos Pélos de Desenvolvnmento de Biodiesel, por Unidades
da Federac;ao :

'Numero': d

GO

6
MT 4
MS 3
‘CentroQeste’ .13 129 . 134
BA. 8 - 143 14,9
CE 4 38 4,0
PB 2 35 3,6
PE 4 54 56
RN 2 35 - 3,6
Pl 1 . 14 1,5
‘Nordeste : 21 319 33,20
Para 1 37 3,9
“Norte 1 AT 39
MG 6 121 . 12,6
SP 3 25 2,6
‘Sudeste 9 146 = . 152
PR 1
RS -6
sC 1
Suli ceg
| Brasi 52

FONTE: LEITE (2009)

Os polos de biodiesel concentram-se nas regides Nordeste (33%) e Sul (34%). A
regido Nordeste, onde a pobreza € mais acentuada, possui o maior nimero de mimicipios nos

quais o Ministério de Desenvolvimento Agrdrio visa organizar a base produtiva de
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oleaginosas. Na regido Sul, somente no Rio Grande do Sul, existem 252 municipios
envolvidos no fornecimento de matéria-prima para biodiesel. Nesta regido, diferentemente do
Nordeste, a base produtiva do cultivo de oleaginosas ja estava organizada, antes da
implantaggo do PNPB, devido a tradigdo alcancada na Sojicultura até meados dos anos 1990.
Assim, cabe realgar que o cooperativismo é a gestdo administrativa predominante nos
empreendimentosv agricolas da regifo sul, a qual, também, por muito tempo, fora lider na

~ produgdo de 6leo de soja.

* 3.3.2.AAGENCIA NACIONAL DE PETROLEO BIOCOMBUSTIVEIS E GAS NATURAL

O governo nem sempre assegura os direitos de propriedade, o que exige um
terceiro agente que possa estabelecer os interesses dos contratantes:
monitorar direitos de proprledade e fazer cumprir contratos (NORTH,
1993:82). : ‘-

Ainda em 2004, por meio da medida proviséria n° 214, o governo introduziu o
Programa Nacional de Produgdo e Uso de Biodiesel (PNPB) e conferiu & Agéncia Nacional de
Petréleo, Biocombustiveis e Gés Natural (ANP) a responsabilidade de regulamentar e
fiscalizar as atividades relativas a produgdo e comercializagfo do biodiesel. Portanto, assim
como o Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) influencia na formac;ﬁo dos arranjos
produtivos para concessdo do Selo Combustivel Social, a ANP coordena 65 arranjos

distributivos (das usinas ao setor de distribuigdo) da cadeia produtiva de biodiesel.

A forma pela qual a ANP decidiu coordenar os agentes econdmicos foi o sistema de
‘L‘eilc”)es, no qual so estabelecidas as regras do jogo econdmico para os participantes.(os
usineiros e as distribuidoras de combustiveis) na presenga de um mediador (a propria ANP).

Ségun_do Machado Filho (2000:350), os leildes s@io organizagbes que emérgem
potencializando o funcionamento do mercado, provendo padrdes e salvaguardas.' para os
participantes. Dada a presenga de um mediador na coordenagfio das agdes dos agentes
econdmicos espera-se que os leildes facilitem as trocas de direito de propriedade, diminuam a
assimetria de informagGes entre as partes que negociam, sinalizem mais os referenciais de
prego e qualidade para o bem negociado (aqui no caso o biodiesél), e facilitem o ehcontro
entre ofertantes (usmelros) e demandantes (dlstrlbuldoras)

Considerando-se as premissas dos formuladores do PNPB, para os quais a produc;ao e
o consumo do biodiesel deveriam ser feitos de forma descentralizada e ndo excludente em

termos de matérias-primas utilizadas, rotas tecnoldgicas, categorias de produtores e porte de
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industrias, existem divefsos aspectos técnicos e econdmicos?® que influenciam a formagdo do
pre¢o deste biocombustivel antes dele ser .comercializado pelos usineiros com as
distribuidoras, nos LeilGes operacionalizados pela ANP. Portanto, segundo Rodrigues (2006),
os Leildes de Compra foram instituidos para reduzir a assimetria quanto a pregos e custos
desse biocombustivel na formagdo do mercado interno.
O biodiesel B100 deve ser misturado ao petrodiesel (em percentual estipulado por
- Resolugdes do Conselho Nacional de Politicas Energéticas (CNPE) nas refinarias de petréleo
ou nos préprios caminhdes das distribuidoras, que se encarregam de fazer chegar o 6leo diesel
BX, no varejo (postos de combustiveis). Uma vez que a Petrobras tem o monopdlio do dleo
diesel, o setor de distribuicdo € fortemente influenciado por ela. Segundo o MME (2010 bol) a
Petrobras detém 96% do mercado de distribuigdio e os demais 4% cabem a Refinaria Alberto
Pasqualini S/A (REFAP). | '
A estrutura quase monopsOnica que se apresenta aos usineiros € um dos motivos que
justificam a interveng¢&o da.ANP no mercado de biodiesel. .
Campos e Carmélio (2009:69) colocam que foi adotado um modelo de estruturagdo do
novo mercado de modo a evitar que seu funcionamento fosse regido estritamente pelas regras
"convencionais de mercado, em que os pregos do diesel e do biodiesel determinariam a
viabilidade do produto. Para demonstrar que o prego do diesel brasileiro ndo acompanha a
eVolugﬁo dos pregos do petroleo, estes autores, utilizando janeiro de 2005 como ano base dos
célculos, apresentam um grafico contrapondo a variag8o percentual absoluta dos séguintes

precos: barril do p¢tré]e0 (brent), diesel (ex-tributos) e do 6leo de soja (FIGURA 3).

250%
- ®Variagao percentual d
200% 7= == Variagao percent
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Figura 3. Variagéo percentual dos pregos do barril de petréleo, diesel e oleo de soja.
Fonte: (CAMPOS E CARMELIO, 2009)

- % Tais aspectos serdo pormenorizados no capitulo 4.3., onde sera apresentada a tipologia dos usineiros.
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Campos e Carmélio (2009:69) destacam que ndo ha uma relagdo direta entre os pregos

do diesel e do petréleo, pois o governo brasileiro dispde de um mecanismo para manter os

precos do diesel reduzidos em virtude da importincia deste combustivel na economia

nacional. No entanto, ha correlagdo entre os precos do petrdleo e do 6leo de soja (Figura 3).
Neste sentido, atenta-se que, segundb Prado e Vieira (2010), a ANP toma como base o pre¢o
da soja para calcular o pre¢o maximo de referéncia do biodiesel nas transagdes efetuadas nos
- LeilGes Regulares

As diretrizes para a realizagdo dos Le1loes Regulares (ou de Compra) foram
estabelecidas pelo Ministério de Minas e Energia (MME) através da Portaria n°483 de 3 de
outubro de 2005 e foram, posteriormentc, regulamentados pela Resolugdo ANP 1° 31 de 4 de
novembro de 2005 (BRASIL, 2005d).

A ANP edita nas chamadas para os leildes publicos, a quantidade total de biodiesel a
ser adquirida dos produtores (usineiros). Essa quantidade é determinada com. base no
consumo mensal de diesel do pais e divulgada nos Editais da Agéncia.

Fixada a quantidade necessaria de biodiesel para suprir o abastecimento do mercado
interno durante um periodo pré-determinado, ¢ definida a data dos certames. Segundo Prado e
Vieira (2010), aberto o certame, € fixado o prego méximo de referéncia do biodiesel. A partir
da quantidade que as distribuidoras ‘de biocombustiveis estdo . dispostas a adquirir, a ANP
divide esse montante em varios lotes e cada empresa partlclpante deve ofertar o quanto
daquela quantidade total ela pode vender, assim como o prego em que esté disposta a vender,
o qual deve incluir os impostos incidentes, bem como todos os custos inerentes & produgéo e
comercializagfio. Esses valores sdo fixos e nvﬁo' podem exceder o preco maximo estipulado
pela ANP. Apos o término dos lances, ¢ feito o ordenamento crescente dos pregos langados e
as empresas que apresentarem os menores precos serdo as vencedoras. Para cada lote ha duas
rodadas em que 0s licitantes (usineiros) podem dar seus Jances. Na prlmelra rodada, o licitante
podera, em uma unica proposta, declarar até duas ofertas individuais de prego e duas ofertas
individuais de quantidade para a venda do biodiesel, momento em que serdo classiﬁcado’s ou
desclassiﬁcadoé alguns dos participantes. Apds a primeira rodada, sdo divulgados, para todos
os participantes, 0s pregos e quahtidades ciassiﬁcadas e desclassificadas e, aséim, realiza-se
uma segunda rodada com as empresas classificadas. Nessa rodada, néo ¢ mais permitido
alterar os valores das quantidades informadas, somente € possivel alterar os pregos antes
divulgados (PRADO e VIEIRA, 2010). | o

A ANP define a capac1dade das usmas con51derando 360 dias de operag:ao/ano mas

nos leilGes regulares s6 permite a comermahzagao referente ao penodo de 288 dias/ano (d01s
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meses € meio parada), ou ‘seja, a instituicdo limitou as (ofertas) vendas das usinas as

distribuidoras em 80% da capacidade autorizada a produzir.
34. CONSIDERACOES PARCIAIS: AS REGRAS DO JOGO

A principal articulacdo entre o Ministério de Desenvolvimento Agrario e a Secretaria
da Receita Federal, em prol da reducdo das disparidades regionais, da-se por meio do
cumprimento de ‘uma regra imposta aos usineiros, que realg:a os objetivos do Selo
Combustivel Social no que concerne ao desenvolvimento das regides mais pobres do pais
(Norte ¢ Nordeste): as minimizagdes tributérias (auferidas a produtOs e regides geograficas)
s6 sdo concedidas a partir da comprovagéo de que o usineiro adquiriu uma quantidade minima

de matéria-prima de origem familiar.

De acordo com Regulamentagfio do mercado de biodiesel, o funcionamento do mesmo

dé-se por meio da interagdo de um mecanismo de Politicas Publicas, o Selo Combustivel
Social, responsavel pela promogéio da agricultura familiar, e um mecanismo de coordenacgdo
de mercado, os Leildes de Compra (ou Regulares). ‘Essa interagdo consiste em impor o
primeiro como condigdo para participar do segundo.

Nos primeiros anos do mercado (2005 a 2008), a unica forma possivel de um usineiro
firmar contratos de venda com as distribuidoras era via leildes de compra. Portanto, a regra
que dominava era que s6 poderiam participar dos leilGes da ANP, os usineiros que
obrigatoriamente comprovassem ter adquirido uma parte de sua matéria-prima fornecida pela
agricultura familiar®'. Provado este fato, além da possibilidade da obteng@o de reducdes
fiscais (as quais minimizam os seus custos de produgéo) os usineiros t€m melhorés_aceséos ao
financiamento e o direito de entrar no mercado formal de biodiesel: os Leildes Regulares da
ANP., |

Ver-se-4, no préximo capitulo, que essa interagio entre o Selo Combustivel Social,
gerenciado pelo Ministério de Desenvolvimento 'Agrério (MDA) e os Leildes de Compra,

regulados pela ANP, levard a uma inovagéio na estrutura de governanca das usinas.

2! Note que o mecanismo assim instituido funcionava como uma barreira 4 entrada de novas firmas no mercado

de biodisel. No capitulo 6.2 deste trabalho serdo expostas as medidas tomadas pela ANP para minimizar tais

barreiras.
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4. O AMBIENTE ORGANIZACIONAL: A CADEIA PRODUTIVA DE BIODIESEL

Para se estudar a reestruturagdo dos sistemas produtivos como respostas as
mudancas observadas no ambiente institucional, é necessario entender a -
forma de se organizar a produgdio como uma variavel exdgena, resultante da
interagdo das partes em um  determinado contexto institucional
(ZYBERSTAIN b, 2000:32).

O setor agricola é responsavel pela semeadura e pela colheita de grios efou frutos

‘oleaginosos, que se constituem na fonte ou matéria-prima para a produgdo de éleos vegetais.

Para que a matéria-prima para produgdo de biodiesel, ou seja, os dleos vegetais sejam obtidos,

‘os grios oleaginosos passam por uma série de tratamentos que podem ser feitos por

“beneficiadores” ou pelas industrias processadoras. Estas produzem o 6leo vegetal que serd

utilizado na formulagfo de biodiesel. O biodiesel (B100) é, entdo, comercializado, através de

‘Leildes Regulados pela Agencia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)

com as distribuidoras, que se encarregam de encaminhar o dleo diesel BX ao varejo, ou seja,

- 0s postos de combustiveis (Figura 4).

‘Agricuitura;

B it

BORtig R .Inddstria de
Esmagamento

Farelos| [

'A,j:dl’ébjs SRR 2

["™metanor’ |
.Etanol

30

Refinarias

Glicerina |,
| Subprodutos:|.

Figura 4. Fluxograma da Produgéo de Biodié's‘el{ =
Fonte: Adaptado de Silva, Ribeiro e Sassaki (2007).

De acordo com o fluxograma da cadeia produtiva de biodiesel, verifica-se que o setor

agricola fornece o insumo (gréos oleaginosos) a partir do qual sera produzida a matéria-prima,

- 6leo vegetal, a ser utilizada no processo (quimiéo) de produgdo de biodiesel. Portanto, entre o

setor agricola e as usinas, existem as unidades de processamento de oleaginosas (transformam

o grio em 6leo).
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4.1. A AGRICULTURA FAMILIAR BRASILEIRA E O FORNECIMENTO DE INSUMOS

) B‘rasil po‘ssﬁi cerca ‘de 4,13 milhdes de égricultores familiares distribuidos em 85%
dos estabelecimentos rurais do pais (MDA, 2010).

A importancia da agricultura familiar no desenvolvimento socioecondmico do Brasil
decorre do fato de que kestes estabelecimentos responderém pbr 38% do valor bruto da
~_producdo agropecudria, e por parcela signiﬁcativa na producgdo de alimentos, cdmo feijdo
(70%), mandioca (84%), leite (54%), milho (49%) e aves (40%), de acordo com o censo
agropecudrio de 2006 (BRASIL, 2009b). | | |

A agricultura familiar brasileira é extremamente dlver51ﬁcada Inclui tanto
familias que vivem e exploram minifindios em condlgoes de extrema
pobreza como produtores-inseridos no moderno agronegécio e que logram
gerar renda muitas vezes superior & que define a linha de pobreza. A
diferenca entre os agricultores familiares estd associada a prépria formagdo
dos grupos ao longo da histéria, herangas culturais variadas, & experiéncia
profissional e de vidas particulares, ao acesso e disponibilidade diferenciada
de um conjunto de fatores entre os quais 0s recursos naturais, o capital

humano e o capital social. A dlferenclag:ao também est4 associada 3 insergio

dos grupos em paisagens agrarias muito diferentes umas das outras, ao
acesso diferenciado aos mercados e 'a inser¢do socioeconOmica *dos
produtores, que resultam tanto das condi¢Ges particulares dos varios grupos
como de oportunidades criadas pelo movimento da economia como um todo
e das politicas: publicas. As diferengas sdo tantas que talvez seja um
equivoco conceitual seguir tratando grupos com caracteristicas e inser¢do
socioecondmicas tdo distintas sob o mesmo label “agricultores familiares”
apenas porque tém um traco em comum: utilizar majoritariamente mdo de
obra familiar (BUAINAIN et al, 2007 17, grifo meu)

A Lei 11.326, de 24 de Julho de 2006, estabelece as dlretrlzes para a formulag:ao da
Politica da Agricultura Familiar e Empreendlmentos Familiares Rurais, e o seu artigo 3°
~ define quem é con51derado agrlcultor familiar e empreendedor familiar rural (BRASIL, 2006).
Ha uma d1v1sao por grupos dlferen01ados a partir das rendas brutas familiares geradas, as
' quals variam, segundo Trentini e Saes (), entre R$ 5 mil/ano e R§ 110 mil/ano.

No que concerne a. interagdo com o mercado, BAIARDI (1999), citado em
BUAINAIN (2002:31), identificou um conjunto de cinco categorlas ‘de agricultores
: fam111ares | |
: 1) T1po A agricultor familiar altamente tecmﬁcado e mercantil (predomlnantemente no

cerrado)

2) Tipo B: agrlcultores integrados verticalmente aos complexos agromdustrlals (aves e suinos

" em Santa Catarina, por exemplo);

3) Tipo C: ligados a policultura (Minas Gerais e na regido sul do Pais); |




H
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4) Tipo D: agricultor semi-mercantil; e _
5) Tipo E: agricultores caracterizados pela marginalizagio do processo econdmico e pela falta
de horizontes. o | |
Assim, entre os extremos, tanto um recém assentado (tipo E), contemplado pelo
Programa de Reforma Agraria, e Que desde entdo passa a dispor de terra (sendo as vezes 0
unico meio de produgdo) quémto um agricultor que além desta possui, também, capital e
'maquindrios (tipo A), todos séo considerados agricultores familiares.
Além dessas diferengas socioeconémicas, 0 Ministério de Desenvolv1mento Agrério
, (MDA), através do Programa Nacional de Agrlcultura Familiar (PRONAF ), classifica como
agrlcultor familiar e empreendedor fam111ar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo aos seguintes requisitos:

I - utilize predominantemente méo de obra da propria familia;

II - tenha renda familiar predominantemente orlgmada do proprio
estabelecimento ou empreendimento;

I - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

IV ndo detenha area maior do que 4 (quatro) moédulos fiscais;

No que se refere ao inciso IV a class1ﬁca9ao de agricultor familiar, utilizada pelo
MDA, limita o tamanho do estabelemmento em maximo de 4 mddulos fiscais. Entretanto, os
modulos fiscais variam muito em tamanho, nfo sé entre as diversas regides brasileiras como
‘também dentro de uma mesma regifio (TABELA 6). -
| Entre regiGes, nota-se que o tamanho de um mddulo fiscal varia de 5 hectares, no
Distrito Federal, para 110 hectares, na regiio Centro-Oeste. Nas regides Sudeste e Sul, as
~ variagdes intra-regionais sdo menores, respectivame'nte'l .300 e 700% (Tabela 6).
Vale destacar que, ceferis paribus, tanto o individuo que tem 20 hectares no Ceara
| quanto aquele que tem 440 hectares no Mato Grosso, podem ser con51derados agricultores

: famlhares (Tabela 6). Portanto, nem todo agricultor fam111ar ¢ um “pequeno agricultor”, mas

‘normalmente todo pequeno agrlcultor. ¢ agricultor famlhar, uma vez que a gestdo da'

proprledade é feita pela familia.

Em 1996, dentre os agricultores familiares um numero 51gn1ﬁcatlvo era proprietario
de um lote menor do que 5 ha, tamanho que, na maior parte do pais, dificulta, se ndo
inviabiliza a éxplorag:ﬁo dos estabelecimentos agropecudrios (BUAINAIN, 2000) por conta da
 baixa escala de produgso. | " |
- Aregidio Nordeste conCentra 50% dos éstabelecimentc)s familiares do Brasil, seguida
| das regloes Sul (19%) e Sudeste (16%) o Centro Oeste sedia apenas 5% destes
\estabelemmentos (BRASIL 2009 b)

)
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Tabela 6. Area (em hectares) Referente a um Médulo Fiscal' 4

Regiao Norte o 5 . 100 80 1.900

RO 60 .60 60 0
AC : 70 100 100 43
AM 10 100 100 900
RR 80 100 100 25
PA ' 5 75 55 1.400
AP ' 50 70 50 40
TO 70 80 80 14
Regiio Nordeste 5 ‘ 90 70 1.700
MA 15 75 70 400
PI - 15 75 70 - 400
CE R 5 90 55 1.700
RN. 7 70 35 . 900
" PB 7 60 55 757
PE 5 70 14 1.300
AL 7 70 16 900
SE ! 5 70 70 1.300
BA , 5 70 65 1.300
Regiao Sudeste 5 70 30 1.300
MG ‘ 5 70 30 1.300
ES 7 60 20 757
RJ 5 35 10 600
'SP o 5 40 16 . 700
Regiao Sul o 5 40 : 20 700
PR ' 5 30 18 500
sC 7 24 20 243
"RS 5 40 20 700
Regidao Centro-Oeste 5 110 30 2.100
MS o 15 110 45 - 633
MT 30 100 80 233
GO 7 _ 80 30 1.043
" DF - , 5 5 5 .0

~'No caso de ocorréncia de mais de uma moda, foi considerada a de menor tamanho.
Fonte: Elaborado com base em dados fornecidos pelo Instituto Nacmnal de Colonizagéo e
Reforma Agraria (INCRA)

A Bahia € o éstado com maior numero de estabele_cimehtos familiares (15% do total)’,
v's‘eguida de Minas Gerais (10%).‘ Estes dois estados ocupam, também, as maiore_s areas com
éstabelecimentos' familiares 9,955 milhc")es e 8,845 milhées ‘de hectares, respectivamente
: (MDA 2010 censo), ou seja, nestes estados o tamanho dos estabele01mentos ¢ menor.
Apesar de cultlvar uma 4rea menor com lavouras 7.7 milhdes de ha) € com

| pastagens (36,4 milhes de ha) do que a agricultura patronal, a agricultura familiar & a
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~ principal fornecedora de alimentos bésicos para a populagdo brasileira (MDA, 2010).

No que concerne as fontes de matérias-primas para o biodiesel, em 2006 as
k cooperat1vas agricolas foram responsave1s por 24,9% da produgao brasileira de soja, por
1 31,5% da de suinos e por 38,9%, da de algoddo (OCB, 2007), sendo que, no mesmo ano,

somente 0s agricultorés familiares responderam por 16,0% da soja prbduzida no pais (MDA,

- 2010a). Se mantido esse percentual de 16% e considerando-se Que na safra4atu-a1 (2010-201 1§

o Brasil produziu 69 milhdes de toneladas de soja, infere¥se que somente as cooperativas da

: ,kagricultura familiar (ou seja, desconsiderando as demais gestGes administrativas dos
~ empreendimentos rurais) foram responséaveis por 11 milhdes de toneladas, em 2011.

O universo dos agricultores familiares é extremamente diferenciado: enquanto uma
parte dos estabelecimentos gera um nivel de renda sustentével outra enfrenta crescentes
dlﬁculdades associadas a falta de recursos, pr1n01pa1rnente terra e capltal (BUAINAIN,
-2000), e ao acesso 4 energia elétrica, um importante indicador de crescimento econdmico
- bastante escasso nos estabelecimentos rurais sediados nas regiGes Norte e Nordeste do Brasil
| , (Tabela 7).

Tabela 7. Padrao Tecnologico da Agricultura Famlllar Brasileira, 1996, por regiao

demograflca (em %).
Re

Nordeste
Centro-oeste
Norte
Sudeste

~Sul '

i:Brasil:

Fonte: BUAINAIN, SOUZA FILHO e SILVEIRA (2002)

O acesso a tecnologia agncola proporcionado pela assisténcia técnica e extensdo rural
(ATER) € um dos principais fatores de dlferenmag:ao entre os agricultores familiares (Tabela
7). A ATER propicia a transferéncia de conhecimento técnico sobre o manuseio adequado da
terra. Tais conhecimentos tém reflexo na produtividade agricola .(Volume colhido por area
plantada) sendo considerados como um condicionante da rentabilidade dos estabelecimentos-
agropecuarios. Neste sentido, atenta-se que ¢ na solugdo desta disparidade‘ regional que a
“cdntrapartida” dos usineiros, exigida nos contratos do Selo Cdmbustivel Sdcial, se aplica. Ou
seja, d Selo Combustivel Social é uma éstratégia do MDA para prover suporte cientiﬁco e |
' tecndlégico aos agricultores familiares, pfincipalmente nas regies Norte e Nordeste do pais,

para que esses possam agregar valor as suas rendas e melhorar a qualidade de vida.
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4.2. A PRODUCAO DE MATERIA-PRIMA PARA BIODIESEL: INDUSTRIAS DE ESMAGAMENTO

Grosso modo, terminada a colheita dos griios oleaginosos, findam-se as atividades
agricolas propriamente ditas e iniciam-se as atividades “pés-porteira” e/ou as atividades rurais
ndo agricolas como, por exemplo, o transporte 'des'ses gréos pafa outros setores econémicos.

No entanto, antes dos gréos oleaginosos serem adquiridos por outro setor econdmico,

eles passam por uma etapa denominada beneficiamento, que consiste basicamente nos
seguintes proceséos: a pesagem em balangas, encaminhamento as moegas de recebimento,
limpeza para remover residuos da agricultura, descascamento e secagem dos grios. Na etapa
de beneficiamento, néio h4 alteragéo das caracteristicas fisico-quimicas das oleaginosas.

Essa etapa, ou atividade rural ndo “agricola, € passivel de ser exercida pelos
agricultores familiares, principalmente se organizados em associa¢Ses de produtores, devido
ao aumento de escala produtiva. No entanto, nesta etapa produtiva, os beneficiadores ainda
predominam sobre os agricultores. _ _‘

Ao término do beneficiamento, os grios oleaginosos podem ser ensacados e
comercializados com diversos ramos industriais.

A grande maioria dos‘ grdos oleaginosos, apds beneficiados, sdo encaminhados as
industrias de esmagamento, também denominadas de indﬁstrias de processamento. Essa etapa
consiste em conjunto de operagdes mecanicas, as qliais transformam o produto original,

desagregando os principais componentes do grio, em, basicamente, dois subprodutos: a torta

(farelo) e o Oleo vegetal, os quais serdo utilizados como insumos (ou produtos) em outros

tipos de industrias.

Diversas oleaginosas sdo fontes tanto de farelo quanto de dleo vegetal, mas o volume
de cada um desses subprodutos € variavel para cada tipo de grdo ou fruto oleaginoso. O farelo
obtido a partir da maioria das oleaginosas pode ser utilizado in natura na formulagdo de
ragdes para animais, sendo, porianto encaminhado & cadeia produtiva protéica. J& os 6leos
vegetais portam caracteristicas bioquimicas diferentes entre si tornando cada um deles rhais
ou menos propicio para determinado fim. Consequén{emente, os 6leos vegetais sfo insumos
para os mais diversos ramos industriais: alimenticio, oleoquimico, cosméticos, medicamentos
energético

No que concerne a técnica de obtengdo dos 6leos vegetais, dependendo do volume e
do tipo de gréos com o qual uma inddstria de [Srocessamento trabalha, elas podem ocorrer por
“prensagem” ou por solvente (quando h4 volume em escala). A diferenca entre as técnicas,

bem como o teor de farelo e de déleo contidos nos gréio oleaginosos, tem implicagiio na




46

- agregacdo de valor da cadeia produtiva da oleaginbsa em questdo. Tomando-se a soja como
exemplo, estudos da Petrobio (2006) mostram que a extragdo por solvente retira 100% do
6leo contido no grio, enquanto a extragdo por prensagem deixa cerca de 5 a 7% de dleo preso
; no farelo, reduzindo o valor comercial deste insumo proteico e o volume produzido de dleo. A
- grande maioria das processadoras de gréos de soja utilizam solvente. '

Conforme mencionado, a disponibilidade de 6leo de soja corresponde a quase
- totalidade da oferta de éleos vegetais no Brasil (tabela 1). Em 2006, o volume de 6leo vegetal
“produzido (4 bilhoes de litros) era bem superior ao necessario para suprir a demanda por BS
(2,2 bilhdes de litros), que entrou em vigor somente em 2010 (tabela 2). Na safra 2010/2011,
0 Brasil produziu 69 milhdes de toheladas de soja. Dessa produgo, 36 milhdes foram
absorvidos pelas industrias processadoras que produziram, respectivamente, 27 e 7 milhdes de
~ toneladas de farelo e 6leo. Cerca de 1,5 milhdo de toneladas de 6leo foram exportadas, sendo
. 5,5 milhc”)es’ absorvidas no mercado interno, ‘tanto peld segmento alimenticio, quanto
energético (ABIOVE, 2011).

Um dos principais (’)rgios'de representagéo das indl'lstriasb de transformagﬁo dos gréos e
frutos oleaginosos ¢ a Associagfio Brasileira de Oleos Vegetais (ABIOVE), cujas industrias
‘vﬁliédas concentfafn cerca de 80% da capacidade instalada para o processamento de soja do
Brasil. | ;

Segundo essa Associagdo, as esmagadoras de soja possuem instalagGes capazes de

processar 178 mil ton grio/dia, ou cerca de 65 milhdes de ton. grﬁo/anb. Deétacam-se nesta
atividade produtiva os Estados de Mato Grosso, Parand, Rio Grande do Sul e Goias (Figura

5).

GO MS MT AM PA RO TO 'BA . CE MA PE PI SE PR RS SC MG RJ SP

- Figura 5. Participagéo Percentual da Capacidade Instalada para o processamento de soja

no Brasil. : ‘
‘Fonte: Associagéo Brasileira das Industrias de Oleo Vegetal (ABIOVE, 2011)

Cabe observar que na regiio Nordeste, na qual predomina o numero de municipios

inseridos nos “polos de desenvolvimento de biodiesel”, coordenados pelo MDA, quase nfio ha

“unidades de extragiio de 6leo vegetais. Portanto, os objetivos desse Ministério, ou seja, a
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organizacdo dos agricultores familiares e a posterior implanta¢do de cooperativas permitirdo
que os agricultores beneficiem e/ou esmaguem os gréos oleaginosos que produzirem. A partir
- desta(s) atividades rurais nfo agricolas, outras surgirdo em seu entorno (administrativas, de
transporte e de comercializagfio, etc.) gerando emprego e renda para a populagio® e,

consequentemente, o desenvolvimento da regifo.

4.3. AS USINAS DE BIODIESEL

A Agéncia Nacio'nal,do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis define usineiro, ou
produtor de biodiesel, como sendo: ’

0 agente autorizado pela ANP a exercer a atividade de produgao de biodiesel
em conformidade com a Resolugdo ANP n° 41, de 24 de novembro de 2004,
detentor de Registro Especial da Secretaria da Receita Federal, nos termos
da Instru¢do Normativa n.° 516, de 22 de fevereiro de 2005, ¢ do selo
“Combustivel Social” instituido pelo Decreto n.° 5.297, de 6 de dezembro de
2004, na forma da Instrugdo Normativa n.° 01, de S dejulho de 2005, do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (ANP, 2010).

’ A agenma c1a551ﬁca como fornecedores de blodlesel as unidades produtoras de
biodiesel que atendam aos segulntes requlsltos
a) estejam autorizados pela ANP a exercer a atividade de produg:ao de blodlesel
b) sejam detentores de Reglstro Especial da Secretaria da Receita Federal;
“¢) sejam detentores do selo “Combustivel Social”, em atendimento ao § 4° do art. 2° da Lei n°
- 11.097, de 13/01/05; e

d) estejam cadastrados no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — SICAF;

0 6leo vegetal, quando chega as usinas de biodiésel, ¢ submetido a transesterificagdo,
reagdo quimica por meio da qual os componentes dos Oleos vegetais (triglicerideos) sdo
“convertidos em 4cidos graxos e finalmente em ésteres desses respectivos acidos, os quais
~ recebem o0 nome de biodiesel, sendo abreviados corﬁé B100 ‘(.ou seja, 100% de ésteres de

- 4cidos graxos).

% Conforme mencionado no inicio deste capitulo, as técnicas- utilizadas para o processamento dos gréos
oleaginosos exercem impactos diferenciados na rentabilidade do empreendimento e agregagio de valor de seus
subprodutos. Mesmo que inicialmente tais cooperativas utilizem a prensagem, que reduz o valor comercial do
farelo, sabe-se que mesmo com a comercializagio apenas do éleo bruto, os agricultores familiares obterio uma
renda maior. O farelo, se ndo comercializado, podera ser consumido nos estabelecimentos rurais, seja como
ragbes animais ou como -adubo orgénico nos cultivos, o que minimiza os custos de produgdo : dos

- estabelecimentos rurais.
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Apesar de existirem fornecedores brasileiros de usinas de transesterificagio com
- tecnologia propria, as unidades de maior porte t€m empregado engenharia de processo
importada (DEDINI, 2007).
Com relagdo a principal matéria-prima, os 6leos vegetais sdo todos intercambidveis
entre si, ou melhor, em termos econdmicos sdo classificados como substitutos perfeitos. No
entanto, as especificidades desses ativos respondem pela diferenga entre suas cotégﬁes (Figura
-6).

Figura 6 - Comparativo de Cotagdes Médias Anuais de Energéticos Vegetais e Minerais (em
“em U$S/ton) : :
Fonte: Gazzoni (2010)

Tais cotagBes sdo de suma importincia para o usineiro, pois, como os leos vegetais
'sdo a principal matéria-prima para a produgfio de biodiesel (tabela 4), a opgdo entre um e
outro traz impactos nos seus custos de produgdo e, consequentemente, sobre sua
rentabilidade.
Embora seja amplo o potencial de acidos graxos que possam ser utilizados para
- produgéio de biodiesel, os principais sdo: dleo de soja, gordura bovina e 6leo de algoddo. A
participagdo do sebo bovino como matéria-prima na produgdo brasileira de biodiesel varia
entre 10% e 20%, sendo que sua inser¢o é bastante inferior & do 6leo de soja (Figura 7).
, Ao longo dos anos, verifica-se qué os picos de utilizac;ﬁo‘ do sebo ocorrem
 simultaneamente as baixas do uso de 6leo de soja, o que reflete a importéncia do sebo bovino
como matéria-prima complementar para a produgio de biodiesel, na entressafra da oleaginosa.

(Figura 7).
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g Figura 7. Participagdo percentual da soja e do sebo bovino na produgéo brasﬂelra de
biodiesel, outubro de 2008 a dezembro de 2010.
Fonte: ANP, 2011.

Nio sdo somente as disparidades nas cotagdes das gorduras (animais e/ou vegetais),
qué diﬂcultam a formagdo de prego do biodiesel. Com relagdo a segunda matéria-prima mais
importante, o dlcool, a regulago do me‘rcado autoriza a produgdo de biodiesel por meio de
dlferentes rotas tecnolégicas (etilica ou metilica), a qual € definida a partir da escolha do tipo
de alcool que sera utlhzado no processo de transesterlﬁcac;ao 0 etanol ou metanol. Esses

atlvos tambem apresentam cotagdes dlspares no mercado (Flgura 8).
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Figura 8. Comparativo das cotagées‘médias mensais de Etanol e Metanol (R$/Iitro)
Fonte: MME(2011 -bol. Mar.)

'Os alcoms apresentam espec1ﬁ01dades de lugar que podem influenciar o custo de
produgao do usineiro e, consequentemente a escolha da rota por parte deste a saber o etanol
é produ21do no Brasﬂ e, 0 metanol, em sua maior parte, ¢ 1mportado

Além das diferentes cotagdes das principais materlas-pnmas utilizadas no processo de

produgdo do biodiesel, outro aspecto que influencia a formagao_ do preco deste
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biocombustivel e também traz impactos na rentabilidade do usineiro é o destino final que o
mesmo dé a glicerina, subproduto gerado no processo de transesterificagdo. Esta poderd ser
revendida no ‘mercado ou reutilizada como combustivel no processo produtivo, o que
influencia na maior ou menor agregacio de valor na cadeia de biodiesel.
A produgfio brasileira de biodiesel passou de 736 m® para 2,4 milhdes de m® no
periodo 2005-2010. Dentre os principais estados produtores tem-se: Mato Grosso, Rio Grande
-do Sul, Goias e Sdo Paulo (ANP, 2011). A localizagfio das usinas, por'esfado, sugere que:
a) Apesar dé. implantagdo de usinas gerarem emprego (nfo s6 nas atividades diretamente
ligadas a elas, como também no setor de servigos que ha em seu entorno), nio houve um
estimulo por parte do PNPB para que as instalagdes produtivas de biodiesel fossem
implantadas nas regides brasileiras cujo crescimento econdmico fora mais incipiente, uma vez
que as usinas concentraram-se na regido Centro-Oeste, onde, de acordo com o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2003), somente 12% dos municipios, apresentam
mais da metade da populago abaixo da linha pobreza, em detrimento as regides Norte e
Nordeste do pais, as quais tém, respectivamente, 29% e 71% dos municipios nessas condi¢Ses
(Figura 9).
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Figura 9. Proporcéo de municipios com incidéncia de pobreza acima de 50%
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2003).

b) Os estados que se destacam na produgfo de biodiesel também se sobressaem 1o

processamento de grdos de soja, sugerindo que as usinas de biodiesel procuraram se instalar

~

préximas a matéria-prima (Figura 5). No entanto, essa “sugestdo” carece de aprofundamento,

uma vez que ndo exclui as industrias do ramo alimenticio (inclusive os frigorificos) que ja
estavam sediadas nessas regides quando, em decorréncia da implantagio do mercado

bioenergético, resolveram instalar usinas de biodiesel e, assim, diversificar seu portfélio.
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A revista Exame, publicagio especializada no mundo dos negécios, langou em julho
de 2011 seu tradicional ranking “Melhores & Maiores”, que destaca-as 100 empresas que se
sairam melhor no mercado brasileiro em 2010. Considerando-se o setor de biodiesel, verifica-

se que 16 empresas figuram na lista dessa publicagfo (Quadro 1).

Quadro 1 - Maiores Empresas do Ramo de Blod|esel 2010

2010 \tuacao arl

Bungue 1. Bens de consumo Holandés
“Cargill 2 2 Bens de consumo Americano
IBS 3 3 Bens de consumo Brasileira
ADM 4 4 'Produgdo agropecuaria Americana
Minerva 0 5 Bens de consumo . Brasileira
Caramuru 5 6 Produgdo agropecudria Brasileira
Granol 6 7 Bens de consumo " Brasileira
Noble 8 Atacado Chinés
Bianchini 8 9 Bens de consumo Brasileira
Friagil ' 9 10 Atacado Brasileira
Camera 10 11 Producdo agropecudria Brasileira

. -Oleoplan 11 12 Energia o Brasileira
~ Phio 13 ~Energia Brasileira
Bsbio ' 13 14 Energia Brasileira
Brasil ecodiesel 12 15 Energia Brasileira
Barralcool 0 16 Energia Brasileira

Fonte: Revista Exame (2011)

Em 2009, a Petrobras ocupou o topo do ranking das melhores empresas nacionais
tanto quando visto em conjunto ou qUando desagregado para o segmento de biodiesel. Em
2010 com o desmembramento contabil em sua subsidiaria Petrobras Biocombustivel (PBio),
| fez com queaa holandesa Bunge, do segmento de alimentagfo, assumisse a primeira posu;ao
‘ﬁcando a PBio apenas em 13° lugar
Carglll, JBS ¢ ADM sdo outras empresas com atuagdo no ramo alimenticio que,
‘aproveitando-se de uma infraestrutura j4 montada para a produgio de bsubpfodutos que podem
ser utilizados como matérias-primas para a formulagdo de biodiesel, ingressaram no mercado
~ energético, logo em seus primdrdios, ganhando a oportunidade de diversificar o portifélio.
Mas nflo foi apenas a entrada de uma industria alimenticia que deslocou o ranking das
melhores usinas de bibdiésel. Em 2010 a chinesa Noble Group, com destacavel posicdo na
“éarea de beneﬁc1amento de produtos agricolas, tambem entrou no segmento de biodiesel.
Atenta-se com isso que, ‘embora o segmento de biodiesel continue sendo

“eminentemente brasileiro, a implantagfo desse mercado, fundamentado na soja, possibilitou
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que a diversificagio do portifélio de outros ramos industriais, cujo controle acionario ¢é
estraﬁgeiro, venha deslocando a posi¢do de usinas brasileiras cujo ramo principal de atuagéo é
a energia, tais como Oleoplan, BSBios, Brasil Ecodiesel e etc. (Quadrol).

Ainda em termos da localizagdo geografica das usinas de biodiesel, verifica-se que

Mato Grosso, Rio Grande do Sul, Goiés e Sdo Paulo respondem, juntos, por 81% da produggo
brasileira de biodiesel, abrigam 62% das usinas autorizadas para operagdo e réspondem por

- 76% da atual capacidade brasileira instalada. A regifio Centro-Oeste concentra o maior
numero de instalages para producgdo de biodiesel (32), sendo que, somente no estado do

Mato Grosso, existem 22 usinas, ou seja, 33% das instalagSes do pais.

No entanto, no Rio Grande do Sul, segundo maior estado produtor, somente 6 usinas -

tém capacidade para produzir um volume de biodiesel similar ao das 22 usinas do Mato
Grosso, ou seja, no Rio Grande do Sul, assim como em Goids, sediam-se as usinas de maior

porte (TABELA 8).

Tabela 8. Caracterlstlcas Estruturals das Usmas de Blodlesehlw2010

Divisdo:
 Geografica
{Centro Qeste’ - 0320 272347000 86,0998 ]
GO 7 1.113.372 159.053
MS 3 122.760 40.920
MT 22 1.487.038 67.593 '
{Nordeste® i e 740927 12123488540
BA 4 502.711 125.678 ‘
CE 1 108.616 108.616
MA 1 129.600 129 600
B -::192.600 S 32:1005: 5
2 23.400 11.700
2 10.440 5.220
2 158.760 79.380
A4 1.114.538 1iT79.395000
6 146.200 24.367
1 60.012 60.012
7 905.321 129.332
0 1.546.679: 154.668
4 183.240 . 45.810
RGS . 6 1.363.439 - 10.900 227.240
{BRASIL" R e '6.314.909" S Sy

"Valores de maio de 2011 Aalores d'.ezembro 2009
Fonte: ANP (2011) e Biodieselbr (2010)

Os investime.ntos da Petrobras em instalagdes situadas em Candeias e Quixadé (Bahia

e Ceard) fazem com que a reglao Nordeste se destaque no “tamanho médio das usinas” , atras

apenas da regido Sul (Tabela 8), a qual liderou, até a prlmelra metade dos anos 1990 a

92866 i
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produgfo de 6leos vegetais. Assim, embora o maior nimero de usinas se concentre no Centro-
Oeste, eStas, na média tém porte menor que as usinas sulistas e nordestinas.

As menores usinas de biodiesel localizam-se em Rondonia e Para® (Tabela 8).

As usinas sediadas no Norte tém capacidade para produgdo de biodiesel (192 mil m®)
pouco acima do consumo (168 milm3). Mas deve-se ser bobservar se o tamanho médio dessas
instalagdes (32 mil m®) ndio reduz a competitividade dessas usinas no mercado de biodiesel

(leildes da ANP) uma vez que ndo € permitido s usinas ofertarem, as distvribuid’oras, volume
superior & 80% capacidade de suas instalagGes.

Comparando-se as plantas instaladas para produc¢do de biodiesel (tabela 8) com

demanda regional por biodiesel B5 (tabela 2), verifica-se que, no Brasil, as plantas

autorizadas para operagdo somam uma capacidade de produgdo em torno de 6,3 milhGes de

m’ de biodiesel/ano, sinalizando que o potencial de oferta perfaz quase o triplo da necessidade
do consumo brasileiro de B5 para 2010 (2,3 mil m®), conforme visualizado na Figura 10.

Também em nivel regional as capacidades instaladas para a produgdio de biodiesel
superam o consumo por B5. No entanto, verifica-se que, enquanto no principal p6lo
consumidor (regido Sudeste) e no Norte, hd uma margem muito estreita entre a demanda
efetiva e o potencial de produg8o, o oposto ocorre nas regides Sul e Centro-Oeste (FIGURA
10).

7.000.000
6.000.000
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3.000.000
2.000.000
1.000.000
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Nordeste - Centro Sudeste Sul Norte Brasil
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M Capacidade Instalada by Produ'cﬁo de BJ.OO m demanda por BS (2010)

Flgura 10. Equilibrio reglonal entre a oferta ea demanda por biodiesel, malo de 2011.
Fonte: ANP (2011)

~ Se o mercado nfo fosse regulado, a “margem estreita” entre a capacidade instalada e a
demanda regional poderia vir a prejudicar a adaptagdo das usinas nortistas e do Sudeste frente

~a crescimentos bruscos da demanda. Uma consideragdo com relagio a competitividade das

2 Neste estado sedia-se a Agropalma empresa do Grupo Real, responsével pelo processamento dos frutos da
palma (ou dendg). - o
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usinas do Norte e do Sudeste é que o volume efetivamente produzido esta aQuém da demanda
estimada (figura 10), o que faz com que as distribuidoras destas regides tenham que comprar
biodiesel produzido em outras localidades, provavelmente nas regides Centro-Oeste, onde o
volume produzido estd muito acima da demanda regional.

| Especificamente no Sudeste, onde ainda ha uma pequena margem entre a capacidade
instalada e o volume produzido, o fato deste nfo suprir a demanda local pode ser um
- indicativo da dificuldade de aquisi¢do de matéria-prima por parte desses usineiros.
Por fim, a capacidade instalada das usinas de biodiesel é um indicativo de quanto o

Brasil pode ofertar do produto. Neste seritido,‘ se o mercado ndo fosse regulado, essa

“capacidade excessiva” de biodiesel (6,3 mil m’) frente 4 demanda fixada em 5% (2,3 mil m?)

poderia contribuir favoravelmente para a redugfo no pre¢o do biodiesel acirrando a
competitividade das usinas no que concerne a busca de matérias-primas mais baratas (como
meio de minimizar o impacto na rentabilidade do usineiro), o vqué incentivaria os
investimentos em pesquisa sobre oleaginosas alternativas.

| Quanto a estrutura interna de governanga das usinas, Zylbersztain (2000:34b) coloca
~ que as organizagdes serdo formatadas buscando o alinhamento entre as caracteristicas das
transacdes e as caracteristicas dos agentes, regidos por um ambiente institucional.

Segundo Zylbersztain (2000:34b), Williamson coloca que a firma (no caso aqui a
usina),‘enquarito estrutura de governanga das transag@es, pode definir se tratar4 determinado
contrato (de fornecimento da matéria-prim_a) a partir de uma relagdo de mercado, se preferira
uma forma mista contratual, ou se definira a necessidade de uma integragfo vertical, a partir
‘da minimizag4o dos custos de producio e de transago. | -

Existem, portanto, dois formatos extremos de estrutura de governanga: o mercado € as
integragdes verticais, as quais sfo entremeadas por formas de 'govemahg:a denominadas
hibridas. | | '

As formas extremas das estruturas de governanga no mercado de biodiesel sdo
perfeitamente visiveis: sdo as chamvadas usinas “isoladas” e/ou independentes, contrapondo-se
aquelas que verticalizam a produgdo de alguma matéria-prima (dlcool ou 6leo), ou seja, séo
responséveis pela pro'dugﬁo propria de um insumo para a produgdo de biodiesel. No Brasil,
existe apenas uma usina de biodiesel integrada a produgfo de alcool, a Barralcool, enquanto
das 68 empresas operantes, 12 verticalizam a produg@o de 6leos vegetais (18%), ou seja,
também sdo donas de unidades extratoras de dleo vegetal e, por conseguinte, da matéria-prima
que necessitam (TABELA 9). Portanto, as demais usinas optaram por umé das outras formas

de estrutura de governanga (mefcado ou hibrida).
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Tabela 9. Estimativa das Estruturas de Governanga das Usinas de Biodiesel, por Unidades da

Federagdo.
Divisao ' Numero de Usinas - Numero de Usinas Integradas
Geografica Total Com Selo Sem Selo Total Com Selo Sem Selo
[CentroOeste . /" /32 " 14 8 W4 3]
GO 7 4 2
MS 3 1 0

- MT 22 9 2

{Nordeste . 6 4 0. o]
BA 4 3 1 0 0 0
CE 1 1 0 0 0 0
MA 1 0 1 0 0 0
[Norte 6 a7 i
PA 2 0 2 1 1 0
RO 2 0 2 0 0 0
TO 2 2 0 0 0 0
{Sudeste: 14 5 X
MG 6 1 1
RJ 1 0 0
SP . 7 4 0
Sl L TR Y
PR’ 4 2 1
RGS : 6 6 0
[BRASIL =~ = 68 i 33 Rs 20 5]

Fonte Elaborado pelo autor com base nos dados da ANP (2011) e BIOBEISEL BR (201 0)

Segundo Williamson, citado em Zylbersztam (2000:36) a escolha entre uma ou outra -
forma de governanga € determinada pela “especificidade do ativo”, a qual responde por uma
maior ou menor adaptabilidade das usinas frente s rupturas dos contratos (que podem
decorrer do comportamento 6portunistico dos agentes que co.mpc”)em as partes contratuais).
Ou seja, no que concerne aos ativos com baixa especificidade, caso haja ruptura de contrato
entre o fornecedor e as usinas, essas sofrerio menores (ou nenhuma) perdaé, pois poderdo
escolher outros fornecedores no mercado. Em  contraposigéo, ' ativos com elevada
especificidade estdo assoc1ados a perdas vultosas no caso de rupturas contratuals ex1g1ndo a
cuidadosa estruturac;ao de salvaguardas.

Segundo Zylbersztajn (2000b), no caso de transagdes com ativos de baixa
espec1ﬁc1dade as relag:oes contratuais sdo mais eﬁc1entemente regidas pelo 51stema de pregos,
que se caracteriza por transac;oes de produtos homogéneos tecidas por muitos compradores e
vendedores. Ja, a transagdo comercial entre produtos de alta espemﬁmdade é conduzida, mais
eﬁcientementev, dentro da usina, ou seja, através da integragdo vertical onde o mo_nitorarhento

¢ intenso. Mais especificamente, para Williamson, as verticaliza¢gdes podem trazer economias
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por eliminarem irripostos, fretes,marger‘ls intermedidrias e custos de produgédo e de transagio
sendo adequadas quando o ativo envolvido tem alta especificidade.
| Paradoxalmente a teoria, os dados em nivel regional mostram que, dentre as usinas de
biodiesel situadas nas regides Sul e Centro- Oeste,onde concentram-se as processadoras de
soja (ativo de baixa especificidade) respectivamente 30 e 22% das usinas sdo integradas, ou
seja, possuem unidades extratoras de éleos vegetais acopladas. Enquanto na regido nordeste,
na qual predomina o nimero de municipios inseridos nos “polos de desenvolvimento de
biodiesel”, coordenados pelo MDA, e, onde o governo federal estimulou o cultivo da mamona
(ativo de alta especificidade), ndo ha usinas integradas a unidades de extragdo de dleo vegetais
(Tabela9). | | |
Ocorre que o mercado de biodiesel foi montado muito depois da estruturacdo da
cadeia produtiva de proteinas, cuja fundamentacdo deu-se sobre o farelo de soja. Nesse
sentido, cabe relembrar que, as regides Sul e Centro-Oeste se sobressaem ndo so pela
produgdo agropecuaria das principais fontes de matéria-prima para biodiesel (grios de soja e
pecudria), como também pelo predominio da gestdo cooperativista dos empreendimentos
agricolas. Portanto as processadoras de 6leo de soja que ja se localizavam perto de sua
matéria-prima (grdos de soja), antes da inser¢cdo do biodiesel na matriz energética,
aproveitaram as oportunidades de diversificarem seus portfélios (Bungue, Cargil, ADM etc.)
instalando usinas de biodie_sel para escoar_o principal residuo do processamento da soja ou a
principal matéria-prima para o biodiesel: o ¢leo de soja.
Mas, ainda quanto as estrutufas de governanca, se, no Brasil, somente 18% das usinas
brasileiras abracam uma das formas extfemas de estrutura de governanca (a integracio

vertical) a maior parte delas, ou seja, as 82% das usinas brasileiras restantes, deveriam

~compor as formas hibridas ou uma relago direta com o mercado spot (o outro extremo de

estrutura de governanga).

De acordo com a tabela 9, verifica-se que, das 68 usinas brasileiras aptas a produzir -

biodiesel, 35 delas ndo tm contrato de fornecimento de matéria-prima firmado com a-

agricultura familiar (SeIo Combustivel Social). Poder-se-ia, portanto, supor que 52% das

usinas de biodiesel comporiam o outro extremo de estrutura de governanca, o fornecimento de -

matéria-prima (6leo de soja) por meio do mercado spot. Mas, infelizmente, ndo se pode
estimar com exatiddo este percentual, uma vez que constam nesses 52% também as usinas
que optaram pelo fornecimento de gréios da agricultura patronal e possuem (ou ndo) unidades

de extfac;ﬁo de o6leo vegetal acopladas (sdo donas de sua matéria-prima, o 6leo). Por exemplo,
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na regido Norte?*, trés usinas (75% da regiﬁd) ndo t€m contrato com a agricultura familiar e
também nfo possuem uma unidade de processamento de grﬁds 6leaginosos acoplada.
Portanto, estas podem estar adquirindb sua matéria-prinia (o 6leo vegetal) no mercado spot.
J&, das 32 usinas sediadas na regifio Centro-Oeste, 14 delas compram o grio da agricultura
familiar, mas somente 4 delas (28%) sfio integradas e, poﬁanto, produzem sua prépria
matéria-prima (o 6leo vegetal). No entanto, Idas 18 usinas restantes que poderiam vir a obter

© sua matéria-prima no mercado spot, ou seja, ndo t€m contrato de fornecimento com a
agricultura familiar (Selo Combustivel Social), 33% possuem unidades de extragdo de 6leo
vegetal acopladas e, portanto, podem,tanfo 'adquirir os grdos da agricultlira patronal quanto do
mercado spot e produzir sua matéria-prima (6leo vegetal) quanto obter o préprio vegetal no
mercado spot - compondo uma estrutura de governanga hibrida.

No Sudeste, principal polo consumidor de biodiesel, assim como no Norte, também
existe apenas uma usina acoplada & produgdo de sua rﬁatéria-pﬁma (integrada). Mas,
diferentemente da regidio Norte, ndo se pode inferir que as 13 usinas restantes, localizadas no
'Sudeste, busquem o fornecimento de sua matéria-prima (6leo) no mercado spot, uma vez que
33% delas compram os grios oleaginosds produzidds pela agricultura familiar, ou seja, tém._
Selo Combustivel Social.

, Retirado os 18% das usinas de' biodiesel que optaram pela integra¢do vertical como
estrutura de governanga, restariam 82% que, segimdo a anélise microanalitica da NEI
poderiam obter sua matéria-prima diretamente no mercado spot ou optar por uma éstrutura de
governanca hibrida. Como ja niencionado,-o principal ativo das usinas de biodiesel sdo os
6leos vegetais. Sob o ponto‘ de vista econdmico, essas “matérias-primas” sdo consideradas
“substitutos perfeitos e, vistos em conjuhto, os oOleos vegetais s@io considerados uma
commodity. Portanto, sua especificidade é baixa e, assim, a estrutura de governanga mais
eficiente seria o mercado, ou seja, o usineiro deveria obter sua matéria-prima (6leo vegetal)

| nas unidades de processamento de gréos oleaginosos du no mercado 'spot.‘

Mas o mercado de biodiesel é regulado e tem como regra geral que o usineiro que
quiser transacionar o biocombustivel com as distribuidoras, através dos Leildes Regulares da
AN'P,‘ deve adquirir um percentual de sua “m’atéria-prima”, originada na égriculfura familiar,
ou seja, portar o Selo Combustivel Social. E, devido a esté regra, ndo pode comprar toda a

matéria-primé de que necessita (6leo vegetal) no mercado pois lhe ¢ imposto a obtengéio de

* Também existe uma Unica usina- Agropalma- que além do Selo Combustivel Social possui unidades de
extragdo de 6leo de dendé, uma oleaginosa com alto grau de especificidade que deve ser processada
imediatamente apds a colheita para que suas caracteristicas fisico-quimicas nfo sejam alteradas.




58

- gréos oleaginosos produzidos pela agricultura familiar.

Adquirido o direito de propriedade sobre os gréos oléaginosos fornecidos pela
agricultura familiar, seria razoavel pensar que o usineiro que ndo possuisse unidades de
| extragdo de 6leo vegetal buscasse sua matéria-prima a pértir da terceirizacdo do esmagamento
'dos grdos ou de parcerlas com as industrias de processamento de oleagmosas No entanto,

conforme visto, nenhuma dessas estratégias, se tomadas isoladamente, concedia a0s usineiros

"0 ingresso no jogo econdmico (os Leildes Regulares da ANP). Que estrutura de governanga

adotam esses usineiros que, adqu1r1do o direito de propriedade sobre os grios oleagmosos :

_ (fonte de sua matéria-prima), ainda ndo possuem sua matéria-prima essencial (6leo vegetal)

- para produzir blqdlesel?

4.4. CONSIDERACOES PARCIAIS: inovando as estruturas de governanga das usinas

Conforme visto, a Lei 11.097/2005 regulamenta a “a participag¢do da agricultura

- familiar na oferta de matérzfastrimas para formulagdb de biodiesel” (BRASIL; 2005 a). No

entanto, ja que a principal matéria-prima para a prbdugﬁo do biodiesel é um dleo vegetal,

produiido pelas agroindflstrias de processamento, a inser¢éo de iagricultores familiares

(produtores de grios oleéginoéos) no fornecimento de matéria-prima;para o biocombustivel é

desnecesséria ao usineiro; uma vez que este pode adquir‘ir' a ‘sua rglatéria-prima (6leos
“ vegetais) diretamente do elo que o produz (as agroindﬁstrias) ou_no mercado spot.

Portanto, o conceito de matéria-prima para'bi‘odiesel como "‘urha ou mais fontes de
dleo de origem vegeial (..) ;’, utilizado nas Instrugdes No'rrhativas n. 1 do MDA (BRASIL,
2005 a), é uma estratégia deste fninistério em prol do desenvolvimento social, du séja do
est1mulo ao cooperativismo v1sando que um dia, os agricultores fam111ares possam processar

0s graos que produzem.

O Selo Combus'uvel Social, como requlslto para a part101pa<;ao nos LeilGes Regulares
da ANP, obrigava o usineiro, a adqu1r1r uma parte da fonte de sua matéria-prima (grios
oleagmosos) de agricultores familiares ao invés de realizar contratos de fornecimento de sua
real matéria-prima (6leo vegetal) com as industrias processadoras ou no mercado spot, para
_ ter o direito de transac1onar seu produto nos Leildes Regulares da ANP.

No entanto, deve-se ter em mente que os contratos de fornecimento de “matéria-
prima” firmados com os agr1cultores familiares (produtores de grios oleagmosos) 1mp66m ao

usineiro maiores riscos e incertezas, do que os contratos firmados no mercado spot. Esses
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riscos e incertezas decorrem ndo s6 do nivel de organizagdo dos empreendimentos agricolas

contratados como também das especificidades do proprio setor agricola.

Os riscos de se contratar um fornecedor de. produtos agricolas decorrem das préprias

especificidades do setor agricola. Destas, Azevedo (2001:12) enumera pelo menos duas: a
natureza biolégica e a sazonalidade dos produtos agricolas que determinam um ciclo de vida
necessario para o desenvolvimento dos gréos, ditados pela natureza e apresentam dois
- elementos relevantes ,'é oferta: as condi¢Bes climéticas e o periodo de maturagio dos
investimentos. No primeiro caso ressalta-se a dependéncia da produgio égricola as condig¢des
de tempo, o que aumenta o risco inerente & atividade. No segundo destaca-se o ciclo biol6gico
do ser vivo gréao, o Qual'determina uma parcela de témpo entre a realiza¢do do investimento (o
plantio) e seu retorno (a colheita).

Conforme explicitado em Farina, Azevedo e Saes (1997), o ambiente institucional
fornece as regras que condicionain o0 aparecimento e selegdo de formas organizacionais, as
quais compordo a estrutura de governanga dos empresarios (nesse caso, os usineiros). Quando
0 amblente institucional é modificado, ele se torna um pardmetro de mudanc;a em uma dada
estrutura de governanga (gnfo nosso). o

Assim, como os agrlcultores familiares nfo tém tradlc;ao em produ21r a materla-prlma
utilizada pelas usinas de biodiesel (6leos vegetais), para participar dos _lelloes da ANP a
primeira resposta dos usineiros a essa regra do jogo foi a inovagéo nas tradicidnais estruturas
de governanga presentes no mercado. | “

Campos e Carmélio (2009:88) descrevem um arranjo formado, ainda no inicio do
PNPB, por uma empresa do Nordeste que investiu na mamona cultivada por agricultores

familiares. Esta usina vendeu as bagas de mamona adquiridas da agricultura familiar para a

industria ricinoquimica e importou éleo de soja para produzir biodiesel (grifo nosso).
~ Pela época em que esses autores descre\?em tal arranjo, eles parecem referir-se a Brasil
Ecodiesel. Mas, atualmente arranjo similar tem sido feito pela Pbio. Proprietaria de trés
usinas?, duas no Nordeste e uma no Sudeste, a Pbio investe no aumento da produtividade da
mamona e do girassol, bem como apoia o desenvolvimento do pinhdo manso e da macatba.
Mas a produgdo de b_ibdiesel ¢ através de parceria com a Biooléo (nordeste) e da coligagdo
“com a BSBio, sediada na regido Sul, que possui equipamentos para o ,prbcessamento de
oleaginosas (ROSA, 2010). | '

Abramovay (2008:15) cita rapidamente, sem mencionar o nome da usina, um arfanjo

O projeto Belém ainda néo esté em funcionamento.
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de venda de 6leo de mamona para a industria aerondutica e a compra de 6leo de soja em valor
equivalente para aumentar a quantidade de matéria-prima para a produgdo de biodiesel e
descreve, sucintamente, um outro tipo de arranjd montado pela Fertibom, no interior do
estado de Sdo Paulo. Esta empresa adquire o amendoim cultivado por agﬁcultores familiares

em areas rotativas de cana de agucar (periodo de repouso da terra para o proximo cultivo da

graminea) e faz parceria com uma empresa alimenticia, que processa e esmaga os grios de -

- amendoim. Os grdos propicios para a alimentagdo ficam com a industria alimenticia. Os
demais s@o esmagados para a produgdo de 6leo. O valor equivalente ao 6leo de amendoim
produzido é repassado pela industria alimenticia a Fertibom, a qual investe na compra de sebo
bovino para produzir biodiesel. |

Percebe-se, portanto, que a imposi¢do do Selo Combustivel Social como ingresso para
a participacdo nos Leiles Regulares da ANP fez surgir diferentes estilos de estruturas de
governanga as usinas de biodiesel, confirmando parte das “previsdes” da Nova Economia
Institucional: ‘

As organizagbes aproveitam as oportunidades oferecidas pela mudanga
institucional. (...) Quando se deparam com mudangas exdgenas a esfera
econdmica (precos relativos e preferéncias) tentam. buscar novas
oportunidades de ganho seja rearranjando a relagdio insumo-produto ou a
partir de esforgos para mudar a matriz institucional visando os ganhos
decorrentes destas mudancas (NORTH, 1990:86).

Rearranjada a relagdo insumo-produto, ou melhor, fornecedor-produtor, vejamos como

se sucede a interrelagfo entre as macro-instituicoes e as organizagGes produtivas na formagdo
e consolida¢do tanto do mercado de biodiesel quanto do Selo Combustivel Social enquanto

mecanismo de minimizag#o das desigualdades socioecondmicas regionais.

5.0J0GO

Conforme visto, a regra para participar dos leildes regulares da ANP era que o usineiro
obrigatoriamente possuisse Selo Combustivel Social, ou seja, comprovasse que realizou
contrato com a agricultura familiar para a aquisi¢do de parte de sua “matéria-prima”. Assim,
provado este fato, os usineiros recebem, além das redugdes fiscais (varidveis de acordo com a
procedéncia regional da fonte da matéria-prirﬁa), que minimizam 0s seus custos de produgio,
financiamentos com condi¢es privilegiadas e o direito de transacionar seu produto no

mercado formal de biodiesel: os Leildes Regulares.
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Portanto, os editais dos Leildes da ANP e o andamento dos certames, indicam: (a) o
desempenho econdmico do mercado de biodiesel; (b) o engajamento da agricultura familiar
neste. mercado; e (c) os conflitos que permeiam os objetivos tanto das macro quanto das

microinstitui¢Ges, ou seja, o feed-back entre as organizagdes.

Considerando-se a regulamentagfo econdémica como uma série de regras impostas aos -

agentes econdmicos e a busca dos jogadores para legitimar seus objetivos, este capitulo
~ analisa o0 mercado de biodiesel em trés partes correspondentes ao periodo de regulamentagio
do consumo de Oleo dieselBX, confofme a Lei 11.097/2005: o consumo facultativo,
estabelecido para o 2005-2007, e o compulsério, subdividido erh 2008-2010 (quando ocorrem
os aumentos graduais de biodiesel a0 pevtrodiesvel) e o‘periodo atual 2011-2013, o qual abrange
as alteragdes no mecanismo do Selo Combustivel Social (resultados da Instrugdo Normativa
MDA n° 1 de 2009) e a brusca modificagdo do 23° Leilsio Regular de biodiesel, para entregas

no ultimo trimestre de 2011.
5.1. PRIMEIRO TEMPO: O PERiIODO FACULTATIVO DO CONSUMO DE BIODIESEL (2005-2007)

Basicamente, no periodo autorizativo do consumo de éleo diesel B2 (2005-2007), a
oferta de biodiesel dependia apenas de instalagdes produtivas e da disponibilidade de matérias
primés. Nio existiam estoqueé. Naquela ocasido, calculou-se que a adi¢50 facultativa de 2%
de biodiesel ao petrodiesel geraria um mercado interno de cerca de 826 mil m*ano e, a
mistura compulsc’)ria demandaria‘ 848 fnil vfn3 de biodiesel apenas para o primeiro ano do
perlodo (2008), conforme apresentado natabela 2 (capitulo 3.1). |

Quanto a dlsponlbllldade de matéria-prima destacou-se, em diversas partes deste
trabalho, a importancia do 6leo de soja para a formulagao de biodiesel ndo s6. dev1do a escala
produtlva do Brasil, como também pela partlclpag:ao da agrlcultura famlllar na produgéo dos
grios de soja. '

No que concerne as instalagdes produtivas para a produgdo de biodiesel, outro aspectd
fundamental para a criagdo de um mercado e que fora forte_ménte fomentado pelo BNDES, no
ultimo ano do periodo do consumo‘faéultat_ivo (2007), 0 pais j4 estava capacitado a produzir
volume compativel com o do cdnsumb - Obrigat()rio de BS, previsto somente para 2010,
conforme demonstrado na figura 10, apresentada no capltulo 4.3.

Segundo dados da ANP (201 1), a produc;ao brasﬂelra de biodiesel cresceu de 736 m?,
em 2005, para 404 mil m®, em 2007, totalizando 474 mil m>, no triénio 2005-2007. No
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‘entanto, essa produgdo acumulada ndo foi suficiente para suprir a demanda estimada para o
~ periodo, qué fora de 826 mil m’.
| Neste mesmo periodo (2005-2007), a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) realizou
‘cinco leildes, nos quais o volume de biodiesel ofertado alcangou 1.725 mil m® (Tabela 10),
montante que perfaz mais que o dobro da demanda estimada para o periodo (826 mil m®) e
apenas 28% do volume efetivamente produzido (474 mil m®). Percebe-se, portanto, um
~ desequilibrio éntre 0 que oS usineiros efetivamente produziram e o volume que eles ofertaram
as distribuidoras, bem como, com' excegéo do 5° Leildo, a auséncia nos certames de usinas

“que contrataram o fornecimento de sua materla-prlma junto aos agrlcultores familiares

(Tabela 10).

Tabela 10. Leildes Regulares para Fornecimento da Mistura Autorizativa, 2005-2007.

. Entrega
" 23/11/2005 - 1 92,500 0 70.000 70.000 jan/06 - dez/06
- 30/03/2006 2 315.520 0 | 1'70.00'0‘ 170.000 jul/06.-.jul/o7
11/07/2006 3 '125.400 0 50.000 50.000 jan/07 -.dez/07
12/07/2006 4 1.141.335 0 550.000 = 550.000 jan/07 -.dez/07
5 0 45.000 . até dez/07

-13/02/200

- Fonte: ANP (2011)

Outro problema na fase do consumo autorizativo foi a possivel dcorréncia de selegdo
- adversa. Mais especificamente, entre janeiro de 2006 e dezembro de 2007, -Vésp’era do
consumo obrigatério de B2, foram arrematados 885 milhdes de litros ‘de biodiesel (Tabela
- 10). No entanto, segundo o Ministério de Minas e Energia (MME); daquele montante, cerca
- de 91 milhdes de litros foram inaproveitados pdr estarem fora das especiﬁcagées, resultando
num volume contratual de 788,9 mi1h6es de litros, dos quéis soménte 435 milhdes de litros‘ |
foram efetivamente entregues aos adqulrentes ate dezembro (MME b012008) Percebe-se,
portanto a ocorréncia de Selegio Adversa uma vez que foi ofertado um volume de biodiesel
que ndo pode ser adquirido pelas distribuidoras por estar fora das espec1ﬁcag:oes técnicas |
: requerldas pela ANP para que ele pudesse ser misturado ao diesel. :
Em suma, a fase autorizativa do consumo de 6leo dlesel B2 néo significou que o diesel

fora acre501do em 2% de biodiesel e sim, em até 2%. O volume exato que constava nas
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bombas de combustiveis ndo era conhecido, pois, além do volume produzido estar aquém da
demanda, boa parte do volume ofertado pelos usineiros nfo pode ser misturado ao diesel. Mas
ndo foram frustradas apenas as expectativas da ANP, ‘uma vez que a tabela 10 evidenciou a
 participag@io pouco expressiva das usinas que inseriram a da agricultura familiar no mercado,
ou seja, portadoras do Selo Combustivel Social.
Com relagio ao engajamento dos agricultores familiares no mercado de biodiesel,
 somente no'.quinAto leildo, realizado no‘ periodo autorizativo do biodiesel; a exigéncia de posse
" do Selo Combustivel Social se efetuou (tabela 10). Nos editais referentes aos Leildes n. 1, 2, 3
e 4, a ANP ndo exigiu a participagiio de usinas detentoras do selo combustivel social.
Participaram destes cerfames apenas os produtores de biodiesel que tivessem a autorizagdo da
ANP e o Registro Especial da Secretaria da Receita Federal (ANP, 2011). Essa “excegfo a "
Regra do Jogo" parece ter sido ocasionada pela falta de clareza das regraé institucionais (tanto
~no elo produtivo quanto distributivo) e pela brusca elevagéo dos pregos da principal matéria-
prima. . . ‘ | | B
Com relag\io‘ ao elo produtivo, gerenciado pelo MDA para concessdio do Selo,
Rathmann, Silveira e Santos (2008), visando identificar a conﬁgurac;ﬁo e a governanga da
cadeia de suprimento, entrevistaram onze cooperativas agricolas e trés usinas de biodiesel
\k localizadas no Rio Grande do Sul. Embora distante de seus’obje‘tivos, esses autores deixam

transparecer, também, a assimetria de informagdes no elo produtivo da cadeia. Segundo eles,

“.. had uma necessidade, em curto prazo, de organizagio dessa cadeia
produtiva (...). Este fato pode ser observado- mediante a emergéncia de
iniciativas de algumas cooperativas que pretendem estabelecer contratos de
~ fornecimento de soja com as trés usinas de produgdo de biodiesel instaladas
‘no estado. Por sua vez, as plantas ja realizaram a venda de biodiesel junto
aos leildes de comercializagdo da Agéncia Nacional do Petrdleo, Géas Natural
" e Biocombustiveis (ANP)” (Rathmann Silveira e Santos 2008:71, grifo

nosso).

Dentre as tres usinas entrevistadas por Rathmann Sllvelra e Santos (2008), somente
uma conseguxu obter da cooperatlva contratada 95% do montante necessario do volume que
essa usina havia previamente negoc1ad_o nos leildes da ANP, as demais usinas obtiveram -

~somente 58% ¢ 20% do volurrie total de soja contratado junto as cooperatiVas

Também na reglao Nordeste os contratos nio foram cumpridos: dos 30 mil

agrlcultores fam111ares contratados Campos e Carmélia (2009 83) afirmam que apenas cerca

de 5 mil venderam de fato as empresas de biodiesel.




64

{

Referindo-se ao ambiente institucional do biodiesel no Brasil, Rathmann, Silveira e

Santos (2008:96) comentam outro aspecto que remete & assimetria de informagdes: “Serve

como exemplo desta desorganizagdo, a incorreta interpretacdo por parte dos gestores das

~ cooperativas de que estes teriam direitos aos incentivos ﬁScais”
Por.tras da frase daqueles autores, percebe-se que as cooperativas de agricultores
familiares ndo tinham pleno conhecimento do mecanismo de Selo Combustivel Social; ou
- melhor, o contrato firmado com as usinas nfo estava claro para‘ o contratado.
O contratante, por sua vez, também tinha dividas quanto ao mecanismo do Selo ,
Combustivel Social. Campos e Carmélio (2009) colocam que as empresas localizadas na |
Regifio Sudeste ndo conseguiram articular satisfatoriamente os agricultores familiares locais e _ ‘1

adotaram os estados do Rio Grande do Sul, Goids e Mato Grosso para formar sua base

produtiva. Segundo César (2009), esses contratos firmados entre usinas e agricultores C
familiares de localidades distintas geraram ddvidas e interpretagdes equiyocadas entre 0s \”
profissionais do referido segmento, principalmente entre as usinas e 0s representantes de
.. 6rgdos publicos, pois, a Instrugio Normativa MDA n°l de 2005, que dispde sobre os critérios 'I‘I

relativos a concessdo do Selo Social, ndo explicitava se “a contrapartida do usineiro” poderia

ser investida nos agricultores familiares sediados onde a usina estava instalada ou aos
residentes em qualquer outra localidade. Essa colocagdo de César (2009) evidencia uma falha ‘ '
na Instrugéo Normativa MDA n°l de 2005_, a qual nﬁo‘pre\'lia a possibilidade de que o usineiro ol
participasse de mais de um arranjo produtivo e que tais arranjos pudessem abranger,

simultaneamente, regiGes diferentes.

Para Campos e Carmélio (2009:83), representantes do Ministério de Desenvolvimento
Agriério, sdo causas do baixo desempenho da agricultura familiar: “problemas de ordem
‘estrutural somados a uma agdo desordenada e pouco eficaz por pdrte das empresas de
biodiesel atuantes na regido e ao Jato de que 0 governo dpenq$_ iniciava ’suas agoes de

. fomento para a organizagdo da base produtiva da agricultura familiar”. Fica claro, nesta

frase que eles assumem as falhas do Ministério que representam e atribuem o baixo
desempenho da participag@o da agricultura familiar as usinas (micro-institui¢des), acrescidos o .| :

de “problemas estruturais”. Estes dltimos nfo sfo plenamente esclarecidos ou explicitados i

pelos autores. Porém, mais adiante, ao comé:itarem a respeito da mamona no Nordeste, ‘ i
Campos e Carmélio (2009) colocam uma falha do MDA na consolidagdo dos ‘arvranjos '_ .
produtivos. Esses autores afirmam que “os agricultores foram selecionados sem um critério ' ?!
légico, pois a drea de abrangéncia era muito grande e a maior parte dos municipios tinha

baixa concentragdo de agricultores (entre I e 50).”
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De acordo com o Edital do leildo n® 061/05, que diifulgou as regras e condigdes
relativas ao primeiro leildo de compra de biodiesel, definiu o fornecedor de Biodiesel como:

“produtor de biodiesel e sociedade detentora de projeto de produ¢io de

biodiesel, reconhecido pelo MDA, com até 48 (quarenta e oito) horas de

antecedéncia da data de realizagdo do leildo, como possuidora dos

requisitos necessarios ‘4 obtengdo do selo combustivel social, em

conformidade com a Instrugio Normativa n.° 2, de 28 de setembro de 2005,
- do referido Ministério (ANP, 2011, grifos meus). '

Assim, como os leildes s3o efetuados com bastante antecedéncia ao periodo de entrega

do produto, a ANP autorizava a participagdo de usineiros que estavam “em vias de comegar a

produzir”, sem considerar as possibilidades da producdo se efetivar, de fato. Da mesma
forma, no primeiro leildo regular (ou de compra), realizado em novembro de 2005, vigorava a

Instrugdo Normativa MDA n. 2 de 30 de setembro de 2005, que instituia o “enquadramento

~social”, um procedimento adotado pelo MDA para atestar projéfos de biodiesel que.

éontemplassem os requisitos de obtengdo do Selo Combustivel Social, mesmo quando a
planta de operagfo ainda nio estivesse totalmente liberada para funcionar e os contratos entre
‘os produtores de oleaginosas e os de biodiesel ndo estivessem de fato firmados, ou seja,
finalizados (ANP, 2011). | | | |
Lima e Rodrlgues (2008), avaliando as falhas no mercado de leiles de biodiesel,
_ constataram que além da existéncia de informagdes assimétricas entre o comprador e o
‘vendedor, muitas usinas demoraram a obter o licenciamento ambiental para operar ou levaram
mais tempo para concluir a obra, o que comprometeu o calendario de entrega do produto as
~ distribuidoras. Segundo esses autores, embora tenha havido- atraso no recebimento de
f equipamentos 1mportados algumas distribuidoras também retardaram retlradas porque néo
~ estavam com suas bases plenamente adaptadas para receber o biodiesel.
~ Sob o ponto de vista das relagdes contratuais do elo distributivo, ou seja, entre as
usinas e as distribuidoras de bidcombustiveis, gerenciadaé pela ANP, outro aspecto que pode
~ ter contribuido para as quebras de contrato no periodo autorizativo do consumo de B2 foi a

 elevagdo dos precos de dleo de soja”®, principal matéria-prima para biodiesel, em decorréncia

do declinio da area d¢ soja cultivada nos EUA (em favor do milhovpara o etanol). Quando a |

Lei 11.097/2005 foi sancionada, o 6leo de soja estava cotado em US$420/ton, chegando ainda
~ em 2006 a alcahc;ar mais de UR$800/ton (Figura 2). No entanto, segundo estudos de Mello et

% Cabe aqui relembrar que a ANP fixa o prego de reférenma do biodiesel tendo como bése 0 6leo de soja. Mas o '

"maior impacto da alta desse ativo no mercado de biodiesel foi a defasagem de tempo entre a reahzagao dos
certames e o periodo de entrega do biodiesel (expostos na tabela 12). :
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al. (2007), a producdo de biodiesel € vidvel apenas a uma cotagdo do Oleo abaixo de
US$480/tonelada no mercado internacional. ’

As oscilagGes nos pregos do 6leo de soja sfo repassadas rapidamente aos demais 6leos
-vegetais, ou seja, a‘ redugdio em sua oferta aumenta a procura por substitutos e, em fungdo
desta maior demanda os demais 6leos tém suas cotag:(")es valorizadas (MARGARIDO et al.,
1999) Portanto, no patamar em que se encontravam as cota¢des dos 6leos vegetais (Flgura 2),

~a produgdo brasileira do biocombustivel tornou-se 1mped1t1va

A dificuldade de adquirir 6leos vegetais devido a alta dos precos fez com que os
usineiros tentassem se adaptar a essa mudanca do mercado, buscando diversificar a matéria-

- prima para a produgéo de biodiesel. Assim, os usineiros recorreram 2o sebo bovino (gordura

animal), cujas cotagdes eram, historicamente, abaixo das do 6leo de soja (FIGURA 11).
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Flgura 11. Comparativo das Cotagoes Mensais de sebo bovino e 6leo de soja
Fonte: BRASIL (2010 c) :

No entantd tal matéria-prinia é fomecida por frigoriﬁéos e bnﬁo pela agricultura
familiar e, consequentemente 0 uso dessa matena-prlma por parte do usineiro ndio ¢
incentivado pelo PNPB Conforme mencionado pela regulac;ao desse mercado as usinas de
biodiesel s6 podlam comerc1ahzar seu produto nos Lelloes Regulares da ANP mediante a

constatagdo de que adquiriram um determinado percentual de materlas-prlma da agricultura
| familiar. Somente apos provado este fato, os usineiros recebem o “Selo Combustwel Social” e

- com ele (além da poss1b111dade de adquirirem 1sen90es/redugoes fiscais que minimizam os
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seus custos de producgdo) recebem o direito de realizar contratos de fornecimento para as

distribuidoras, ou seja comercializar o seu produto. Deve-se ter claro que o Selo Combustivel

Social € um requisito necessario para negociar via Leildes Regulares da ANP, os quais, até -

entfio, eram a tnica forma oficial de escoamento do biodiesel para as distribuidoras. Porém, o
Selo Combustivel Social, tal qual estava estruturado na Instrugdo Normativa de 2005, passou
a constituir-se em uma barreira, seja & entrada de novas usinas, seja & sobrevivéncia das ja

- existentes.

Naquela época, o usineiro que produziu apenas com gordura animal, porque era a .

- matéria-prima mais barata por ocasido de alta dos precos de 6leos vegetais, além de ndo
receber redugdo na tributagiio do biodiesel por no ter recebido o Selo Combustivel Social,
- ndo poderia comercializar seu produto da forma regulamentar, ou seja, através dos Leildes
Regulares da ANP. O usineiro, que produziu biodiesel exclusivamente com gordura animal,
tihha basicamente duas formas de escoar sua produgfo: vender o biodiesel para as usinas que
utilizaram gordura vegetal na formulagfo do biocombustivel ou fazer parceria com elas. No

primeiro caso, abrir-se-ia a possibilidade de estimular um comportamento oportunista dos

_usineiros através da criagcdo de um mercado informal de biodiesel, razdo pela qual acredita-se

que a ANP tenha suspendido o Selo Combustivel Social como regra basica dos primeiros

' leildes regulares. ,

- Em suma, no periodo 2005-2007, referente & implantagdo da cadeia produtiva de
biodiesel, tanto o desempenho econémico do mercado de biodiesel quanto o engajamento da
agricultura familiaif estiverax'n.aquém do desejado pelo PNPB, conforme observado na tabela
10. Esse periodo foi marcado pela fé_lta de clareza tanto na Instru¢io Normativa MDA n°1
(que rege as relagSes contratuais no elo produtivo da cadeia de biodiesel) quanto nas fcl_ag:ﬁes
entre 0 MDA e a ANP, bem como pela subita elevagio nos pregos do 6leo de soja e pelé

dificuldade na formagdo de arranjos produtivos entre os usineiros € os agricultores familiares.

Assim, o Selo Combustivel Social e o longo prazo entre a realizagdo dos certames € a entrega

do B100 as distribuidoras tornaram-se um dnus para a consolidagéo do mercado de biodiesel.
A atitude mais imediata para reverter essa situagdo e garantir a implementacfo do
mercado, observada nos primeiros Leildes, foi a suspensdo da regra do jogo, ou seja, da
exigéncia de porte do Selo Combustivel Social. ' v
O resultado geral do periodo foi o aumento da incerteza, por parte dos jogadores,
quanto & viabilidade de atendimento do percentual minimo obrigatério de 2%, em 2008, ou

‘melhor, a0 cumprimento da Lei 11.097/2005. -




68

H

- 5.2. O INTERVALO: Reformulag¢iio das Basestperacionais do Selo Combustivel Social

Cabe as institui¢des reduzirem as incertezas e incluirem a possibilidade de
lucro na atividade econémica para, assim proporcionar uma estrutura que
sirva de incentivo para a economia cujo crescimento € determinado por
mecanismos de controle (NORTH, 1993).

No periodo autorizativo da mistura do B2 (2005-2007), foram expostos diversos
fatores que contribuiram para que os desempenhos econdémico e social (inserc;ﬁo da
~agricultura familiar) do mercado de biodiesel fossem aquém do esperado pelo PNPB. No
entanto, cabe lembrar, na .fase experimental do mercado a implementagdo . das plantas
produtivas era a pauta mais premente do PNPB ¢, neste aspecto, as instituigSes responsaveis
por isso foram bastante eficazes. No periodo do blend ebrigafério, iniciado em janeiro de
2008, ) principai objetivo do Programa passa a ser a estabilidade do mercado doméstico e os
acréscimos graduais de adigdo de biodiesel ao petrodiesel, os quais, de acordo com a Lei
11.097/2005, seriam estipulados tendo como critérios a disponibilidade de oferta do "p'roduto e
o engajamento da agricultura familiar no fornecimento de matérias-primas para de biodiesel. -
Para impulsionar o desenvolvimento destes critérios, as institui¢des ligadas ao Selo

Combustivel Social reformularam as bases de operacionalizagfo deste mecanismo.

‘Essa parte do trabalho destina-se a explicitar, cronologicamente, quais foram as

principais mediadas adotadas pelas institui¢des vinculadas ao Selo Combustivel Social, em
busca nfo s6 do equilibrio e consolidagdo do mercado de biodiesel, como também da insergdo

dos agricultores familiares neste mercado.
5.2.1. Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ANP)

- Ainda em dezembro de 2007, ultimo més do periodo facultative da mistura B2,
comegaram a vigorar as Resolugdes ANP 45/2007 (BRASIL, 2007a) e CNPE 07/2007
(BRASIL, 2007b), bem como a Portaria MME 338/2007 (BRASIL, 2007c), que tragam,
vrespectivamente as diretrizes gerais e especfﬁcas para a formagéo de estoque de biodiesel.

De acordo com Art. 1° Resolugao ANP 45/2007 de 11 de dezembro de 2007,

os produtores de dleo d1esel Petréleo Brasileiro S/A. — PETROBRAS e
Alberto Pasqualini — REFAP S/A, adquirentes nos leildes da ANP, devem
comprar . biodiesel com o intuito de formar estoque em = volume
correspondente a pelo menos a demanda mensal desse produto para
~atendimento ao percentual de adigdo obrigatéria ao 6leo diesel (BRASIL,
2007a).

Segundo . a Resolugdo, com intuito de forinaeéo de estoque operacional, os

distribuidores de combustiveis liquidos podem contratar diretamente os produfores de
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biodiesel, ou sveja, fora da sistematica dos leildes de compra e, portanto, independente da
formaliza¢do de contratos de aquisi¢do de matéria-prima firmados com a agricultura familiar
(Selo Combustivel Social). Assim, o usineiro que adquirisse sua matéria-prima originada em
outra fonte, ou seja, no mercado spot ou na agricultura de tipo patronal, passou a ter outra via
formal para comercializar seu produto: os Leiles de Estoque.
~ OQutra diferenca entre os Leiloes Regulares e os Leildes de Estoque refere-se a forma
- de negociagdo do biodiesel. Conforme descrito capitulo 3.3 - deste trabalho, nos Leildes
Regulares da ANP, a oferta do usineiro néo pode ultrapassar 80% de sua capacidade instalada
€ 0 preco proposto‘ pelo usihéiro ndo pode ser superior ao prego maximo de referéncia
(déterminado em funcdo das cotagBes do 6leo de soja), além de ser selecionada em fungéo do
“corte no prego menor”. Nos Leildes de Estoque, tanto o volume negociado quanto o prego e
as condi¢des comerciais sdo acordadas entre as partes (usineiro e distribuidor), bem como a
entrega do biodiesel é mais imediata.
Além da institui¢do dos leildes de estoque, outra importante alteragfio proposta pela
ANP, visando a equalizagdo do mercado, foi dividir os lotes concernentes aos leildes
regulares segundo o critério de porte (ou néo) do Selo Combustivel Social, no inicio de 2008,
0s quals serdo exphcados mais adiante. Como coordenadora do mercado a instituicdo tomou
ainda outra série de medidas mais imediatas nos leildes regulares efetuados no periodo 2008-

2010, as quais serdo analisadas no decorrer do andamento cronolégico dos mesmos.
5.2.2. O Ministério de Desenvolvimento Agrario

Em julho de 2008, més em que o petrodiesel seria acrescido em 3% de biodiesel, as
’cotagoes do 6leo de soja entram em processo de declinio (Figura 6, cap. 4.3). Nesse mesmo
més, o0 MDA alterou as normas para obtencdo de. crédito rural do Programa Nacional de
~ Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) um momento favoravel para as culturas
‘ anuals, uma vez que favorece a colheita e/ou beneficiamento das culturas de inverno (girassol,
- canola efc) e estimula o plantio da safra de verfo (principal safra brasileira), em que além do
predominio da soja, sfo cultivados algodédo, amehdoirn e outras, sendo que, as duas primeiras
‘ .éonstituem-se em constantes rhatérias-primas utilizadas na formulég:ﬁo do biodiesel.
| O créditd rural passoﬁ a ser concédido em fungdo do valor financiado pelo produtor e

~ nfo mais em funcdo de sua renda bruta. Ao eliminar a renda bruta como um dos critérios para
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conceber os empréstimos, os grupos C, D e E¥ ou seja, os estratos menos favorecidos de
agricultores familiares foram extintos e passaram a compor uma Unica categoria intitulada
Agricultura Familiar. Em suma, decidiu-se padronizar o tratamento para tipos bem diferentes
de “agricultor familiar”.

Somente em fevereiro de 2009, o ‘MDA instituiu a Instrucdo Normativa n.1)2009
alterando os percentuais minimos de aquisi¢do de matéria-prima proveniente da agricultura

- familiar, bem como a formula matematica que os concebe. Assim, como os resultados

decorrentes dessas alteragdes ndo devem ter tido influéncia nos anos comerciais que vdo de

2008-2010 (periodo compulsério do mercado de biodie’sel), por terem sido elaboradas para o -

ano agricola (ano safra), as implica¢Ges dessa nova normativa serdo pormenorizadas no

capitulo 5.4, na “prorrogacdo do jogo”.

5.2.3. Secretaria da Receita Federal (SRF)

No inicio de 2008, a Secretaria da Receita Federal alterou os coeficientes de reducéo
tributaria do PIS e COFINS, que incidem sobre a receita bruta dos usineiros, através do
Decreto 6.456, em maio de 2008 0 qual durou poucos meses (BRASIL, 2008)

A partir de outubro de 2008, passou a vigorar o Decreto 6.606 que deu nova redagdo

ao artlgo 3° do Decreto n° 5.297/2004, a saber: foi aumentado o coeficiente de reducfio do

Regime Especial da Receita, que concede desoneracdo par01a1 para todo e qualquer produtor
ou importador de biodiesel, o qual passou de 67,60% para 73,57%. Assim, a tributagdo do
- PIS/COFINS ﬁcou em R$ 177,95/m>, ou seja, 18 37% menor do que a anterior. Mais
especificamente, a aliquota do PIS foi reduzida de R$38,90/m> para R$31,75m> e a COFINS
passou de R$179,10/m* para R$146,20/m’.

No Decreto 5.297/2004, os coeficientes de reducfio eram diferenciados segundo o tipo
de fornecedor que o usineiro escolhesse, a regido de procedéncia da matéria-prima, bem como
pela fonte de matérias-primas, uma vez que se o usineiro adquirisse a mamona ou palma
proveniente da agricultura familiar do Norte, Nordeste ou semidrido e cumprisse 0s
percentuais minimos, teria direito a desoneragéo total do PIS e COFINS (tabela 3).

- No Decreto 6.066/2008, o coeficiente dé'desoneragﬁo para o usineiro que fabricar
biodiesel com mamona ou palma produzidos nas regides Norte, Nordeste e no semiarido

continuou sendo de 77 5%, mas passou avindepender do tipo de fornecedor que o usineiro

27 A renda bruta do grupo C variava entre R$2.000 ¢ R$14.000, a do Grupo D, onde predominavam os
empréstimos par mvestlmento em biodiesel, entre R$14.000 e R$40 000.
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contratar. Ou seja, o Decreto, ora em voga, nfo mais estimula que as aquisi¢des de palma e

mamona, por parte do usineiro, sejam feitas por meio da agricultura familiar (TABELA 11).

~

Tabela 11. Carga Tributaria Incidente sobre a Usma de Blodlesel 2008

g
: Mamona ou fruto,
Qualquer . | carogo ou fruto de

palma .

iRegides ; i .
Coeficiente de reducéo 0,7357 - -0, 775 : 0,896
PIS (R$/m°) 31,75 ' 27,03 12,49
COFINS _ (R$/m°) 146,21 124,47 57,53
TOTAL ......(R$/m°) ‘ 177,96 151,50 70,03

Fonte: Decreto 6.066/2008 (BRASIL, 2008).

Depreende-se com isso que ndo hd mais um incentivo (indireto) para que os
agricultores familiares dediquem-se as culturas perenes e semi perenes, uma vez que, retirada
a Vantagem tributéria, nfo h4, também, vantagem financeira para o usineiro realizar contratos
com dendeicultores e/ou ricinocultores familiares. |

Esses ativos tém em comum o fato do ciclo de maturagdo de seus frutos serem bem
maiores do que o das oleaginosas cultivadas anualmente, o que implica que o retorno dos
investimentos do usineiro, que contratam dendeicultores e ricinocultores, é mais lento.

A mamona, por ser uma cultura semi perene e de sequeiro (resistente & escassez de
agua), pode ser consorciada com feijdo e/ou milho (culturas alimenticias), além ser intensiva
em mao-de-obra e terra, quase inexistindo a necessidade de investimento em capital fis‘ico.b
Foi devido a essas caracteristicas que 0 PNPB apostou na ricinocultura nordestina como uma
importante via de,para a participagdo dos agricultores familiares no mercado de biodiesel. No
" entanto, conforme salientam Vaz, Sampaio e Sampaio (2010), a mamona apresenta baixos
niveis de produtividade no Nordeste, tendo alcan¢ado uma média de 531 kg/ha, no periodo

1976-2006, fato que pode reduzir o niimero de interessados em ingressar nessa atividade em
razdo da baixa rentabilidade esperada e, por conseguinte, comprometer a oferta de 6leos
vegetais, principal fator de produgdo do biodiesel. Ou seja, para Vaz, Sampaio ¢ Sampaio
. (2010) vos baixos niveis de produtividade da mamona nordestina nfio permitem estabilidade
no volume produ21do de dleo, o que aumenta os riscos do usineiro quanto a regularidade da
produgfo de biodiesel. .

~Ja o dendé apresenta uma alta especificidade de processo, pois, éolhidos os frutos,

estes devem imediatamente ser processados (esmagados) sob pena de perda da qualidade de
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seu 6leo. Frente a essa especificidade, s6 podérﬁo produzir biodiesel a partir do éleo de dendé
osk usineiros que possuirem equipamentos de prensagem e esmagamento desses frutos
integrados & produgdo agricola. | |

Outro aspecto que pode ter influenciado a decisdo da SRF em nfio mais conceder
incentivos especiais ao dendé nem & mamona pode ter sido o fato destas oleagmosas jamais
terem fornecido o éleo que entrou na formulaggio do biodiesel (TABELA 12).

De acordo com o Decreto 6.066/2008, para o usineiro que contratér' o agricultor
familiar enquadrado no PRONAF, tem-se duas situagc“)es: se utilizar qualquer matéria-prima,
de qualquer procedéncia regional, o coeficiente de redugfio continua o mesmb (0,896%) e se,
as quaisquer matérias-primas forem provenientes das regides Norte, Nordeste e n_d sémi arido,

-a 'désonerac;éo ¢ total (Tabela 11).

Tabela 12. Fonte das matérias-primas utilizadas na Formulagao de Biodiesel, Novembro de
.2008 a Novembro de 2009 (em porcentagem) :

| Materias graxas

ebo bovinos T "OTAL]}

nov/08 3,49 10,70 ...100
dez/08 2,68 16,44 100
jan/09 1,05 24,54 100
fev/09 21 19,25 100
mar/09 210 10,94 100
.. abr/09 2,23 . 19,36 100
mai/09. 2,56 16,11 - 100
jun/09 . 1,90 . 81,10 2,97 14,03 100
jul/09 2,57 78,70 4,11 14,62 100
‘ago/09 - 3,78 . 8329 2,60 10,33 , . 100
set/09. .. - 2,69 74,88 6,16 16,27 - 100
out/09 2,88 77,35 4,29 15,48 100
nov/09 2,07 75,04 - 5,10 o 17,79 100

: Fonte Agenma Nacional de Petroleo Gas Natural e Blocombustlvels (ANP 2011)

~ Comparando-se o Decreto 5.297/2004 (sintetizado na tabela 3, cap.3.2.1) e o Decreto

6.066/2008 (tabela 11), verifica-se que o decreto de 2008, apesar de preservar a formagdo dos

contratos dos usineiros com os agricultores familiares sediados nas regides mais carentes do
~ pais, aumentou o coeficiente de redug:ﬁo‘das aliquotas que ndo discriminam a origem da
“matéria-prima” seja p(_)f pfo_cedéncia regional ou por tipo de fomece‘dor‘(agficultu_rakpatronal,
familiar, ou agroindl'lstrias.de processamento). Neste sentido,k o Decreto mais re¢énte, ndo s6

" contribui para a perpetuagdo da soja, ou da aquisigdo de seu 6leo no mercado spot, como

também pode vir a estimular a expanso dessa oleaginosa para a regifo do semi arido, uma

vez. que os contratos de fornecimento firmados entre sojicultores familiares dessa
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regionalidade e os usineiros (0 Selo Combustivel Social) podem gerar desoneragdo total do

PIS e COFINS a esses empresarios.

5.3. SEGUNDO TEMPO: O PERIODO COMPULSORIO DO CONSUMO DE BIODIESEL (2008-2010)

Conforme mencionado, nos Leildes Regulares n*® 1, 2, 3 e 4, realizados no periodo

facultativo da mistura B2, ndo foi exigido do usineiro o contrato de aquisi¢io da matéria-

prima proveniente da agricultura familiar, ou seja, o Selo Combustivel Social. Cdncorfe_ram »

apenas os produtores que tivessem a autorizagio da ANP e o Registro Especial da Receita
(ANP, 2011). |

Para participar do 5° (quinto) e do 6° (sexto) Leildo, o usineiro deveria portar o

terceiro requisito exigido pela ANP: ter o Selo Combustivel Social, comprovante da
participagdo direta da agricultura familiar no fornecimento de matéria-prima para biodiesel.

O 6° leildo ocorreria, em novembro de 2007, para suprir a demanda por biodiesei no
primeiro semestre de 2008 (janeirovva junho), quando o uso do 6leo diesel B2 tornar-se-ia
obrigatério. No entanto, conforme observado no capitulo 6.1, dois fatos geravam incertezas
no mercado quanto ao suprimento da demanda compulséria: ‘

a) os déficits dos anos anteriores, quando' dada a dificuldade na}form'ag:ﬁo dos contratos com
Selo Combustivel Social, néo foi exigido pela ANP que as usinas tivessem vinculo com a
agricultura familiar (Leildes 1, 2, 3 e 4), | |

b) o desconhecimento da qualidade dd produto que seria entregue.

A partir do 6° leilio a ANP alterou a modalidade e a sistematica dos Leilbes
Regulares. Tendo em vista que o 7° leildo também dar-se-ia em funcdo da demanda do
primeiro semestre de 2008, nos leildes 6° e 7° a ANP adotou o pregﬁo'eletr(‘)nicok do sistema
“ComprasNet”, no qual o volume ofertado € o mesmo que o arrematadé.

Quanto a sisteméatica dos LeilSes, estes continuaram sendo feitos em dois lotes, mas
estes passaram a ser feitos em duas datas distintas. Ou seja, os leildes de niimero par pasSararn
a representar o primeiro lote e, os impares, o segundo (ANP, 2011). Essa importante alteragéo
na sistematica dos leildes visou ampliar a participa¢do da agricultura familiar no mercado de
biodiesel, pois os Leildes pares, destinados a suprir 80% da demanda por biodiesel do
semestre, € aberto exclusivamente para as usinas detentoras do Selo Combustivel Social, ou

seja, exige-se os trés requisitos da regra inicial. O segundo lote, os leildes impares, cujo
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certame visa o abastecimento de 20% da demanda, ndo exige que os usineiros portem o Selo,
apenas o Registro Especial da Receita Federal e a autorizagdo da ANP.

Os lotes em dias sucessivos vigoram até o 11° Leildo, quando findaram as entregas

referentes ao primeiro ano do consumo compulsério de 2008. Para as entregas referentes a

2009, os lotes pares (que exigem o Selo) e impares, passaram a ocorrer no mesmo dia. .

(Tabela 13).

Tabela 13. Resultado dos Leildes Regulares para Suprimento das Misturas Compulsérias B2
a B5

Data Namero - Volume (m3) i Prazo ' %
Arrematado para -  De

De : Do - Oferecido

_Realizagdo . Leildo Entrega Blend

380.000

1000472008 | 8 | 473140) 264 L
11/04/2008 . 181 810

‘ qu/OSF- setio8 |

654950

_‘outl08-dez/08 T 3

140872008 | 10 | 347.060| 264.000 | 0 | 264.000]

~[[ouliosdezio8 |3

150872008 | 11 | 94.760 ~ [66.000 | 66.000
| 441820 330.000

~Subtotal 2008 [ 1.476.770 | 832.000 |208.000 [1.040.000 | 80 '

2411172008 | 12 | 449.890 5| 66,000 ‘;an/os‘-»mar/og; ,

270272008 | 13 | 57815

201052009 | 14 | 645.624 | 368, ooo' '52.000 | 460.000

: qu/09 sethQ 1B

Bl e e

" 27/082009 | 15 | 684.931 | 368 000 | 92. ooo:‘ 460 000 out/09—dez/09§

: Subtotal 2009 1 2.358.597 | 1 252 000 313 000 1. 565 000 ur

771172000 | 16| 725.170 | 460,000 | 115.000| 575.000 | 80 |jan/i0-mari0]| 5
01/03/2010 ~Ta2000 | - | ] & | |
—ozozizio | 17 | 965000 —————533Gag] 565.000 r—pg— b0 10) 5
57/05/2010 20000 | - | | 5
28/05/2070 | 18 | 600.000 ~T720000| 600-000 g jul0-set/10

19 615.000 | 492.000 |123.000| 615.000 80 |[out/10-dez/10| 5

Fonte: ANP (2011

Ambas as alteragdes, na modalidade e na sistematica, dos Leildes Regulares foram

positivas para ampliar a oferta do biodiesel. Primeiro, os leildes eletrdnicos possibilitam que

um maior niimero de usineiros participe dos certames, pois ndo exigem que 0s mesmos se

transfiram para um determinado espago fisico, reduzindo-lhes o custo de deslocamento. No
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que concerne a fixacdo de um percentual de participagéo das vendas para as distribuidoras de
usinas que ndo possuem o Selo Social (20%), verifica-se que essa medida nfio sé assegura um
espago para que pequehas usinas de biodiesel (sobrétudo aquel_eisque ndo sdo integradas ao
processamento de oleaginosas) se mantenham no mercado, como também possibilita que
todos os tipos de usina ampliem e diversifiquem o uso de 4cidos graxos na formulagfo do
biodiesel, podendo competir, nos leildes referentes ao segundo lote, os usineiros que utilizam
~ 0 sebo bovino ou matérias-primas mais baratas, cuja produg@o nfo seja oriunda da agricultura
familiar. ’

Conforme mencionado, nessa modahdade de Leildo (eletrdnico), os volumes
| ‘oferec1dos sd0 0s mesmos que os arrematados Assim, os Leildes 6 e 7 arremataram, juntos,
380 milhdes de litros, exatamente o volume estimado para suprir a obrigatoriedade de 2% de
biodiesel acrescido ao diesel, estimada para primeiro semestre de 2008. No entanto, Segundo
.0 MME (BRASIL, 2010c), no primeiro semestre do periodd compulsorio do consumo de B2
(junho de 2008) foram entregues as diétribuidoras, somente, 240 milhdes de litros, ou seja,
apenas 63% do volume demandado.

Isso pode ter ocorrido devido a realizagfio do primeiro Leildo de Estoque, ainda em

~ dezembro de 2007, cujas entregas, até abril de 2008, totalizaram o volume contratado (100
~ milm’).
| Cabe lembrar que, conforme comentado no capitulo 5.2, nos Leildes de Estoque, além
dos precos do biodiesel serem‘negociados diretamente com a Petrobras e a REFAP, o prazo
| para entrega do biodqmbustivel era de trés meses, a0 passo que nos leildes regulares estendia-

se por seis, conforme exposto na tabela 13. Assim, a entrega do produto negociado nos leildes

regulares com as distribuidoras deu-se num volume muito aquém. do demandado,

provavelmente devidQ as diferencas entre os tipos de le’ilﬁo.‘

Lima e Rodrigues (2008) colocam que, frente 4 alta das cdta¢6és do 6leo de soja, os
usineiros preferlram negociar diretamente com as distribuidoras, em detrimento dos Leildes
~ Regulares, pois os usme1ros venderam antempadamente 0 b10d1esel nos Leildes da ANP por
um preco fixo (com v1stas a entrega futura), mas néo fixaram o prego da matéria-prima (que
- subia diariaménte) e, na época da entrega do produto negociado nos leildes regulares, o valor

recebido ndo lhes trazia nenhuma rentabilidade.

Atente-se aqui que, embora a inclusio dos Leildes de Estoque tenha sido uma -

.estratégia da ANP para cumprir as metas de abastecimento sem que o sistema oficial (os

Leildes regulares) fosse desacreditado, lea e Rodrigues (2008) observaram que o lellao de

estoque 1ndu21u 0s usineiros a um comportamento oportunlstlco 0 risco moral.
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Entre janeiro e margo de 2008, o mercado foi supridQ' mediante escoamentos
crescentes das aquisi¢des provenientes dos Leildes de Estoques. Assim, ao término de junho
de 2008 este tipo de leildo de estoqué adquiriu 213 mil m® de B100 e os leildes regulares (ou
puiblicos), 240 mil m* (BRASIL, 2010 c). No computo geral, a oferta de biodiesel foi de 453
mil m®, volume quase 20% superior 4 demanda estimada para a mistura obrigatéria de B2
(380 milhdes de litros).

Em Julho de 2008, o Conselho Nacional de Politicas Energéticas (CNPE) estlpulou 0
consumo obrigatério de 6leo diesel B3. ;

A ANP preparou as bases para o atendimento deste percentual em seu 8° Leildo,
marcando-o para abril de 2008, data em que também ocorreria o segundo Leildo de Estoque
das distribuidoras. Mais duas modifica¢des foram feitas nos Leildes Regulares da Agéncia:

a) para minimizar os efeitos da volatilidade dos pregos do dleo de soja sobre a rentabilidade
do usineiro, foram reduzidos os prazos entre a realizagdo dos certames e a entrega do produto,
0s quais passaram a ser de trés meses (Tabela 13), tais quais, os Leildes de Estoque. '
b) em vista do final da safra da soja (declinio dos preos da oleaginosa), que se inicia em
fevereiro e finda-se no periodo escolhido para ambos os tipos de leildo (abril), a ANP adotou;
nos leildes regulares, a modalidade presencial, na qual o volume ofertado pode ser maior que
o arrematado e exige o deslocamento do usineiro para o local espeéiﬁco onde serd realizado o
leildo. Essa modalidade vai perdurar até o 16° Leildo Piblico, quando ha um retorno para a
modalidade eletrnica. ’

A551m em julho de 2008 iniciaram-se as entregas dos Lelloes Regulares n® 8 ¢ 9 e dos

de Estoque visando o abastecimento inicial da mistura B3 cuja demanda fora estimada em

659,1 mil m®. Mas, o volume arrematado em ambos os leildes (350 mil m %) supriu apenas
53% do consumo compulsério de dleo diesel B3, estimado para o trimestre (jul.-set./2008).
Neste periodo, os Leildes de estoque foram fundamentais bara equalizar o abastecimento
interno, uma vez que suas aquisi¢des contribuiram, em média, com quase 37% do volume

destinado ao suprimento da demanda por B3 (Tabela 14).

Em outubro, os fornecimentos decorrentes dos 10° e 11° Leildes Regulares, realizados

em agosto de 2008, completariam tanto o primeiro semestre de B3 compulsério quanto o
- fechamento do ano civil (Tabela 13).
Em termos de desempenho econdmico.do mercado neste periodo, os leildes de estoque

foram fundamentals para que o volume ofertado de B3, no total do segundo semestre de 2008,

estivesse 7,4% acima da demanda (Tabela 14). Verifica-se que, em novembro, o volume

efetivamente entregue, em ambos os tipos de leildo, ndo se equiparou a demanda estimada




para o periodo, mas o déficit ndo abalou o abastecimento B3, uma vez que o mesmo foi
suprido pelo superavit da arrecadagfio dos Leildes de Estoque nos meses anteriores, sobretudo

em outubro (Tabela 14).

Tabela 14. Suprimento do Consumo Mensal de Biodiesel B3 por tlpo de Leilao, Jul. —Dez.

2008 (em mil m®)
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Fonte: BRASIL, 2010 c.

Lembrando que 80% do volume ofertado nos leildes regulares provém das usinas que
portam o Selo Combustivel Social, ‘em termos do engajamento da agricultura familiar no
mercado Ide biodiésel, verifica-se que no ultimo trimestre de 2008 houve um aumento da

: participagdo Irvelativa dos leildes regulares, em detrimento dos de estoque, no abastecimento do

mercado (Tabela 14). Entre outubro e dezembro de 2008, os leil'c”)esv regulares ofertaram, em

- média, 79% do éster que compc‘)é a mistura B3, enquanto os leildes de estoque das
distribuidoras (que no trimestre anterior haviam transacionado 37%) responderam por 21% do

- B100'necessario para o consumo compulsorlo do 6leo d1esel B3.

Em suma, no final de 2008, a oferta total de biodiesel, provemente de ambas as

, modahdades de Lellao esteve acima da demanda, propiciando a formagao de excedentes, com
. excegdo de novembro (Tabela 13), quando foi realizado o 12° Leildo publico de biodiesel para
prover o consumo de 6leo dieselB3 no primeiro trimestre de 2009.

Nova alteragfo foi introduzida na operacionalizagdo dos leilGes regulares, ou seja, 0s

“dois lotes” passaram a ocorrer no mesmo dia (tabela 12). Tal qual nos leildes anteriores, a

~ concorréncia no primeiro lote manteve-se aberta somente aos usinéiros portadores do Selo
Combustlvel Social e, para part1c1par do segundo lote, a comprovac;ao dos contratos firmados
com a agncultura famlhar continuou facultativa  (ANP, 2010). Preservou-se portanto a

~ preocupagdo em assegurar a participagio das usinas de pequeno porte (normalmente sem a




78

- concessdo do Selo Social) na comercializagio do segundo lote dos Leildes Regulares. No
entanto, duas mudangas significativas ocorrerem no 13° Leildo da ANP, realizado em
fevereiro de 2009, com entregas para o segundo e tltimo trimestre do consumo compulsério
de 6leo dieselB3 (abril-junho): a primeira, antes da realizagdo do prego, ainda no edital
concernente ao leildo, e a outra em seu decorrer, na disputa pelo segundo lote.

A ‘partir do 13° Leildo, a ANP passou a exigir que os usineiros portassem a Licenca de
Operagdo de modo a impedir que eles negociassem nos LeilSes um produto que néo tivesse
| condi¢des de ser produzido ou entregue, como verificado no periédo facultativo do B2. Ou

seja, o 13° Leildo regular, tentou minimizar uma das causas da 'selega”tb adversa decorrente da
-assimetria de informag@es entre as instituigdes. Mas os usineiros nfio estavam adaptados a

essa subita mudém;a... Segundo MME (BRASIL, 2010c), das 53 usinas que antes deste ajuste,

seriam “aptas” a participar do 13° Leildo, apenas 25 conseguiram adequar-se a essa nova

normativa a tempo do certame. Cdnsequenteniehte, embora o volume ofertado tenha sido de
578 mil m’, o arremafado, no 13° Leilio Regular (ou Publico), foi de apenas 315 milhdes de
litros. ensejando ) escéamento dos cstoqués das distribuidofas para ’Suprir a demanda por B3.
~ Em2de junho de 2009, quando finda o trimestre relativo as entregas do 13° Leildo, segundo
- BiodieselBR (2009), foi realizado um novo Leildo de estoque, para entrega imediata de 60
_milhdes de litros. = :

| Além da baixa adaptabilidade das usglas frente a nova hormativa, outro evento abalou

o mercado de biodiesel: a entrada da Petrobrds Biocombustivel (PBio) na disputa pelo
| segundo lote, desﬁnado as usinas menores € que, ndo necessitam, Obrigat()riamente portar o
Selo Combustivel Social. Segundo BlodleselBr (2009) a Pbio ofereceu 16, 5 milhdes de litros
de B100 ao prego de R$1 70/11tr0, quando 0 oleo de soja estava cotado a R$1,80/litro. Isso
causou um forte desdgio nos pregos do 13° pregéo e, sobretudo, nos do segundo lote, os quais,
nos dois ultimos lelloes regulares v1nham alcangando preg:o pouco acima dos praticados no
- primeiro lote (Tabela 15).
No segundq lote do 13° leildo, o prego médio alcaﬁ(}ado pelo B100 foi de RS
; 1.885,36/m3, ou éeja, 15,2% abaixo do preco médio relativo ao lote 1. Com relacdo ao prec}o
' méximo de referéncia, estipulado pela ANP, o primeiro lote teve um deségio de 5,8%. Ja no
segundo lote, o _deségib fbi bem maior: 20,11%, somente inferior: ao do 7° leildo, quando foi

- utilizada a modalidade eletronica (Tabela 15). .
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A partir do 13° leildo, na tentativa de minimizar o comportamento oportunistico dos
usineiros, Mendes e Costa (2010) atentam que a ANP estipulou regras mais rigidas em
relagdo ao cumprimento da entrega dos volumes leiloados. Nesse novo contexto, no caso do
usineiro, por qualquer motivo, ndo entregar o biodiesel conforme a qualidade e o volume
ofertados no leildo, ele sofrerd penalidades administrativas e pdder&i ser impedido de
participar do leildo seguinte. Como a comercializagéo de biodiesel s6 pode ser realizada por
" meio de leilio, a ndo participagdo significa estar fora do mercado, mesmo que
temporariamente (MENDES e COSTA, 2010).

Os 14° ¢ 15° Leildes, realizados em maio e agosto de 2009, respectivamente, visavam
o abastecimento do B4 para o segundo semestre do niésmo ano. O valor arrematado
corresponde 4 demanda dos trimestres (tabela 13). Em ambos os leildes verifica-se que, além
dos precos praticados no segundo lote (referente a 20% da demanda) voltarem a ser levemente
superiores aos do primeiro (tabela 15), a imposigyﬁo de penalidades administrativas contribuiu
para reduzir a selegfo adversa, ou seja, a partir dos 14° e 15° leildes, ou seja, em apenas um
semestre, as usinas conseguiram adequar-se as novas exigéncias iniciadas no 13° Leildo, pois
o comprometimento dos produto‘res junto as distribuidoras aumentou signiﬁcativaniente, uma
vez que a relagﬁéo entre o volume entregue pelos usineiros e o volume contratado pelas

distribuidoras pasébu a situar-se bem proximo de 100%, até ovﬁnal de 2009 (FIGURA 12).

60%
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Figura 12. Evolugao do Deéempenho Médio das Entregas de Biodiesel nos Leilées Publicos
(ou Regulares), em %.
Fonte: Ministério de Minas e Energia (MME)

Em novembro de 2009 foi realizado o 16° Leildo Regular inaugurando o primeiro
trimestre de antecipagdo do marco regulatorlo do mercado de biodiesel, ou seja, consumo de
6leo d1eselB5 para de 2010. Mais uma vez, 0s precos pratlcados no segundo lote ao contrario
dos dois leilges anteriores, foram pouco abaixo dos acordados no primeiro lote (0,40%). O

desagio médio em relagdo ao pre¢o méximo ﬁx_ado pela age_n01a (RS 2,35/litro) foi de 1,11%.
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O primeiro lote, reservado as usinas com o Selo Combustivel Social, ofertou 460 milhGes de
litros e teve um desagio médio de 0,92%. Ja o segundo lote, aberto a todas as usinas, vendeu
115 milh&es de litros, com deségio médio de 1,31% (Tabelas 13 e 15).-

O 17° Leildo foi realizado em margo de 2010 para complementar o consumo
obrigatdrio de c’)l\eo dieselBS5, no final do semestre. Este leiiﬁo, e os demais que o sucederam,
foram realizados na modalidade eIetrénica, na qual o volume oferecido € o arrematado sdo
iguais. Os lotes voltaram a ser feitos em dias diferentes. .

O 19° Leildo arrematou 615 milhdes de litros de B100, para suprir a demanda
necessaria de mistura B5 até o fim do ano de 2010. | '

Cabé destacar que, como a ANP nfo impede que os grandes usineiros integrados
 participem dos dois lotes, esperar-se-ia que o prego no segundo lote (aberto a todos os tipos

de usineiros) fosse menor devido ao maior nimero de ofertantes. No entanto, verifica-se que
nem sempre iSso ocorre (tabéla 15), de modo que esse diferencial parece estar ligado a
modalidade do Leiléo.

De acordo com a tabela 15, os Leildes n% 6° e 7°, bem como os 17° ¢ 18°, tém duas
coisas em comum: a modalidade eletrdnica e o fato do prego recebido pelos usineiros que
ofértaram no lote 1 terem sido pouco acima dos precos pagos pelo biodiesel no lote 2. Assim,
fica a divida se ¢ apenas uma coincidéncia ou se a modalidade eletronica favorece os

' uéineiros que ofertam no primeiro lote, ou melhor, se bessa modalidade € mais uma tentativa
- da ANP para favorecer ds usineiros que contrataram a agricultura familiar no fornecimento de

parte de sua matéria-prima.

5.4. CONSIDERACOES PARCIAIS

' Conforme a regulacdo do mercado, o volume de biodiesel acrescido ao petrodiesel
pode ser antecipado pelo CNPE em observancia a alguns critérios, dentre os quais: (1) a

disponibilidade de oferta de matéria-prima e a capacidade industrial para a produgfo de

~ biodiesel; (2) , a participacdo da agriculturé“familiar na oferta de matérias-primas para

- formulac;ao de biodiesel; e (3), a reducfo das desigualdades regionais (BRASIL, 2005b).
- No que concerne capacidade 1ndustr1al 0 capltulo 4.3 evidenciou a ampla expanséo do
parque industrial brasﬂelro, de modo que a atual capacidade instalada € cerca de 200%

~ superior 4 demanda estimada.
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Quanto a “participagdo da agricultura familiar no fornecimento de matérias-primas
para a produgdo de biodiesel”, ainda no periodo do consumo facultétivo do dleo dieselB2
(2005 a 2007), diversos entraves dificultaram o funcionamento do Selo Combustivel Social e,
consequentemente, inviabilizaram a consolidacdio desse segundo critério observado pelo
CNPE. Assim, para sanar tais dificuldades, ainda as vésperas do mercado compulsério de
biodiesel, as institui¢cGes responsé{zeis pela operacionalizag:ﬁo do mecanismo reformularam as
-~ bases do Selo Combustivel Social de modo a tornd-lo vidvel sem, contudo, macular seus
proprios objetivos, ou seja, tais bases foram reformuladas de modo a tornar os objetivos
especiﬁcos de cada instituigiio compativeis aos do PNPB. No primeiro triénio de consumo
compulsoério (2008 a 2010) a “regulagem do mecanismo” Selo Combustivel Social bem como

os ajustes no mercado tornaram possiveis a participacfio da agricultura familiar no mercado de

biodiesel, viabilizando a efetivacdo do segundo critério que, segundo a Lei 11.097/2005

possibilita ao'CNPE aumentar os percentuais de mistura. Portanto, no periodo 2008-2010, o
volume de b10d1esel acrescido ao d1esel mineral passou de 2% para 5%, ou seJa o CNPE
antecipou para 2010 o volume maximo do blend previsto em Lei 11.097/2005 para 2012.

Embora as alterages nos coeﬁmentes de redugdo do PIS e do COFINS, realizadas
pela Secretaria da Receita Federal (SRF) em 2008, ndo tenham sido favoravels para ampliar a
diversidade de fontes de matérias-primas que possam ser utilizadas na formula¢do de
‘biodiesely, a estratégia dessa instituigdo (descrita em 5.2.3) associada & da ANP, em dividir os
Leildes em dois lotes, tendo como critério o porte (ou néo) do Selo Combustivel Social,
. permitiram aumentar a disponibilidade de matérias-primas para a produgdo de biodiesel e,
~ assim convergir o mercado ao objetivo de nio discriminac}ﬁo de matérias-primas para o
biodiesel, proposto pelo PNBP. | |

Ou seja, o aumento dos. coeficientes de redugfo, para todo e qualquer produtor de
~ biodiesel, bem como a nfo exigéricia dok Selo Combustivel Social, para participar do segundo
 lote dos Leildes Regulares, estimularam a ampliagio dai diversidade de matérias-prima para a
produgﬁo de biodiesel, uma vez que inseriram 0 uso de 6leo residual e ampliaram o rol das

gorduras animais neste mercado (TABELA 16).
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Quanto aos Oleos residuais, embora sejam produzidos, sobretudo pelo setor de
servigos,eles sdo tidos como um insumo barato para o biodiesel de modo que sua inclusio,
além de favoravel para o meio-ambiente impulsionam pregos competitivos, qualidade e
suprimentos para o biodiesel. Portanto, a inclusdo dos 6leos residuais, se acompanhada de
incentivos para a implantagdo de cooperativas que visem a sua coleta, € um meio de se
expandir a inclusdo social &s zonas urbanas. Pois, nas palavras de Sachs (2007)

Ao se examinar as perspectivas da revolugdo energética do século XXI
devemos privilegiar um tratamento simétrico das dimensdes social e
ambientais, posto que, simultaneamente com a crise ambiental, estamos
enfrentando uma gravissima crise social, representada pelo déficit crénico e
crescente de oportunidades de trabalho decente... (SACHS, 2007).

~ No tocante as gorduras animais, cabe real¢ar que a quase totalidade dc_) sebo bovino
tem origem na agricultura patronal (‘bovinoculturav de cdrte), mas cerca de 31% da criagfo de
frango e 40% da de suinos é efetivada pelos agricultores feimiliares (OCB, 2007 e
BRASIL,2009b). ‘Poftanto, as gorduras obtidas dos abates desses animais, que ndo faziam
parte do mercado de bibdiesel antes dele tornar-se compulsério, tém origem na agricultura
familiar. H4, possivelmente, uma tendéncia de efetivarem-se como matérias-prima constantes,
ndo s6 por serem mais baratas que as gorduras vegetais como, também, pela entrada do grupo
Sadla no mercado bioenergético, prevista para o primeiro semestre de 2012. o
| No que concerne as gorduras de origem vegetal, verifica-se que, apesar de retlrados 0s
incentivos especificos para a palma (dendé), a oleaginosa ainda apresentou uma participagdo
irriséria no mercado de biodiesel, por quase um semestre. Ao contrério da mamona, que, no
, decorrer dos seis anos de mercado de b1od1esel continuou inexistente. Cabe observar que,
embora o rol de oleaginosas utilizadas no processo produtivo do biodiesel tenha se expandido,
comb excegdo do algoddo (cultivado pela agricultura patronal)‘ e da soja, nenhuma delas
apresentou uma oferta constante no mércado bioenergético, 0 que nos induz a repensar a
“participagdo da agricultura familiar na oferta de “matérias-prima” para a produgdo de
biodiesel”. , | ;
Sabe-se que esse “segundo critério do CNPE” ficou assegufado‘ainda no perl’odo
compulsorio do consumo de dleo dieselB2, quando a Agéncia Nacional do Petréleo passou a
conceder participagdo exclusiva, no primeiro lote dos LeilGes Reguiares (o qual responde por
80% da demanda estimada de B100), as uéinas que contratam a agricultura familiar.
| Além disso, de acordo cdni 0 Minisfério dé Desenvolvimento Agﬁcola (MDA), o
nimero de familias de agricultores familiares inserido no Programa passou de 16.408 para

27.858, no periodo 2005-2008, sendo ‘que para 2010 a estimativa era que esse numero
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alcancasse a faixa de 100.000 (LEITE, 2009). Mas, segundo a Unifio Brasileiravde Biodiesel
(UBRABIO), atualmente, 20% do biodiesel produzido no pais € oriundo da agricultura
fam111ar e cerca de 90% desse volume refere-se a soja cultivada por agrlcultores fam111ares da
reglao Sul (UBRABIO, 2010).

Campos (2010), diretor do departamento de “Geragdo de Renda e Agregagdo de
Valor” do Ministério de Desenvolvimento Agririo (MDA), comentou ‘que, dentre os
agricultores familiares que fornecem matéria-prima para os usineiros, 68% inserem-se no
sistema - cooperativista, enquanto 32% ainda n#o atingiram este estégio de gestio
administrativa. ' | ' '

Em um universo de 4,16 milhdes de agricultores famlhares (MDA, 2010), a
participacdo de 100 mil 1ntegrantes dessa categoria produtiva no mercado de biodiesel ainda é
kbastante irriséria, pr1nc1pa1mente quando o proprio MDA admite que destes trabalhadores
68% séo codperados. Com base no cruzamento das informages acima, pode-se inferir que a
maior parte dos agricultores familiares que fornecem “matéria-prima” para os usineiros ja
éndoséavam a cadeia produtiva da soja,ou seja, ja estavam socialmente inseridos no mercado
de trabalho. - ' | | |

Favareto, Magalhdes e Schroder (2008), avaliando os arranjos produtivos da regido
centro-sul afirmaram que és empresas buscaram integrar’ agricﬁltores familiarés em areas em
- que. j& tinham rela(;oes comerciais estabelec1das com 0s mesmos, como no norte do Mato
' Grosso ou em 4reas em que presenca da agrlcultura fam111ar é bastante tradlclonal € nas quais
a atuagéo do cooperativismo e de outras formas de organizacio econdmica desses agricultores
¢ bastante significativa, como ocorreu no extremo sul e norte do Rio Grande do Sul.

A maijoria das cooperativas envolvidas no PNPB, ou melhor, nos Pélos de
* Desenvolvimento do MDA, localiza-se nas regides tradicionais do cultivo de soja (Sul e
- Centro-Oeste), em detrimento das regiées privilegiédas pelo Selo Combustivel Social, a Norte
e Nordeste o que indica que tais cooperativas ja existiam antes do PNPB. |

‘De acordo com Campos (2010), a distribuicio geografica das cooperatlvas de
‘agricultores familiares que integram o mecanismo Selo Combustivel Social tem o seguinte
desenho: 70% na regiﬁo Sul, 17% no Céntro-Oeste e 11% no Nordeste. No Norte nfio ha
~cooperativas e, no Nordeste, somente Bahia e Sergipe tém algum destaque (FIGURA13). ‘

; Outro aspecto que real¢a a pouca (ou nenhljma) participagdo dos agricultores mais
carentes no mercado de biodiesel é a observagfo conj'unt_a das matériaé-primas utilizadas na
produc,‘ﬁo de biodiesel (Tabela 16) e dos arranjos produtivos consolidados pelo MDA, entre os

agricultores familiares e os usineiros em prol do Selo Combustivel Social (TABELA 17).
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Figura13. Distribuigdo geografica das usinas e cooperativas de agricultores familiares, por
unidades da federagao.

Fonte: Elaborado a partir de CAMPOS (2010) e ANP (2011)

Em novembro de 2009, os polos de desenvolvimento montados pelo MDA

compreendiam os arranjos produtivos que privilegiaram a soja, o dendé e a mamona. Qutras

oleaginosas que se destacam nesses arranjos sdo as consideradas culturas de inverno, as quais

foram estimuladas no nordeste (girassol) e no Sul (canola) mas s3o inexistentes nos registros

da ANP concernenetes a utilizag8io mensal de matérias primas na produgfo de biodiesel.

Tabela 17 Arranjos Produtivos para a Produgao de Oleagmosas safra 2009 21010

*Estado ‘ ~1 E e '

: ‘~‘ Empresas ;"f o

atena-pnma o

RS

ADM Blocapltal Bracol, BSB]OS, Granol e Oleaplan So;aecanola
SC - BsBios e Oleoplan Sojae canola
PR BSBios Soja e canola
MG Bioverde e PBIO 2’(’;:70"3’ girassol @
SP Fertibom, Bracol, Biocapital, Bioverde e Granol Mamona, amendoim
GO Bracol, Granol, Caramuru, Binatural e Fiagril - Soja
MT égrgrfgrosqa, Biopar, Civ. Biocamp. Araguassu ' Soja e gergelim
MS Fertibom, Adm e Granol - Soja e girassol
PA Agropalma ' Dendé
RR Biocapital Dendé

. . . Amendoim, girassol e

BA Pbio, Comanche, BrasilEcodiese! mamona
CE Pbio, BrasilEcodiesel Girassol e mamona
Pl Pbio, BrasilEcodiesel Girassol e mamona
RN Pbio, BrasilEcodiese! Girassol e mamona
PE Pbio, BrasilEcodiesel Girassol e mamona
PB Pbio, BrasilEcodiesel Girassol e mamona .

Fonte: LEITE (2009)
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Com excegio da soja, quando observado simultaneamente os cultivos praticados pelos

agricultores familiares estimulados nos Polos de Desenvolvimento do MDA (tabela 17) e as

matérias-primas utilizadas na formulag:ﬁo do biodiesel comercializado nos leildes da ANP

(tabela 16) dois pontos devem sér destacados. Em primeiro lugar, esta observagéo endossa a
pouca ou nenhuma participagdo no fornecimento de matérias-primas para a produgﬁo de
biodiesel por parte dos agricultores Jamiliares sediados nos estratos mais carentes desta
" categoria produtiva. Em segundo, ela confirma os novos estilos de estrutura de governanga
interna as usinas, apresentados no capitulko 4.4, ou seja, apesar dos usineiros fazerem contratos
de fornecimento com a agricultura familiar, muitos deles, prinéipalménte 0s que ndo sdo
integrados & etapa de esmagamento, revendem os griios para comprar sua matériaéprima (o
6leo), provavelmente no mercado spot, como indicado pela Nova Economia Institucional, ou
fazem parcerias com industrias processadoras de grios.

Note-se que, conforme comentado no capitulo 3.,19 embora o PNPB reconheca as
imensas diversidades socioecondmicas e culturais entre aos agricultores familiares do Brasil
. (apresentadas no capitulo 4.1) o Ministério de Desenvolwmento Agrarlo ndo as estd
kcon51derando fato realcado pela ehmlnagao dos tipos C, D e E que compunham a
estratificagdo socioecondmica da categoria de agricultores familiar, em 2009, bem como pelo
fato de concederem o Selo Combustivel Social ndo apenas aos usineiros qué fazem inclusdo
| sociél de agricultores, mas também aqueles que realizam contrato com agricultores
- cooperados ja inseridos no mercado de soja. Pois, de acordo com infonnzig:c“)esdo Ministe’ri‘o‘
de Desenvolvimento Agrério das 50 cooperativas de agricultores fémiliares engajadas no
mecanismo do Selo Combustivel Social, somente duas jé estdo produzindo 6leo végetal. As
‘demais cooperativas ainda ndo atingiram essékestégio evolutivo e, portanto, comercializam o
grio. ' | ‘ |
| .- Em que pesem os riscos de se realizar contratos com o setor agricola, estes podem ser
“maiores ou menores em decorréncia do nivel ‘de organizacdo da empresa rural. Conforme
mencionado, os agricultores familiares podem apresentar ‘basicamente trés tipologias, de
“acordo com a gestdo do empreendimento: agricultor familiar que trabalha isolado (ou
iﬁdependente) e os que adotaram o sistema cooperativista, sendo qlie dentro deste grupo hé as

cooperativas de agricultores familiares que comercializam o grio e as que comercializam o

.. Oleo.

Os riscos sdo maiores para os usineiros que contratam os agricultores familiares que
trabalham isolados (os quais muitas vezes nfio tém condigdes sequer de armazenar o produto

colhido) do que para os que contratam as cooperativas'de agricultores familiares, as quais‘
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além de apresentarem boa escala de produg:ao agrlcola também dispdem de melhores
condlg:oes de infraestrutura (secagem e armazenagem de graos) Uma visdo que endossa a
fundamentagéio tedrica deste trabalho e coloca a preferéncia dos usineiros em contratar
'agriculto'res -familiares inseridos no cooperativismo, em detrimento dos contratos com
agricultores que trabalham isolados € tida por Favareto, Magalhﬁes Schrdder (2008:14) para
os quais “onde hd cooperativas organizadas por produtores de matérias-primas do biodiesel
essas desempenham um papel importante na consolidagdo da relacdo entre os fornecedores e
as industrias e na redugdo dosk custos de Vtransagdo

~ JA César (2009) instiga 2 ilagéo de que concentragfio de contratos com as cooperativas
possa ter ocorrido em fung¢dio das préprias “regras do MDA”. Segundo a autora os
“percentuais minimos _causaram a migragdo de contratos com agricultores familidres do

Centro-Oekte cuja exigéncia minima era de apenas 10% e completam a cota restante com a

materza—przma proveniente do Nordeste, cuja cota minima era de 50%”. Mais adiante, coloca -

que migragdes de contrato ocorreram também entre regides nas quais a cota estabelecida era
51m11ar ou seja, empresas de-S4o Paulo fizeram acordo com agrlcultores da regido Sul, onde
“além do tradicional cultivo de soja predommam as cooperativas de agncultores altamente

estruturadas e orgamzadas

Em suma, se, no periodo 2005-2007, ndo houve a participagdo de agricultores

fam;’liares’__ho fornecimento de “matérias-primas” para a produgdo.de biodiesel, no periodo
do 'merca_do compulsdrio (2008-2010) as “reforhmlag:ﬁes” nas baises operacioriais do Selo
Combustivel Social pbséibilitaram a viabilidade desta meta. No entanto, essa participagdo dos
agri_cultores familiares ndo ocorreu da maneira eﬁsejada pelo PNPB. Pois, as reformulagdes
- implementadas, a0 desconsiderarem os diferentes riscos contratuais do usineiro  frente -a
tipologia de agricultores familiares, permitiram que tradicionais agentes produtivos, ja
inseridos no complexo industrial protéico, se apropriassem do mecanismo de inclusfo social e
comprometessem a viabilidade do terceiro critério que o CNPE deveria ter observado antes de
antecipar' 0 percentual de mistura para 5%, e, objetivo do PNPB: a minimizagdio das

desigualdades regionais (via inclusfo social).

6. A PRORROGACAO: O periodo 2011- 201?

" Conforme evidenciado no capitulo 5, através da andlise dos Leildes de biodiesel,

coordenados pela ANP, ndo houve “participagdo da agricultura familiar no fornecimento de
pela ANP, nfo houve “participagdo da agr | ime
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matéria-prima para producdo de biodiesel” no periodo 2005-2008. Com- a entrada do
mercado compulsério em 2008, as Institui¢des modificaram algumas regras referentes ao Selo
- Combustivel Social, de modo a tentar efetiVar esse objetivo, no decorrer do triénio. No
entanto, grande parte da participagfio da agricultura familiar nio foi feita via ‘inclyusﬁo social,
uma vez que a maijoria dos usineiros buscou contratos junto a cboperativas de agricultores
familiares pré-existentes ao PNPB. A ndo inclusfio social, sobretudo no Norte e Nordeste,
compromete o crescimento econdmico dessas regloes e dlﬁculta a redugdo das dlsparldades
regionais. '

Assim, -considerando- -se a validade da Lei 11.097/2005 até 2012, o Ministério de
Desenvolvimento Agrério e a Agéncia Nacional de Petroleo, Blocombustlvels e Gas Natural,
em 2011, alteraram as regras de seus respectivds mecanismos de coordenacdo, tendo como

meta o regionalismo.

6.1. Alteragdes na Instru¢iio Normativa do MDA.

As diretrizes de inclusdo social e desenvolvimento regional do PNPB foram tratadas
no capitulo 5 de forma indireta, ou seja, através da atuagfio da Secretaria de Receita Federal
(SRF) e da Agéncia Nacional de Petréleo, Gés‘ Natural e Biocombustiveis (ANP). Até o
momento ndo - fOram abordadas as atuacdes ‘db Ministério de Desenvolvimento Agrério
(MDA), responsavel pela base do elo produtlvo da cadeia de biodiesel, pois este trabalho
' optou por uma andlise cronolégica dos acontecimentos do mercado. As atuacdes do MDA

iniciam-se em 2009 e foram feitas em observancia ao ano agrlcola 2010-2011 e ndo comercial

(ou civil), de modo que nfio h4 dados empiricos suficientes para que se possa avaliar as

conseqiiencias dessa “nova” Instrugdo Normativa sobre a inclusdio social de agricultores
- familiares sediados em extratos ou regides mais carentes do Brasil. No entanto, da 'observagﬁo
- dessa IN pode-se abstrair algumas indicagGes, as quais serfio abaixo apreséntadas.

Conforme visto, para' obter o Selo Combustivel ,Soéial, o usineiro ndo necessita
édquirir o volume total de matéria-prima necessaria para sua produgio de biodiesel na
agricultura familiar a exigéncia é de que ele adquira um percentual minimo proveniente desse
"tipyo de fornecedor, o quél, como demonstrado, € responséavel pela produgdo do insumo da
~matéria-prima (grios oleaginosos) utilizada na formulagfio de biodiesel. Somente adquirindo

este péréenﬁial 0 usineiro tem direito as desoneragdes parciais no PIS e no COFINS 0 que

‘ mlmmlza seus custos de produg:ao Esperava se que, com esse d1feren01al na receita bruta, o

usmelro ao assinar o contrato com a agricultura famlllar assumlsse a “clausula de
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responsabilidade do produtor de biodiesel”, comprometendo-se com prestagiio de assisténcia
técnica ao agricultor familiar, em conformidade com o disposto nas Instru¢des Normativas
n°l1, de 2005 (BRASIL, 2005a).

No entanto, conforme mencionado no capitulo 5.1 deste trabalho, César (2009), a
partir de entrevistas com atores da cadeia produtiva de biodiesel formulado com dleo de

mamona, concluiu que os usineiros nfio estavam prestando assisténcia técnica aos agricultores

familiares, conforme exigéncia daquela Instrugdo Normativa (IN), por nfo entenderem em-

que localidade esse servigo social deveria ser prestado, ou seja, aos agricultores familiares
sediados onde a usina estava instalada ou aos residentes em qualquef outra localidade.

| Problemas similares foram observados por Favareto, Magalhdes e Schroder (2008) ao
analisarem os resultados alcanéadoé pelo Projeto Polos de Biodiesel na regido centro-sul do
pais. Esses autores destacam que no Rio Grande do Sul houve uma dispersdo de poucos

agricultores contratados nos estados do Centro-Oeste, dificultando o cumprimento dos

acordos por parte da empresa: para viabilizar a assisténcia técnica e a logistica de colheita e

comercmhzagao das oleaginosas e, consequentemente, dlﬁculdades também por parte dos
agricultores, sem acesso a acoes de fomento a sua produg:ao

CESAR (2009) observou, também, que os “percentuals minimos causaram a migragao
de contratos com agricultores familiares do Centro-Oeste, cuja ex1genc1a minima era de
apenas 10% e completam a cota restante com a materla-prlma proveniente do Nordeste, cuja
cota minima era de 50%". As migracGes de contrato ocorreram também entre regides nas
- quais a cota estabelecida era similar, ou seja, erhpreéas de S@o Paulo fizeram acordo com
agricultbres da regido Sul, onde além do tradicional cultivo de soja predominam  as
cooperativas de agricultores altamente estruturadas e organizadas.

Verifica-se que essa davida decorria do céalculo 'de percentual minimo, o qual nfo
ponderav'a a possibilidade de que o usineiro participasse de mais de um arranjo produtivo e
que tais arranjos pudessem abfanger; simultaneamente, regides diferentes. Ou seja, a Instrug:é"io
Normativa MDA n°1 de 2005 definia que o percentual minimo de aquisic;c")es de matéria-
prima seria calculado sobre o custo de équisig:ﬁo da matéria-prima adquirida do agricultof
familiar (ou de sua cooperatiVa) em relag@o ao custo de équisic;(”)es totais de matérias-primas
utilizadas no periodo para a produgfio de biodiesel, a saber:

Pmin =—+100

IS

(Equacio 1)
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Onde: _

- Pmin = percentuais _minimos de aquisicdo de matérias-primas proveniente da agricultura
familiar. v _

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

Y = répresenta valor total (em RS$) das aquisigéeé anuais de ‘'matérias-primas utilizadas no
perlodo da produgdo de biodiesel _

Assim, a Instrugdo Normativa MDA n°l de 2009 alterou os novos percentuais
minimos de aquisi¢iio de matérias-primas proveniente da agricultura familiar {(Pmin;), os
quais foram reduzidos de 50% para 15% no Nordeste e nas regides semiaridas do pais,
aumentados para 15% no Centro-Oeste e mantidos constantes nas demais‘regi(")es' (TABELA

18).

Tabela 18. Percentual Mmlmo de Aquisicao da Materla—Prlma para cada reglao geogréfica
do Brasil.

Regides _ Instrugoes Normatlvas MDA n°1
; g . - 2005 : 2009
Nordeste e semiarido . 50% , 15% (') _
Sudeste ‘ S S 30% : 30%
Sul : o 30% } 30%
Norte o g ' 10% o 30%
Centro-Oeste : 10% 15% (')

(') percentuais validos a partir da safra 2010/2011
Fonte: BRASIL (2009) e BRASIL (2005a)

No entanto nao se pode inferir se as alterag:oes no computo do percentual minimo
~serdo favoraveis para. -reverter o quadro da tipologia de. agricultor que fora 1nser1da no

mergado de biodiesel, pois a Instruc;ao Normativa' MDA de 2009 também movdlﬁcou a

interpretagdo do X (o valor anual despendz‘do na aquisi¢do de _matérias-pri;ha proveﬁien't'es da

g agrzcultura famzlzar), o qual passou a:
g a) Con51derar que o usineiro possa adquirir sua matena—prlma 51mu1taneamente em diversas
, regloes ou seja que ele possa fazer contratos para obtengao de sua matena-pnma em regides

o distintas daquela em que esta sediado.

b) Inserir os gastos do usineiro com a a351sten01a técnica forne01da aos agncultores fam111a.res :

no computo do percentual minimo, ou seja, no numerador da equagdo 1. -
¢) Incluir valores referentes a doagfio dos insumos de producdio agricola e servigos aos

- agricultores familiares também como contrapartida‘ na obtengdo do Selo Combustivel Social
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Ou seja, comparando-se a IN de 2009 com a de 2005, verifica-se que, embora os =

custos de assisténcia técnica ja existissem como cldusula de responsabilidade contratual do

usineiro eles ndo eram considerados no computo do percentual minimo de aquisi¢do da

matéria-prima pois o custo de aquisi¢do da 'matéria-prima proveniente da agricultura familiar
(X) era simplesmente o valor pago pela materta-przma produzzda pelos agricultores

Sfamiliares. A partir de 2009, o conceito de X é adaptado para incorporar a clausula de

responsabilidade do usineiro, ou seja, os custos relacionados 4 assisténcia técnica prestada aos -

agricultores familiares. A IN de 2009 traz duas inovagdes: a primeira, a0 acrescentar, também
no numerador da relagfio matematica que define o Pmin (percentuais minimos de aquisi¢do de

matérias-primas proveniente da agricultura familiar), os custos dos usineiros com insumos e

servigos, pertinentes ao setor agricola (agricultor familiar) e, que até entfio eram ignorados e

- inexistentes no método de mensuragfo; e a segunda, por considerar que a matéria-prima
- adquirida pelo usineiro possa proceder de vdrias localidades distintas nfio sé entre si como
também com relagdo ao lugar onde a usina esta instalada.

Diante destas alteraqoes 0 X, ou “o valor (em R3) anual despendido na aquisigéo de

materzas-przmas provenientes da agricultura famzlzar assume um significado diferente e

mais abrangente na IN de 2009 passando a ser definido como o somatério entre o valor da
matéria-prima adqulrlda pelo usineiro acrescida de valores pertmentes aos fatores de produc@o

que correspondem 20s custos de produc;ao agrlcola a saber:

er=. Vm i+ VaS."I'S;;i'A."'*'Cdr;+HM+AteC
AN J

Y : | : (quag;:'io 2)

Custos de produgdio agricola

Onde: ‘
Xr; = o valor (em R$) anual despendido na aquisi¢do de matérias-brimas’ provenientes da
‘agricultura familiar por regido geogréﬁca - | v '

Vmp = valor da matéria-prima, em si, adquirida da agncultura fam111ar ou, mais vulgarmente,

~ 0 prego pago pelos graos oleaginosos (em R$),

~ Vas = valor referente a doagdo das despesas com andlise de solos em propnedades fam1hares '

(emR$); | | o _ S
S= valor referente & doagdo dos gastos com sementes e/ou mudas (er'nv RS);
A = valor referente & doagfio do gasto com adubos (em R$);

Cor = valor referente 4 doagfio gasto com corretivos de solo (em R$);

Clausula de Responsabilidade do Usineiro
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HM = valor referente 4 doagdo gasto com horas-maquina e/ou combustivel (emR§) e,

Ater = gasto com assisténcia e capacitagio técnicas oferemdas aos agricultores fam111ares de

onde o usineiro adquiriu a materla-pnma28

Segundo a LN de 2009 as despesas do usineiro referentes aos custos de produgdo

agricola receberam uma limitagdo em relacéo ao valor pago pela compra da matéria-prima:

- a) Para a regidio centro-sul, os custos de produgdo égn’cola pagos pél_o.usineiro (contrapartida
do produtor de biodiesel) E podem ultrapassar 50% do Valof pago pela‘matér‘ia-prima.

b) Para as demais regides (Norte e Nordesté) a contrapartida do usineiro fica limitada ao
| méximo a 100% do valor pago pela matena—prlma ou seja, os investimentos do produtor
neste prOJeto somal nfo podem ultrapassar o valor do. dlspendlo na aqulslc;ao ‘da matéria-
pnma. '

Considerando casos em que o produtor de biodiesel adquire matéria-prima da
agricultura familiar de regies que ensejem aliquotas diferentes, a IN de 2009 adotou o
seguinte critério de avaliagdo do cumprimento | do percéntual minimo: o valor total das
.aquisic;ﬁ'es anuais da agricultura familiar das‘ regides Norte (Xno) e Centro-Oeste (Xco)
 dividido “pelo percentual minimo das aqu1s1g:oes nestas regies, somado ao valor total das
aqulsu;oes anuais da. agrlcultura familiar das regloes Sul (Xsul), Sudeste (Xsd), Nordeste
- (Xnd) e Semidrido (Xsa) dividido pelo percentual mlmmo das aquisi¢des nestas regides (ou
seja, a medla ponderada do valor dessas aqulslgoes) devera ser malor ou 1gual ao valor das

- aqulsu;oes utlhzadas para a produgao de blodlesel no ano c1v11 (Y), ou seja:

| ¥no + Xco Xsd + Xsul + Xnd + Xsa
r= (| [+ )
0,15 0,30

A inclusdo dos custos pertinentes a contrapartlda do usineiro, no numerador da.
: relag:ao traz a inten¢do de - reduzu o impacto financeiro deste empresario nos contratos

firmados com a agricultura fam111ar 0 que serve de estimulo para aumentar esse tipo de} S

- relagdio contratual (o Selo Combustlvel) se 0 Y (valor total das aquzszgoes anuais de

matérias-primas utilizadas no periodo _da produgao de bzodzesel) se mantiver constante. Ou |

Os quais limitam-se aos seguintes itens: a) salénos e/ou honorérios dos tecmcos contratados diretamente pelas
empresas produtoras de biodiesel, inclusos os encargos trabalhistas;
~ b) despesas de deslocamento, hospedagem, material didatico. e ahmenta(;ao para a reahzagao da aSSIStenc1a
técnica e capacitagfo aos agricultores familiares e de sua capacitagdo, limitadas ao valor maximo de 20% em
“relagdo ao valor do pagamento de saldrio e/ou honorérios dos técnicos contratados diretamente pela empresa
(BRASIL, 2009). :
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melhor, computadoé 05 custos que o usineiro tem na contrapartida do Selo Combustivel
Sbcial no numerador da rélag:ﬁo matemética, se mantido fixo 'Y, além de baratear tais
cbntratos, aumenta-se a possibilidade de que eles 'consigam a atingir os Pmin (e,
consequentemente, adquirir as desonerag:(”)es parciais no PIS e COFINS. ‘

No entanto, ¢ difi 011 avaliar se 0 novo método de mensuragdo do Pmm favorecera 0s
objetivos do MDA, ou seJa estimulard os contratos formulados pelos usineiros com 0s
agricultores do Norte e do Nordeste, basicamente por dois motivos: o Valor deX (numerador)
depende dos custos da contrapartlda do usineiro nos contratos sociais e no caso do
denominador (Y), néo houve uma melhor explicitagéo de seu conceito.

No que concerne ao X (o valor da materza-przma proveniente dos agrzcultores

famzlzares ou suas cooperaz‘zvas) que passou a ser crescido das despesas do usmelro com

© - assisténcia tecmca e insumos de produgdo agricola verlﬁca-se que a parte da expressao :

matematlca que corresponde contrapartlda do usineiro ¢, em média, menos onerosa na
regido Sul, quando se considera os grﬁos de soja, principal fonte de matéria-prima para a
produc;ao de biodiesel (TABELA 19). |

: Tabela 19. Despesas do usineiro com a contrapartida dos contratos com soncultores

. _principais regides produtoras (em R$/ton gréo)-

i ‘ Sementes Adubo Horaméaq. Agrotéxico Atec Total
. Barreiras = . 2447 - 120,00 37,00 v 51,83 4,83
Balsas S : ' "

[Média;Nordest

- Unai
~ [Média’Sudeste
Campo Mourao
Londrina 62,33 48,83 75,33 6,17 = 227,17
- Passo Fundo 87,50 62,83 47,67 4,00 217,00

. Santa Rosa
- IMédia;St

6,00 284,33

Primavera
Sorriso 5,17 245,33 .
Rio Verde

Disrito Federal
[Média Centro-Oest
" Média Brasil :

Fonte: Companhia Nacional de Abastemmento (CONAB, 2011)

Os menores custos na contrapartlda dos usineiros (insumos agrlcolas e Atec) na regido

’ Sul poderiam vir a estlmular a perpetuagdo dos contratos de Selo Combustivel firmados com

- sojicultores sulistas, os quals abrac;am o sistema cooperativista. Mas, obv1amente como X

continua a incluir o valor gasto com os custos da matena—pnma adquirida da agricultura

- familiar, o preg:o pago pelo usineiro pela SO_]a em grao também ¢ uma varidvel de decisdo na

- 4,50 - 222,67
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formagdo dos contratos com a agricultura familiar. Neste aspecto, verifica-se que as cotagdes

dos grdos de soja sdo menores no Centro-Oeste do que no Sul (Passo Fundo ¢ Maringa), uma

vez que entre os meses de abril 2008 e de 2011, somente num curto periodo, em 2010, os
precos da soja em griio praticados na praga de Rondonépolis (Mato Grosso) equipararam-se
aos do Sul (FIGURA 14).

Cabe lembrar que, conforme apresentado no capitulo 4.3, das 33 usinas brasileiras
com Selo Combustivel Social, 14 estéio no Centro-Oeste (sendo 9 situadas em Mato Grosso) e
10 sediam-se na regifio Sul. Assim, observando-se as variaveis que compdem o numerador da
relacdo matematica que determina o' Pmin (ou seja, o X) estas regides intercalam destaque
tanto no que concerne ao menor valor da matéria-prima (gréos de soja) quanto nos menores
dispéndios na contrapartida do usineiro. Portanto, ainda apresentam vantagens frente as
demais regides e, assim, ndo se vislumbra a possibilidade expansdo dos contratos de Selo
Combustivel Social para o Norte ou Nordeste, no curto prazo, principalmente porque néo

houve uma reformulagio no denominador da rela¢do que determina o Pmin.

55,00

50,00

H
o
o)
o

40,00

35,00

R$/sacade 60kg

30,00

25,00 T T T T T T T T T
abr/08 ago/08 ‘dez/08 abr/09_ ago/09 dez/09 abr/10 ago/10 dez/10° abr/11
-—- - = Maringa Sdo Paulo Passo Fundo Rondondpolis

Figura 14. Pregos Mensais da Soja em Grao (R$/Saca de 60Kg), principais pragas
brasileiras
Fonte: ABIOVE (2011)

Por fim, a Instrugﬁd n°1 de 2009 nio alterou o denominador Y, definido como valor
total, em RS, das aquisi¢bes anuais de matérias-prima utilizadas no periodo da produgdo de
biodiesel (BRASIL, 2009). E, nesse caso, cabe lembrar que como o0 MDA define matéria-
prima para biodiesel como “a fonte de éleo de origem vegetal ou animal, beneficiada ou néo
e o seu dleo, seja bruto, beneficiado, transformado ou residual”. Assim, embora ndo fique
explicito na Instrugdo Normativa se o Y pode ser ampliado a partir da inclusdo do custo das
matérias-primas secundérias (alcool e catalizador), sabe-se que Y refere-se a soma dos valores

gastos tanto nas aquisigdes dos griios oleaginosos (independente da procedéncia destes)
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quanto na aquisi¢do do 6leo vegetal, ja que € neste ponto especifico que reside o “valor da
aquiSigﬁo das matérias primas uti}lizadas‘ na produgdo de biodiesel” e ¢ esse subproduto das
oleaginosas que os usineiros necessitam. Neste caso, dificilmente as tentativas de se aumentar
o numerador (X), para facilitar o acesso aos peréentuais minimos, serfio compativeis com o
diferéncial de prego entre a fonte da matéria-prima (o gro) e a rhatéria-prima, o Obleo
(FIGURA 15), uma vez que este subproduto (o 6leo) custa cérca de 3 vezes mais que sua
fonte (o grdo). | _

Observando as figuras 14 e 15, verifica-se que o valor da contrapartida do usineiro
situa-se entre 30 e 35% do valor da tonelada da soja em grdo. Assim, qualquer possibilidade
de efeito benéfico na agregagfio dos gastos da contrapartida do usineiro no numerador da
relagfo pode ser prejudicada pelas cotagdes do 6leo de Soja (incluso no Y) no denominador da

relagdo matematica que define o percentual minimo (Pmin).
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Figura 15. Cotagdes Médias Mensais da Soja em gréo e seus subpbrodutos (set.2004-
maio/2012).

Fonte: ABIOVE (2011).

Além da falta de clareza em alguns pontos da Instrugdo Normativa MDA n.1 de 2009,
as varidveis analisadas nfio nos permitem concluir enfatizamente se o objetivo de
minimizacdio das desigualdades regionais, por meio da geragdo de emprego e rénda aos
agricultofes sediados no Norte e Nordeste do pafs serd efetivado, mas cabe aqui uma ressalva
quanto a articulaggo entre 0 MDA e a SRF. ' | |

Para isso cabe relembrar que, o usineiro que atingir o percentual minimo. adquirindo
qualquer matéria-prifna (inclusive soja) de qualquer  tipologia. de agricultor familiar

enquadrado no PRONAF (inclusive cooperativas), além dos custos na elaboragdo destes
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contratos, pagard aos cofres publicos R$70,03/m® referentes s tributagdes PIS e COFINS
(tabela 11, cap.5.2.3), de acordo com o Decreto‘6.066/2008. Ao passo quevo usineiro que

adquirir qualquer matéria-prima de qualquer procedéncia (incluindo o mercado spof) sera

tributado em R$177,95/m>. Assim, grosso modo, observando-se os custos de contrapartida
nos contratos de Selo Combustivel Social, apresentados na tabela 16, parece que o usineiro
tem perdas monetérias se investir em qualquer categoria de agricultor familiar, uma vez que

os gastos na contrapartida sdo maiores do que o valor que ele deixa de pagar aos cofres

puablicos. Em que pese a importincia do aprimoramento destes calculos, o diferencial na -

tributagdo (R$107, 92/m3) entre ter o Selo Combustivel Social (R$70,03/m%) e nﬁo ter
(R$177,95/m>) reflete parte dos custos da busca pelo poder de mercado uma vez que o porte
do Selo permite o ingresso em ambos os lotes dos Leildes da ANP.

Sendo assim, o que contribuird para a maior ou menor competitividade do usineiro é
sua estrutura de governanga intérna. Ou seja, se a usina for §erticalizéda ao processamento
dos grﬁos,' adquirida a soja, esse usineiro passa a ser dono de sua propria \matéria-prima (os
6leos Vegetals) e obtém, ad1c1ona1mente arenda do farelo de soja. Mas, no caso dos usineiros
que trabalham isolados e que inovaram suas estruturas de governanga para partlclpar dos
Leildes, a busca do Selo Combustivel Social em prol do poder de mercado torna-se mais
onerosa, pois estes tém que optar entre dois caminhos: ' a parceria com as empresas
esmagadoras ou a revenda dos gréos adquiridds da agricultura familiar, para compra de sua
real matéria-prima (()lleo), trés vezes mais cara, tendo ainda que arcar com os custos de
preparagdo e elaboragdo destes contratos de compra e venda, acrescidos ao custo de
contrapartida dos contratos de Selo Combtiétivel Social.

Note que, grande parte dos usineiros ndo verticalizados ‘a0 processamento de

oleagmosas ¢ uma categoria produtlva criada pelo PNPB, ou seja, ndo eram empresas de bens

de consumo que buscaram no biodiesel a diversificag@o de seu portifélio e sim empresas que

foram inseridas no mercado energético mas tém perdido espaco para as usinas acopladas ao
complexo industrial proteico. _

Por fim, considerando-se que pouco mais de 55% .das usinas iritegradas e que tém o

- Selo Combustivel Social estdo situadas na regifio Centro-Oeste (proximas A matéria-prima), as

alteragdes no computo do percentual minimo, advindas com a Instrugdo Normativa MDA n.1

de 2009, ndo parécem, por si s6, serem suficientes para expandir o Selo Combustivel Social

para os agricultdres familiares do Norte e Nordeste e que se encontrém na base da piramide

socioecondmica dessa categoria produtiva.
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6.2. Alteracies nos Leiloes Regulares da ANP.

Em 2 de agosto de 2011, a Portaria MME n°- 469 estabeleceu novas diretrizes para os
Leildes de Compra de Biodiesel, das ‘quais as mais significativas sdo a inclusio de um “fator
de ajuste logistico” e a divisdo dos lotes dos Leildes de compra por regido geografica.

~Art. 6° Devera ser estabelecido no instrumento convocatério do Leildo o
Fator de Ajuste Logistico, aplicavel a todos os lotes e itens leiloados, para
fins de equalizacdo de custos logisticos e das caracteristicas entre as
diferentes regides do pais, observada a necessidade da posterior retirada do
biodiesel na unidade produtora pelos adquirentes no Lellao por meio proprlo
ou a sua ordem;.

§ 1° Antes da homologagdo do resultado final, do prego originalmente
apresentado pelo fornecedor vencedor do item, durante a sessfo piblica do
Pregio  Eletronico, deverd ser subtraido o Fator de Ajuste Logistico
correspondente, de acordo com o Estado de localizagéo da unidade produtora
do vencedor e a Regido do lote leiloado [...];

§ 3° O cilculo do Fator de Ajuste Logistico, além de observar. outros
critérios, deverd ser diretamente - proporcional 4 média das distancias
rodovidrias entre a capital do Estado de origem do biodiesel ¢ as capltals da
regido do lote lelloado

O fator de ajuste logistico (FAL) vincula—se diretamente a formagfo do preco do
, blodlesel E um valor deﬁmdo, dentre outros crltenos ndo especificados nessa legislagdo, a
- partir da média das distancias rodoviérias entre a capital do Estado de origem do biodiesel e
-as capltals da regido para onde o biodiesel foi vendido (lelloado), sendo, portanto variavel
" (Quadro 2). | ' ' | L '

Quadro 2 — Média do Fator de Ajuste Logistico entre Regides Geograf cas adotado no 23°
- Leildo de biodiesel, em R$/litro de biodiesel

’E

i

sa 0001 0153 . 0,210 0,408 0,583

~ Sudeste 0158 - 0,001 0,180 0,281 0,473
Centro-Oeste 0210 0,180 - 0,001 0,344 0,406
Nordeste 0,413 0,284 0,371 0001 0538
Norte 0,539 0,511 0,395 - 0,563 0,003

- Fonte: Elaborado pelo autor com base no 23° Edltal dos Leildes de Blodlesel (ANP,2011) -

) FAL cujos valores serdo d1vu1gados nos editais dos Lelloes Regulares da ANP, sera
 subtraido do | prego do litro do biodiesel que a usina der no leildo, mas a retirada do biodiesel
continuaré sendo feita pelas distribuidoras (Petrobras ou REFAP). Portanto, o FAL busca

- equalizar as significativas ‘diferenc;as nos custos (sobretudo do frete) que as distribuidoras
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enfrentam para a retirada do produto adquirido no Leildo Regular de biodiesel, uma vez que,
conforme mencionado no capitulo 6.2, a entrega do produto & sempre feita na propria unidade
- produtora do biodiesel, ou seja, a venda é FOB. |

Art. 5° do 23° Edital para a realizagdo dos Lelloes pela ANP, nos termos do
instrumento convocatdrio, devera observar a segumte forma e critérios de apresentagfio e
escolha das propostas, sendo que:

I - a selegdo das ofertas dos fornecedores sera realizada pelo critério ‘de
“menor preco, j& incluido o Fator de Ajuste Logistico previsto no art. 6°,
aplicando-se, no que couber, a modalidade de Pregdo Eletronico;

II - cada Leildo devera ser dividido em dez lotes regionais:

a) cinco, um para cada regido do pafs, cujo somatério de volume seja igual a

oitenta por cento do volume total leiloado, destinado a fomecedores que -

atendam ao disposto no art. 20, inciso IT; e

b) cinco, um para cada regido do pais, cujo somatorlo de volume seja igual a
; vinte por cento do volume total lelloado, destinado a fornecedores deﬁmdos
no art. 20, inciso I;

I1I - o volume de cada lote seré deﬁnido pela ANP, devendo ser proporcional
a demanda de cada regifio, observado o percentual vigente de adig¢do
obrigatéria ao 6leo diesel derivado de petréleo;

O volume negociado no 23° Leildo Regular é o mesmo estimado para consumo

trimestral, ou séja, o volume a ser ofertado equivale a demanda por biodiesel para o quarto -

trimestre de 2011. No entanto os lotes passarfio a considerar o consumo regional, e ndo mais o
nacional. Também serdo mantidos os 2 estilos de lotes pré-existentes, ou seja, o primeiro, no
qual 80% da demanda por biodiesel sera suprida pelas usinas detentoras do Selo Combustivel

Social, e o segundo correspondente aos demais 20% da demanda, no qual poderéo- participar

dos certames tanto as usinas portadoras do Selo Combustivel Social quanto aquelas que nfo -

possuem 0 certiﬁcado emitido pelo MDA. No entanto, cada um dos dois lotes serd subdivido

.~ em cinco lotes menores,de acordo com a demanda de cada regifio do Brasil (TABELAZO).

Tabela 20- Volume de Blodlesel (em m3) a ser Ofertado com vistas ao supnmento regional

no trlmestre out-nov de 2011 por reglao geograflca (m )

Regloes Geogréf cas . Lote. (Com selo)V. 2 o Totall
SuI 104.000 ; 26.000 130 000
Sudeste : 240.800 -~ 60.200 301.000
Centro Oeste . 61.600 , 15.400 . 77.000 -
Nordeste . 61.600 .15.400 ; 77.000
Norte ‘ , .92.000 23.000 - 115.000
Total o 560.000 : +140.000 - 700.000

Fonte: Elaborado pelo autor com base no 23° Edital dos Leiloes de Biodiesel (ANP, 2011)
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Antes do 23° Leildo, o custo do frete era absorvido pelas distribuidoras de biodiesel, as

quais pagavam o mesmo prego pelo produto independentemente de onde o mesmo fora

produzido (ou melhor; tivesse que ser retirado), fosse no Norte ou no Sudeste, principal pélo
de consumo. A partir de ‘agora, as usinas tém que transacionar seu produto atentas ao FAL,
pois-aquelas que fesolverem vender para regides distantes de sua localizag8o, terdo um maior
desconto no prego recebido pelo biodiesel,»conforme o valor do FAL (Quadro 2).

‘Esse “desconto” no prec¢o recebido pelo usineiro recai sobre sua margem bruta de
comercializac;ﬁo, 0 qué‘se refletira em sua receita bruta. A intensidade desse reflexo depende
da estrutura de governanga interna que a usina adotou, bem como da sua capacidade instalada.

- Descontar do usineiro um custo que antes era das distribuidoras privilegia a op¢do de
venda para as distribuidoras locais, uma vez que a usina terd um menor desconto em seu
preco se vender o biodiesei- na regifo onde produziu o biodiesel. Ou seja, as “ndvas regras” da

ANP forgam, em muito, a regionalizagio do mercado de biodiesel, no que concerne ao elo

distributivo da cadeia (usineiro - distribuidoras), mas nfo parecem favorecer a ampliagéo dos,

arranjos produtlvos (agricultura familiar - usineiro) ﬁrrnados pelo Selo Combustlvel Social,
uma vez que a maior parte destas transag:oes ¢ FOB, ou seja, 0 usineiro arca com as despesas
- do frete para retirar sua “matéria-prima”).

Assim, no caso  dos usineiros integrados ao processamento de oleaginosas,

predominantes na regiio Centro-Oeste, estes provavelmente continuarfio por preferir contratar

‘a agncultura familiar local, a qual, como visto, adota a gestéo: cooperat1v1sta desde antes do
PNPB '

Considerando os usmelros 1solados (nfo verticalizados ao esmagamento de gréos),

os reflexos do FAL sobre a receita bruta destes dependerao dos custos das transagGes

: envolv1das em cada tipo de estrutura de govemang:a adotado. Ou seja, os 1mpactos serdo
menores para os usineiros que engrossam o grupo “revenda dos grios e compra do 6leo”, do

que para aqueles que realizam parcerias com beneficiadores. e/ou esmagadoras. Pois, no

primeiro caso, as transagdes podem ser virtuais. J4 no segundo caso, no qual o usineiro arca

com os custos da retirada dos grdos e encaminhamento &s beneficiadoras, aos custos destas

transagGes comerciais serdo acrescidos os custos do frete das distribuidoras (FAL). Portanto, a
preservagdo desse estilo de governanga dependeré distancia entre cada segmentos da cadeia

produtiva de biodiesel (producéo de gréos dleaginoSos, processamento e usina). Lembrando

~que os contratos de Selo Combustivel Social sdo validos por cinco anos, fica facil verificar

" que o usineiro nfo poderd repassar o FAL, ou seja, o desconto no prego recebido pelo
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biodiesel ndo poderd ser repassado para os pre¢os pagos para os' agricultores familiares
- contratados.
Conforme visto, embora os usineiros do Sudeste estejam no principal centro
“consumidor de biodiesel, o volume produzido na regifio esta abaixo da‘ demanda o ciue pode
ser um indicativo da dificuldade por parte desses usineiros tanto em articular a agricultura
familiar local, quanto da aquisic;éo de matéria—prirria (6leo). |
A inser¢do do Fator de Reajuste Logistico (FAL) nos LeilSes da ANP pode vir a

estimular os usineiros do Sudeste (cujos contratos sdo firmados, grande parte, com

" cooperativas de agricultores do Sul e Centro-Oeste) a investir em projetos sociais junto aos

agricultores familiares sediados no Norte e/ou Nordeste, desde que tais usineiros integrarem o

- grupo “revenda de grios — compra de 6leo” pois, devido & auséncia e escassez do segmento de

processamento de Oleos vegetais nas regifes Norte e Nordeste pode ser que haja um

- - deslocamento nas contratagdes em busca do Selo Combustivel Social, como alternativa de

ganho de poder de mercado. Mas, isso ndo impedirad que tais usineiros continuem buscando -

sua real matéria prima em procedéncias diversas, sobretudo na regifio Sul.

Em suma, uma vez que a estrutura “revenda de grios — compra de 6leo”, nfo exige

proximidade entre os diversos segmentos da cadeia, pois os acordos podem ser virtuais, o

"~ FAL podev vir a estimular os arranjos produtiVos extra-regionais montados em prol do objetivo

inicial do PNPB, desde que funcione em conjunto com outras politicas puiblicas, pois o

usineiro precisa deslocar fisicamente sua matéria-prima (6leo vegetal) para o local de

produggo.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Embora o biodiesel tenha como principal insumo os 6leos vegetais, para inserir a
;~agricu1tura familiar na oferta de matérias-primas para o biodiesel, a regulamentagéo do
" 'mercado exigiu que o usineiro a buscasse junto aos agricultores familiares, um setor
| econdmico que ngo tem tradicdo em produzi-la. | e

| Essa regra imposta pelos formuladores do PNPB ¢ implicita na lei 11. 097/2005 que
1ntrodu21u o biodiesel na matriz energética brasileira, foi implementada por meio do Selo
Combustivel Social, um certlﬁcado de procedéncia de origem da “matéria-prima” concedido
pelo Ministério de Desenvolv1mento Agrarlo que articulado com ‘a Secretaria da Receita

Federal transforma-se num mecanismo de politicas pubhcas quo pnnc1pa1 objetivo € reduzir
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as disparidades socioecondmicas regionais por meio da inclusfio social de agricultores
familiares sediados, principalmente, nas regides mais carentes do Brasil (Norte e Nordeste).

" Assim, a regulamentagio deste mercado, ao impor o Selo Combustivel Social como
pré-requisito para os usineiros comercializarem o biodiesel com as distribuidoras, obrigou-os

a adquirirem uma parte de sua “matéria-prima” de agricultores familiares. Como resposta a

essa regulamentagdo, os usineiros tiveram que inovar suas estruturas de governanga buscando

realizar contratos de fornecimento de “matéria-prima” com agricultores familiares

(responséveis pela produgdo de grios oleaginoSos) em detrimento do mercado spot, 0 que

“seria indicado pela Nova Economia Institucional, uma vez que o pnn01pal ativo das usinas de
 biodiesel (6leo de soja) tem baixa especificidade.
No entanto, diversos problemas ocorreram no periodo facultativo do consumo de 6leo

dieselB2 (2005-2008), e tanto o desempenho econdmico quanto a insergfo da agricultura

familiar no mercado de biodiesel foram aquém das expectativas do PNPB, forgahdo as

institui(;ﬁes, que Operacionalizam o mecanismos de desenvolvimento' regional (o Selo
Combustivel Social), a reavaliarem seus instrumentos de p(')liticas» pﬁblic.:asv(a certificagio de
pfoéedéncia de matéria-prima, os subsidios aos usineiros (_é_ds leilges publicos).

A soluééo mais imediata para conseguirem implantar o mercado de biodiesel foi a
suspensao tem.pdréria, do Selo Combustivel Social como requisito para que as usinas
- participassem dos Leilc“)es Regulares da ANP N
- As vesperas do periodo compulsério do consumo de oleo. dieselBX, foram abertos
| outros canais de comerc1ahza(;ao (os leildes de estoque e o segundo lote dos leilGes regulares)
vpor’ meio dos quais os usineiros poderlam transacionar o biodiesel ksem que, necessariamente,
 contratassem 0s agriéultores familiares como fornecedores, ou meklhor, portassem o Selo

Combustivel Social indicando que os - principais objetivos do PNPB (desenvolvvimento
Tegional por meio da mclusao de agricultores famlllares) passariam a ser secundarlos diante
~das “forcas” do mercado.

‘No periodo compul_s(’)rio (2008-2010), a Secretaria da Receita Federal (SRF) reduziu
“as aliquotas do PIS e da COFINS incidente sobre o produtor de biodiesel que adquirisse sua

“matéria-prima” no mercado spot, mas ndo aumentou os incentivos. para os usineiros que

‘buscassem contratar agricultores familiares enquadrados no PRONAF, ou seja, para aqueles

que inovaram as estruturas de governanga. Mesmo que indiretamente, ou seja, pressionados
- pelas exigéncias da ANP, a contra-resposta dos usineiros, a essa medida da SRF, foi a busca
de contratos de fornecimento de “matéria-prima” junto a cooperativas de sojicultores

enquadrados na categoria de agricultores familiares.
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Cabem aqui trés ressalvas. Em primeiro lugar, nfo se.pode questionar o uso da soja -

como fonte de matéria-prima para o biodiesel, pois esta néo s fora prevista pelo PNPB, como
também fora estimulada pelo MDA, cuj‘os arranjos produtivos (usineiros-agricultores
familiares), montados em prol da inclusio social, envolvem a oleaginosa conforme mostrado
neste trabalho. Em segundo, a atuag:ao da Secretaria da Receita Federal, associada as vérias

medidas de curto prazo adotadas pela ANP em seus Lelloes foi indispensavel para que a

agricultura familiar passasse a atuar como agente do mercado de biodiesel e fez com que tanto
0 PNPB quanto a Lei 11.097/2005 tivessem parte de seus objetivos alcangados. No entanto, e,
por ﬁm ~alcangar os objetivos ndo necessariamente significa 'atingir os fins, uma vez que

insergdo da agncultura familiar nesse mercado ndo se deu via 1nclusao social de agrlcultores;

fam111ares pertencentes aos estratos mais carentes dessa categoria produtlva

O Selo Combustivel Social foi instituido para ser concedido aos usineiros que
- promovessem a incluséo social de 'agricultores familiares, ou seja, aqueles que comprassem
um percentual minimo de “matéria-prima” fornecida por essa tipologia de_produtof agricola.
No entanto, a articulagéo entre a SRF ¢ o MDA ndo foi bem sucedida. Néo bastassem as
- alteragGes na tributagdo federal, o MDA n#io conseguiu atender ao Decreto 5.297/2004, e
concedeu o Seib aos usineiros que contrataram agricultores familiares ja inseridos no mercado

de trabalho, antes do surglmento do PNPB. Em outras palavras a concessdo do Selo

Combustlvel Social - ndio - considerou as dlfereng:as nos 51stemas produtivos, padrdes -

tecnologlcos e estruturas agrarias regionais, resultantes do processo de modernizagdo da

agricultura brasileira, propiciando que  organizagdes ~de grupos “de - interesses, mais
especificamente, os atores do complexo protéico (soja e pecudria) se apropriem das vantagens

do mecanismo.

Assim, no peri’odo 2008-2010, as reformulac}ﬁes implementadas pelo MDA e SRF
desconsideraram que os riscos contratuais do usineiro variam em fungdo da tipologia de

agricultor familiar. Ou seja, os riscos e incertezas do usineiro pOdem ser maiores ou menores

em decorréncia do nivel de organizagdo da empresa rural que esse empresario. contratar,

assentados ou cooperados Essa “desconsideragdo” permmu ‘que  tradicionais agentes
produtlvos prev1amente inseridos no complexo industrial protelco se apropriassem do 3

mecanismo- de inclusfo social, o que acabou por comprometer a meta de redugao das

de51gualdades socioecondmicas regionais do PNPB.

Cabe notar que, embora o segmento de biodiesel continue sendo eminentemente

~ brasileiro, a conivéncia do PNPB em implantar o mercado de biodiesel fundamentado na soj a,

‘associada ‘4 inobservancia dos riscos contratuais entre usineiros e tipos de agricultores
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familiares, por parte das instituicGes que operacionalizam o Selo Combustivel Social,' a0

permitirem a apropriaé;éo' do mecanismo pelos agentes inseridos no complexo _protéico,
possibilitaram, também, que' as emprésas transnacionais do ramo de bens de consumd
(sobretudo alimentds) diversificassem seu portifolio a partir da instalagdo de usinas de
biodiesel, o que diminuiu a compet1t1v1dade das usinas brasileiras cujo pr1nc1pa1 ramo de
atuag:ao ¢ a energia. Neste sentido, ndo se pode esquecer que € exatamente esse tipo de usina
(ndo verticalizada) que criou as novas estruturas de governang:a e buscou incluir os
agncultores familiares no mercado energeético. Portanto, sdo essas as usinas que precisam dos
incentivos 1nst1tuc1onals para fomentar a inclusdo somal de agr1cultores pouco abastados e se
manterem competitivas no mercado. ' _

-Evidentemente, os riscds dos investimentos dos usineiros sdo menores se contratarem
uma cooperativa do que se esperarem pela efetivagiio da organizagio da base produtiva de
novos grupos de agricultores que, um dia, talvez, poderdo adentrar o mercado de biodiesel.
Mas sem a geragdo de empregb, sobretudo no Norte e Nordeste do pais, néo havelfé redugdo
das. desigualdades regidnais' E nesse sentido, - 0 Selo Combustivel tal qual tem sido
- operacionalizado transformou—se em um instrumento de busca de poder de mercado por parte
dos usineiros, em detr1mento de um mecanismo de redugao da pobreza.

Uma maior harmomzagao do conﬂlto entre o objetivo social do PNPB e a busca do
poder de mercado dos usineiros ndo mtegrados depende da capacidade das Instltuu;oes em
conceder 1ncent1vos |
a) apenas aos usineiros que fag:am a incluso social e, |
b) diferenciados para a soja e as oleaginosas perenes (desvinculadas do mercado alimenticio).

Evvidentemente" oprimvéiro tipo de c‘oncessﬁo,paséa por uma atuac;ﬁo’ma'l_is ativa do
~Ministério de Agrlcultura no que- concerne liberagﬁo dos zoneamentos agro-émbientais

~sem 0 qual a atua(;ao do Mlmsterlo de Desenvolvimento Agrario fica restrita. Mas,

considerando-se o longo prazo do retorno neste tlpo de investimento € a 1mportan01a da

inclusio de- agrlcultores fam111ares no mercado de trabalho para a mlmmlza(;ao das‘

disparidades s6cio-econdmicas regionais, deverdo ser repensadas outras formas de incentivos

" que vdo além do Selo Combustivel Social. ' :
* Conforme visto, o Selo Combustivel Somal 1mphca em uma reversdo no fluxo natural
' ‘de bens da Economia, uma vez que coage 0 usineiro a adqu1r1r oleaglnosas ao invés de 6leo
| Vegetal para produzir biodiesel. Tem como via 1nd1reta, através das fungdes do MDA, motivar
a gestdo cooperativista entre os agricultores familiares, de modo que, um dia, estes possam

produzir o éleo para os usineiros. Embora bastante inovador, o mecanismo foi langado muito
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antes de seu tempo. Para que esse mecanismo pudesse ter alguma chance de sucesso, seria
fundamental que o Ministério de Agricultura Pecudria e Abastecimento e o Ministério de
Desenvolvimento Agrério agissem mais prévia e conjunfamente. Antes da‘ir'nplementac;ﬁo do
mecanismo, o primeiro deveria ter liberado o zoneamento agro-ambiental, para que o ségundo
organizasse a base produtiva dos nossos agricultores familiares de forma a que boa parte dos
assentados da reforma agréria ja estivessem inscridbs, pelo menos, na gestﬁo associativista.

Essa primeira “falha” institucional do PNPB fez com que as atuagdes das institui¢Ges
selecionadas. para operar o Selo Combustivel Social pare¢am inadequadas para que objetivo
de redugdo das disparidades socioecondmicas regionais seja alcangado, uma vez qué as
alteragSes efetuadas nas bases desse mecarusmo, em 2011, parecerem incapazes de reverter o
quadro atual.

Conforme visto, além da falta de clareza do Ministério de Desenvolvimento Agrério

no que concerne a alguns pontos da Instrugdo Normativa n.1 de 2009, os incentivos- fiscais

concedidos pela Secretaria da Receita Federal parecem desestimular o investimento dos
usineiros em qualquer categona de agncultor familiar uma vez que, embora essa avaliagdo do
capitulo 6.1 necessite ser aprlmorada o valor monetério gasto pelo usineiro na contrapartlda
. requerida pela clausula de responsablhdade social é, a primeira vista, maior do que.o valor
que este empresano delxa de pagar aos cofres publicos. Sendo assim, a forma com que essas
institui¢des estdo se articulando favorece 0s usineiros 1ntegrados ao complexo soja, em
_detrimento daqueles que inovaram suas estruturas de governang:a (os 1solados) Portanto, o
-Selo Combustivel Social ndo tem funcionado como 1ncent1vo para que os usineiros invistam
no desenvolv1mento reglonal Obviamente, sem um 1ncent1vo bem estruturado a estes
empresarlos, esse mecanismo, tal qual est4, perde sua razio de existir. '
J& o Fator de Ajuste Logistico (FAL), implanfado pela ANP, tem possibilidade de
' pre.servar as novas estruturas de governanga advindas com o mercédo de biodiesel desde que
estas- estejam baseédas na “venda dos grdos-compra de dleo”, uma vez que esse tipo de
arranjo néo necessita do deslocamento fisico dos grios oleaginosos, ou seja essa estrutura
pode ser implementada virtualmente. No entanto, esse estilo de estrutura de governanga nio
necessariamente gera empregos ou inclui socialmente nossos agricultores familiares menos
favorecidos. Também, n#o parece aumentar a compeﬁtividade dos usineiros criados pelo
PNBPe quebrar a situagdo atual. Note que, embora o FAL seja pautado na regionalizagéo do

mercado como um meio de minimizar os custos de transporte das distribuidoras, ele faz

emerg1r a 1mportan01a de se repensar o problema de loglsnca que permeia toda a cadeia

produtlva do blodlesel, incluindo os arranjos produtivos (usmelro — agricultor familiar) que
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sdo intermediédos_por outra categoria produtiva: os beneficiadores (e/ou atacadistas), ou seja
os usineiros que trabalham em parceria, pois esse estilo de estrutura de governancga exige o
deslocamento da fonte da materla-prlma (graos oleagmosos) e, em alguns casos, o transporte
da prépria matena-prlma (6leo vegetal) v

Neste aspecto, considerando-se as novas estruturas de governanga que exigem um
deslocamento fisico dos gréos oleaginosos, uma tributagdo que incida diretamente sobre a
circulagdo da “matéria-prima” podera repercutir mais eficientemente para o desenvolvimento
reglonal do que as desonerac¢des parc1a1s do PIS e da COFINS. Ass1m seria recomendavel
uma maior participagio das instancias estaduais (e/ou municipais) nos incentivos concedldos
‘ao0s usineiros. Mais especificamente, sugere-se uma avaliagdo da viabilidade de isengéo do
Imposto - Sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) dos gréos oleaginosos
produzidos nos pélos de desenvolvimento sediados no Norte e Nordeste do pais, ndo s6 para
~estimular a implantég:io de processadoras de oleaginosas nestas regides, como tambérri oS
acordos firmados entre 0s agricultorés familiares e os usineiros sediados em regides cuja
- capacidade ociosa é muito grande. | |

 Ainda.em termos de capacidade ociosa das usinas e/ou das esmagadoras, em nivel
regional sugefefse que as linhas de crédito e fomento as insfalégées do biodiesel, fornecidas
pelo BNDES, sejém repensadas de modo a priorizar a construg:éo de plantas no Norte ¢
“Sudeste do pals mas, sobretudo, ‘considerando o Mapa da Pobreza, realizado pelo IBGE, ou
; seja com menores taxas para usinas/esmagadoras que se instalarem nos municipios onde mais
de 50% da populag:ao’ esteja abaixo da linha de pobreza. '

No que éonc'éme ao desenvolvimento socioeconémico por meio da incluséo social de
fomecedores de matérias primas para a produgao de biodiesel, verificou-se a ampliagdo da
diversidade de fontes de matérias pnmas utilizadas, no perlodo 2008- 2010 Assim sugere-se
‘que os formuladores de politicas publicas avaliem a viabilidade de criar, ainda, outras formas
de estimulo- fiscal, que ‘possam  ser gerenciadas. e operacionalizadas pelo Ministério de
Desenvolvimento Social. No que concerne as 'gorduras animais, recomenda-se a expansdo dos
os incentivos federais com vistas a criagdo e consdlidagéo do cooperativismo entre pequenos
agropecuaristas Visando ndo s6 a rédug:ﬁo dos abates clandestinos dos animais de pequeno
porte como também a instalagfio de niatadouros e fri’goriﬁcos com gestdo familiar. E, quanto a
crescente e estavel procura’ pelos 6leos usados recomenda-se que os 1ncent1vos sejam
expandldos para as éreas urbanas como meio de incentivar as cooperatlvas de coleta de 6leos

' re51duals
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