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Avaliagdo do Programa Nacional
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Contexto do Desenvolvimento
Regional e Inclusao Social

Evaluation of the National Program for the
Production and Use of Biodiesel in the context
of Regional Development and Social Inclusion

Pedro Gilberto Cavalcante Filho* | Anténio Marcio Buainain**

Marcelo Pereira da Cunha

Resumo

Este trabalho tem o objetivo de avaliar a experién-
cia do Programa Nacional de Producéo e Uso do
Biodiesel (PNPB) no contexto do desenvolvimen-
to regional nos ultimos dez anos. A metodologia
utilizada neste trabalho tem natureza descritiva,
exploratoéria e explicativa mediante o levantamen-
to bibliografico, documental e analise do banco de
dados da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natu-
ral e Biocombustiveis (ANP) e do Selo Combustivel
Social (SCS). Os resultados indicam que as usinas
se estabeleceram nas regides tradicionalmente
produtoras de soja, como Sul e Centro-Oeste, mos-
trando uma coordenagao das forcas de mercado
e ndo da acdo norteadora do Estado brasileiro e
distorceu os objetivos de promocao do desenvolvi-
mento regional no Norte e Nordeste. Essa condi¢ao
se refletiu na concentracao da incluséo social dos
agricultores familiares sulistas, especificamente o
Rio Grande do Sul, que apresenta um modelo de
desenvolvimento agricola e configuragdes sociais
distintas das demais regides, possibilitando maior
nivel de incluséo.

Palavras-chave: PNPB. Selo Combustivel Social.
Desenvolvimento Regional. Biodiesel. Agricultura
familiar.
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Abstract

This paper aims to evaluate the experience of the Na-
tional Biodiesel Production and Use Program (PNPB)
in the context of regional development in the last
ten years. The methodology used in this work has
a descriptive, exploratory and explanatory nature
through the bibliographic, documentary and analysis
of the database of the National Agency of Petroleum,
Natural Gas and Biofuels (ANP) and the Social Fuel
Seal (SCS). The results indicate that the mills have
established themselves in traditionally soy producing
regions, such as the South and Midwest, showing a
coordination of market forces and not the guiding ac-
tion of the Brazilian State and distorted the objectives
of promoting regional development in the North and
Northeast. This condition was reflected in the concen-
tration of social inclusion of southern family farmers,
specifically Rio Grande do Sul, which presents a model
of agricultural development and social configura-
tions distinct from other regions, allowing a higher
level of inclusion.

Keywords: PNPB. Social Fuel Seal. Regional develop-
ment. Biodiesel. Family farming.
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INTRODUGCAO

O Programa Nacional de Produg¢io ¢ Uso do Biodiesel (PNPB) foi
langado em 2004 com objetivos ambiciosos. De um lado, incluir o biodiesel
na matriz energética brasileira por meio da adigio ao diesel convencional. De
outro, com forte apelo e motivagio para a promogio do desenvolvimento
regional e a inclusio social da agricultura familiar, sendo uma op¢io econé-
mica para as regies pobres, condicionando ao uso de dreas ociosas e promo-
vendo a recuperagio de dreas degradadas (MDIC, 2006).

A estruturagio do PNPB envolveu um arranjo institucional complexo,
reunindo representantes de diversas dreas da cadeia produtiva do biodiesel
e a criagio de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), que contou
com a participagio de diversos ministérios e agéncias reguladoras, e que tinha
amplos poderes para definir desde as diretrizes até indicar os responséveis
pela coordenagio e gestio em cada setor especifico, da operacionalizagio de
produgio até a comercializagio e o consumo (PEDROTI, 2013).

Para estimular a produgio de biodiesel e alcangar as metas estabelecidas,
o PNPB mobilizou um conjunto de instrumentos financeiros, tributdrios e
regulatérios, sendo o mais importante a prépria obrigatoriedade de mistura
a0 6leo diesel. As medidas adotadas inclufram incentivos fiscais, aprimora-
mento legislativo, financiamento em setores estratégicos da cadeia produ-
tiva ¢ a implementa¢io do Selo Combustivel Social (SCS). No tocante aos
incentivos fiscais, o0 Governo Federal utilizou principalmente os critérios de
incidéncia de contribuigdo do PIS/Pasep e da Cofins sobre a comercializagio
do biodiesel para impulsionar o desenvolvimento do setor, estabelecendo
coeficientes de aliquotas reduzidas e diferenciados segundo o tipo de maté-
ria-prima utilizado no processo produtivo, o fornecedor da matéria-prima
(se oriunda ou nido de produgio da agricultura familiar) e a regido onde a
matéria-prima é produzida (BRASIL, 2005).

Com a regulamentagio e o estabelecimento das condi¢des de produgio,
comercializa¢do e uso do biodiesel no 4mbito do PNPB, a estrutura da cadeia
produtiva do biodiesel se afirmou a partir da produgio de soja, mas sem aban-
donar a promessa de fomentar a diversificagdo agricola e de descentralizagio
do abastecimento por meio de usinas de beneficiamento, implementadas em
pontos estratégicos do territério nacional por meio de incentivos fiscais, pro-
dutivos e crediticios proporcionados pelo Programa. A garantia de comercia-
lizagdo da produgio foi estabelecida pela constituigio do mercado institucio-
nal de biodiesel regulado pelos leiloes da Agéncia Nacional de Petréleo, Gés
Natural e Biocombustiveis (ANP) (RODRIGUES, 2006).

Todo o arranjo institucional adotado pelo PNPB trouxe inovagdes no
modelo de gestio e coordenagio da politica energética brasileira, com desta-
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que para a introdugio do objetivo de promover o desenvolvimento regional
nas regides Norte e Nordeste e, especialmente, pela inser¢io do cardter social
no 4mbito do Programa através da institui¢do do Selo Combustivel Social,
com o objetivo de promover a inclusio social da agricultura familiar na
cadeia produtiva do biodiesel para esse segmento produtivo prover as usinas
com o abastecimento de parte das matérias-primas (FARIA ez al., 2013).

Abramovay e Magalhdes (2007) afirmam que a criagio do Selo Com-
bustivel Social representou uma significativa modificagdo no fundamento
de agdo do Estado. A aproximagio entre empresas e organizagdes sindicais
teve como regulador inicial 0 MDA, que atuou em dois eixos: a formaliza-
¢do de contratos entre empresas e sindicatos de agricultores,em conformi-
dade comas normas do Selo; e fomento a criagio de conselhos para o pla-
nejamento da produgio de forma que os dois lados fossem representados.
Com essa medida o MDA ampliou o escopo de sua atuagio, estabelecendo
vinculos com grandes empresas privadas do setor energético a fim de promo-
ver a insergio, e incluindo em sua agenda politica temas como a gestdo de
cadeias de suprimento, funcionamento dosmercados, viabilidade econémica
e politica das medidas que estava sob sua responsabilidade.

O presente trabalho tem por objetivo avaliar a experiéncia do PNPB,
tendo como base a constitui¢io e a evolugdo da cadeia produtiva do biodie-
sel no Brasil 4 luz dos objetivos de desenvolvimento regional e da inclusio
da agricultura familiar. Especificamente, busca-se identificar as principais
regides produtoras de biodiesel com matéria-prima fornecida pela agricul-
tura familiar adquiridas no 4mbito do Selo Combustivel Social.

Este estudo tem cardter exploratdrio e descritivo (GIL, 2008). A avaliacdo
do PNPB dd-se com base na evolugio do programa nas diferentes regides do
pais, considerando os o volume de produgio de biodiesel entre os 2009 e
2018. Os recursos metodoldgicos utilizados foram a pesquisa bibliografica,
documental e anélise de banco de dados. Os dados utilizados para realizar
a presente avaliagdo foram obtidos a partir dos Dados Estatisticos da ANP,
para identificar a quantidade produzida de biodiesel e capacidade instalada, e
da Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo (SAF), vinculada ao
Ministério da Agricultura, pecudria e Abastecimento (MAPA), com o obje-
tivo de consultar os dados do SCS.

A EVOLUGAO DA CADEIA PRODUTIVA DO BIODIESEL NO
BRASIL

Seguindo o marco teérico apontado por Aydalot (1985) e Lima (2006), a
Economia Regional investiga as razdes da distribui¢do das atividades econé-
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micas de forma heterogénea no 4mbito de uma determinada regido geogrd-
fica, a explicagdo de algumas localidades com economias antes desenvolvidas
entrarem em crise e em processo de decadéncia e a proposta de normas de
conduta para a execugio de determinados objetivos econémicos e sociais de
desenvolvimento regional que foram estabelecidos por politicas. Além disso,
essa abordagem abrange também o estudo da localizagio espacial das ativida-
des produtivas, especialmente as industriais.

O PNPB inovou ao assumir como objetivo explicito a promogio do
desenvolvimento regional e da redugio das desigualdades regionais, par-
ticularmente nas regides Norte e Nordeste, e a inclusio social e produtiva
da agricultura familiar na cadeia do biodiesel, como meio da geragio de
emprego e renda. Adotou, explicitamente, as preocupagdes e o idedrio do
desenvolvimento regional, como elemento central da prépria programa, mas
fora dos marcos institucionais e instrumentais adotados pelos programas de
desenvolvimento regional adotados no passado (GARCIA, 2007; CUNHA,
2011; SAMPAIO, 2017; COSTA, 2017).

Dessa forma, o PNPB ¢ um programa abrangente que contempla diver-
sas dimensdes, em particular a politica, econémica, social e ambiental, cuja
implementagdo requer o concurso de um grande conjunto de instrumentos
e institui¢bes cuja mobilizagdo e envolvimento sio necessdrios para garantir
o alcance das metas de produgio e uso do biodiesel. A garantia de éxito do
Programa ¢ desafiadora, especialmente considerando os objetivos inovadores
e ambiciosos de inclusdo social dos agricultores familiares e o estimulo ao
desenvolvimento regional.

15 anos desde sua criagdo em 2005 ainda ¢ pouco a que o PNPB alcance
plena maturidade, mas jd ¢ tempo suficiente para a realizagio de diversos
estudos sobre o desempenho do Programa, seus impactos iniciais nas regides
e na agricultura familiar, problemas, desafios, aprendizado. No final de 2018
estavam em operagdo no territdério brasileiro 51 usinas produtoras de bio-
diesel autorizadas pela a ANP para exercer a atividade, distribuidas em todas
as regides do pais e tendo uma capacidade produtiva instalada total de 8,5
milhdes de m*/ano de biodiesel (Tabela 1). Nota-se que aproximadamente
50% das agroinddstrias de esmagamento estio concentradas no Centro-
Oeste, regido que também concentra a produgio de grios — especialmente a
soja’. Também se destaca a Regido Sul, que apesar de ter apenas % das usinas,
tem capacidade produtiva equivalente 4 da regido Centro-Oeste. Essas duas
regides concentram mais de 75% de capacidade produtiva instalada no Brasil,
percentual que sobe para 90% com a inclusio da Regido Sudeste. Em contra-
partida, as Regides Norte e Nordeste — que sio focos das a¢des do PNPB —,
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tém baixa participagdo na cadeia agroindustrial do biodiesel, com apenas 3
usinas em cada regido ¢ 10% da capacidade produtiva brasileira total.

O conteudo social, nos termos indicados pelo PNPB, ou seja, a inclusio
da agricultura familiar, ¢ observado pela quantidade de usinas com certifi-
cagio social definida pelas regras do SCS. Percebe-se, na Tabela 1, que mais
de 75% das usinas estio credenciadas com SCS e, portanto, cumprem com a
funcio social nos termos estabelecidos pelo Programa.

Tabela 1 - Configuracéo tecnoldgica das usinas de biodiesel
autorizadas nos Estados brasileiros em 2018

- Cap. Usinas | scs Verticalizacao (%)
Regidao Prozdutlva (%) (%) Destilaria . ) Trans.
(m*/ano) Esmagadora | 4. cioooo. | Esterificacdo | p o ok
Norte 349.560 59 2,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Nordeste 613.847 59 59 2,0 0,0 0,0 0,0
Sudeste 993.996 | 15,7 11,8 2,0 2,0 2,0 0,0
Sul 3.249.479 | 255 23,5 17,6 59 39 59
Centro-Oeste | 3.332.326 | 47,1 353 15,7 2,0 9,8 78
Brasil 8.539.207 100 78,4 3778 9,8 15,7 13,7

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019), BIODIESELBR (2019a) e MAPA (2019).

Ao avaliar a capacidade produtiva instalada, observa-se no Grifico 1
que a produgio de biodiesel cresceu a cada ano, desde o inicio do programa.
Vale destacar que em 20057, inicio das atividades do PNPB, de acordo com os
dados da ANP (2019), a produgio de biodiesel foi de 736 mil m’ e j4 a partir
de 2008 alcangou e superou 1 milhio de m’. O crescimento continuado é
resultado das politicas de incentivo ao uso do biodiesel, que estabeleceu a
obrigatoriedade legal da mistura do biocombustivel ao Sleo diesel. 2016
foi o unico ano que registrou uma leve retra¢io no crescimento, de 3,45%,
um reflexo direto da retragdo registrada na atividade econdmica no Brasil.
De forma geral, a produgio de biodiesel entre os anos 2009 e 2018 teve uma
taxa de crescimento médio anual de 12%.

Entre as regides, Centro-Oeste e Sul® tém maior participagdo de pro-
dugio, resultado dos investimentos em mdquinas e equipamentos para a
implementac¢do agroindustrial e também da oferta de grios, especificamente
a soja, que tem o Sleo como um coproduto e teve maior aproveitamento
e valoragdo com a criagio do mercado do biodiesel. Os principais estados
produtores sio Mato Grosso e Goids, no Centro-Oeste, Rio Grande do
Sul e Paranid, na Regido Sul, que juntos respondem por 75% da produgio.
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Sio justamente esses estados que passaram por um grande processo de desen-
volvimento agricola e se consolidaram como grandes produtores de grios
com a instalagdo de eixos dinidmicos agroindustriais. O Sudeste tem como
principais produtores os estados de Sio Paulo e Minas Gerais.

Nas Regioes Norte e Nordeste a produgio ¢ inexpressiva, a despeito de
serem foco do PNPB, que tem como um dos objetivos explicitos promover o
desenvolvimento regional e a inclusdo social por meio da cadeia do biodiesel.
No Norte o principal produtor ¢ o Tocantins, seguido de Rondoénia e do
Pard. O estudo de Cardoso (2014) demonstrou que a estrutura operacional
da produgio ¢ deficitdria e ineficaz, o que explica o baixo desempenho do
PNPB a despeito dos incentivos.

A Regiio Nordeste jd teve como produtores os estados do Maranhio,
Piaui e Rio Grande do Norte. No entanto, em 2018 os tnicos estados com
usinas autorizadas pela a ANP eram o Ceard e Bahia, sendo esse o principal
produtor da regido e o 5¢ maior do pais. Silva ez a/. (2016) mostraram que na
Bahia a agricultura patronal e a agricultura familiar estdo integradas na cadeia
do biodiesel. Destacam ainda que as experiéncias de aquisi¢io de mamona e
palma produzidas pela agricultura familiar ndo foram exitosas. Além disso, a
produgio de soja do estado ¢ quase toda direcionada para a exportagio, e as
usinas de biodiesel tém utilizado oleaginosas de outros estados para atender a
demanda. Essa condi¢do pode representar a oportunidade para a Bahia intro-
duzir oleaginosas alternativas 4 soja de forma competitiva e compativeis com
integragdo da agricultura familiar.

Gréfico 1 - Producao de biodiesel (B100) no Brasil por Regido, em milhées de m?, e taxa de
crescimento em porcentagem entre os anos 2009 e 2018

55 60,00%
5,0
10/
A5 50,00%
e 40 40,00%
g 35
o i
3 30 30,00%
> !
= 20,00%
£ 20
Ll 1 10,00%
L9 0,00%
0,5
0,0 -10,00%

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Centro-Oeste M Nordeste Wl Norte H Sudeste M Sul e =Taxade Crescimento (%)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019).

16 Desenvolvimento em Debate



Avaliacdo do Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel no Contexto...

A capacidade produtiva cresceu, mas a ociosidade entre os 2005 e 2018
foi sempre elevada. Observa-se (Grdfico 2) que as usinas de processamento
de biodiesel autorizadas pela a ANP e instaladas no Brasil operam com
uma elevada ociosidade, associada principalmente ao crescimento lento do
consumo de diesel devido a desaceleragio e posterior crise da economia brasi-
leira. Em 2005, ano inicial efetivo do PNPB, o nivel de ociosidade foi de 99%,
e desde entdo tem decrescido, com 37% em 2018. No periodo 2005-2018, em
média as usinas operaram com 65% de ociosidade. Isto indica que o incen-
tivo para a expansdo da capacidade agroindustrial —principalmente via Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) para aquisigio
de médquinas e equipamentos — nio foi acompanhado de um planejamento
adequado para assegurar a absor¢do da produgio de biodiesel ao consumo.
Todavia, o Brasil possui uma estrutura de oferta significativa para introduzir
o biodiesel na matriz energética.

Gréfico 2 — Capacidade Instalada e Producao de Biodiesel, em milhdes de m?, e Capacidade Ociosa
em porcentagem no Brasil entre os anos 2005 e 2018.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019).

As regides com menores niveis de ociosidade sio o Centro-Oeste, Sul e
Nordeste, enquanto a Regido Norte mantém um nivel de capacidade ociosa
elevada, demonstrando que as usinas dessas regides nio conseguiram se
inserir efetivamente no mercado do biodiesel e a necessidade de reformula-
¢do das politicas publicas de desenvolvimento regional para introduzir ade-
quadamente essa regido no eixo do biodiesel do Brasil com enfoque para a
inclusdo da agricultura familiar (Grifico 3).
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Gréfico 3 - Capacidade Instalada e Producéo de Biodiesel, em milhdes de m?, e
Capacidade Ociosa em porcentagem nas Regides brasileiras no ano de 2018
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019).

Nesse aspecto, do ponto de vista de capacidade produtiva industrial, no
inicio de 2019 o Brasil apresentava capacidade de esmagamento e transeste-
rificagdo instalada para produzir o biodiesel exigido para atender 4 demanda
nacional, mesmo supondo um crescimento robusto do consumo de diesel.
Por outro lado, um dos grandes desafios para a ampliagio da produgio e uti-
lizagdo do biodiesel é assegurar a oferta de matérias-primas a pregos com-
petitivos. De fato, os principais entraves estdo “antes e dentro da porteira*”
(CASTRO, LIMA, SILVA, 2010). A concentragio da produgio, se de um
lado facilitou os investimentos que viabilizaram o rdpido crescimento da
produgio, por outro onera a logfstica de distribui¢do do diesel na ponta do
consumidor.

O crescimento e dindmica da cadeia produtiva do biodiesel tém sido for-
temente marcados pelas regras, incentivos e agdes estipuladas e executadas no
contexto do PNPB, juntamente com regras especificas associadas ao desenho
e governanga do mercado de biodiesel. Nota-se que esse setor vem se forta-
lecendo justamente nas regides com produgio agropecudria mais dinimica,
que coincidem com o nivel de desenvolvimento mais elevado.

A luz das informagdes disponiveis, pode-se afirmar que a elevada
concentra¢io da capacidade produtiva nio é coerente com o objetivo do
Programa de promover o desenvolvimento regional nas regides menos
desenvolvidas, especificamente Norte e Nordeste. As hipdteses sio claras
e nio excludentes: de um lado, a base agropecudria e a experiéncia em
termos organizacionais, técnicos e produtivos das cadeias agroindustriais
jd instaladas em regides tradicionalmente agricolas (Centro-Oeste e Sul) e
industrializadas (Sudeste) moldaram a montagem e expansio da cadeia de
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biodiesel. De outro, os instrumentos utilizados pelo PNPB, a despeito de
manterem os objetivos originais do Programa, foram de fato usados com
a preocupagio primeira de assegurar o suprimento de biodiesel, na prética
relegando para plano secunddrio os objetivos de desenvolvimento regional e
inclusio produtiva.

As evidéncias disponiveis permitem sustentar que a evolu¢do do Pro-
grama foi pautada claramente pela coordenagio de mercado, e nio pelas
politicas publicas que incluem formalmente objetivos de desenvolvimento
regional e inclusio produtiva. O mercado promoveu as regides mais desen-
volvidas, que j4 contavam com fontes de matérias-primas como a soja e a
gordura animal, que ofereciam, no ponto de partida e no curto prazo, van-
tagens competitivas para os empreendedores que atuam neste segmento.
Mais ainda, as politicas aplicadas contribuiram para reforgar a coordenagio
de mercado, sem buscar de fato canalizar incentivos para criar condi¢des para
a emergéncias de desenhos alternativos e competitivos. Portanto, a concen-
tragio de usinas instaladas em regides de alto desenvolvimento resultou na
distor¢do dos objetivos do programa que levaram a impactos pequenos nas
regides menos desenvolvidas.

PANORAMA DO SELO COMBUSTIVEL SOCIAL

Diante dos incentivos iniciais feitos pelo Programa, diversas usinas foram
instaladas nas diferentes regides brasileiras. A Figura 1 mostra a distribui-
¢do dos produtores de biodiesel no Brasil, destacando a concentragio de
usinas no eixo Centro-Sul, onde a cadeia produtiva da soja estd bem con-
solidada. Ou seja, como bem estabelecido pela teoria (LIMA, 2006), os
produtores de biodiesel buscaram se instalar em localidades com maior viabi-
lidade de acesso a esta matéria-prima. A Regido Norte conta com apenas trés
usinas, a despeito de ser uma regido foco para o Programa, seja no dmbito dos
objetivos de desenvolvimento regional seja no de diversificagio das fontes
de matéria-prima. A Regido Nordeste acompanha o mesmo padrio da
Regiio Norte e apresenta também apenas trés usinas, destacando-se que duas
delas sio resultado de investimentos da Petrobrds Biocombustiveis, situa-
das nos municipios de Candeias ¢ Quixadd, nos estados da Bahia e Ceary,
respectivamente.

A Petrobris Biocombustiveis também tem uma unidade instalada no
municipio de Montes Claros no estado de Minas Gerais e teve o experimento
de uma unidade no municipio de Guamaré no estado do Rio Grande do
Norte, porém, a usina potiguar nio se estabeleceu. A proposta de instala-
¢do de usinas da Petrobrds Biocombustiveis nestas localidades ¢ uma clara
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medida de proposi¢do de um modelo de desenvolvimento regional no semi-
drido brasileiro a partir da agdo Estatal, conforme estabelecido por Amaral
Filho (2001), que indica a importincia do planejamento e a¢do do Estado
para a melhoria das condiges de desenvolvimento em uma regiio.

Entretanto, Sampaio (2017) avaliou a experiéncia da Petrobrds Biocom-
bustivel para promover a inclusio de agricultores familiares e a diversificagio
das matérias-primas pelo prisma das capacidades estatais, e concluiu que a
empresa nio foi capaz de elaborar estratégias inovadoras e com for¢a sufi-
ciente para modificar os fatores estruturais que limitam a participagio da
agricultura familiar, e nem tampouco para superar as lacunas deixadas pelos
instrumentos e mecanismos adotados pelo PNPB. Em especifico a unidade
de Guamaré, a planta experimental tinha o objetivo de produzir biodiesel 4
base de mamona e intensificar a¢des relacionadas a rede pesquisa em biopro-
dutos’; no entanto, as dificuldades encontradas para organizar a produgio e
oferta de mamona e a mudanga de objetivos da Petrobrds a partir de 2015,
priorizarando a eficiéncia operacional em detrimento, levaram a desativagdo
da usina.

O mapa indica as usinas que obtiveram o Selo Combustivel Social.
Percebe-se que a maioria dos produtores de biodiesel sio certificados com o
SCS, que exige a aquisi¢do de um percentual minimo — estabelecido por lei -
de matéria-prima proveniente da agricultura familiar. Porém, parte conside-
rdvel das usinas credenciadas com o SCS encontra-se justamente nas regioes
do Centro-Oeste, onde a base de agricultores familiar é mais reduzida, e Sul,
que conta com forte presenga da agricultura familiar na matriz produtiva
da agricultura. Especificamente na Regido Sul, a agricultura familiar mais
consolidada apresenta condigdes estruturais — conhecimento, experiéncia,
capacitagio — que viabilizamsua inser¢io em diversos segmentos dinimicos,
inclusive na cadeia agroindustrial do biodiesel. A Regido Norte, por outro
lado, tem apenas uma usina com Selo, reflexo das dificuldades para obter
matéria-prima suficiente para atender os requisitos de propor¢io minima.
Deve-se destacar que nessa regido o perfil da agricultura familiar nio favo-
rece sua inclusio na cadeia de biodiesel baseada no éleo de soja ¢ na gordura
animal.

A partir dos dados do MAPA (2018), a Tabela 2 apresenta o ndmero de
familias da agricultura familiar que fornecem matéria-prima para os pro-
dutores de biodiesel credenciados com o SCS, entre os anos 2009 e 2018.
Percebe-se que o numero de familias fornecedoras cresceu nos anos iniciais
do Programa, entre 2009 e 2011, possivelmente devido ao engajamento
das instituigdes responsdveis pelo Programa, o interesse das usinas em usu-
fruir dos beneficios do SCS e, principalmente, devido ao entusiasmo das
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Figura 1 - Distribuicdo das plantas agroindustriais de biodiesel no Brasil em 2018.

obras Biocombustivels

Legenda
*  Plantas com Selo de Combustivel Social
*  Plantas sem Selo de Combustivel Social

[T Limites Terrtorisis Fonte: ANP/SPC, conforme a Resolugéio ANP n° 30/2013.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019) e MAPA (2019).

familias coma possibilidade de se inserirem em uma nova atividade produtiva.
Buainain e Batalha (2007) constataram que aproximadamente 20 mil uni-
dades familiares produtoras de culturas oleaginosas se situavam nas regides
Norte e Nordeste e estavam inseridas na cadeia de biodiesel em 2005, e esti-
maram que até 2006 atingiria 100 mil e em 2007 chegaria 250 mil.

No entanto, desde o0 ano de 2012 o ndmero de familias fornecedoras vem
diminuindo, o que reflete um processo de sele¢io dos agricultores familia-
res em fungio das condigbes estruturais de logistica, sociais, econdmicas,
ambientais, politicas, institucionais e organizacionais. Esta sele¢io pode ser
evidenciada pelo predominio da Regiio Sul na inclusio de um maior nimero
de familias inseridas no Programa, mesmo em um perfodo no qual se observa
a queda geral do nimero de agricultores familiares.
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Conforme Garcia (2007), os aspectos estruturais diferenciados entre as
regioes Sul e Nordeste sdo decisivas para viabilizar a inser¢io da agricultura
familiar. No inicio do Programa, impulsionado pelos incentivos da politica
publica que carreou investimentos para o Nordeste, a produgio de biodiesel
e o nimero de familias inseridas cresceu na regido. No entanto, a partir de
2012 a tendéncia foi de redugdo e em 2017 a participagdo era quase nula.
Trata-se, sem duvida, do resultado das dificuldades produtivas encontradas
pela agricultura familiar nessa regido e da auséncia de agdes para superar essas
dificuldades e criar condi¢des para a inser¢io sustentdvel dos familiares tendo
como base outras fontes de éleo que nio a soja e o sebo animal. Na Regiio
Norte, que também era uma das regides focos do Programa no objetivo de
promogio de desenvolvimento regional, a participagdo da agricultura fami-
liar sempre foi bastante limitada, apontando que os incentivos oferecidos
pelo SCS foram insuficientes para estimular as usinas produtoras a contratar
o fornecimento de matéria-prima com esse segmento de produtores.

Vale destacar que para cumprir as cotas minimas determinadas pela legis-
lagdo e obter as vantagens do Selo, algumas agroindustrias adquirem a produ-
¢do agricola de oleaginosas proveniente de agricultores familiares em estados
situados em regides diferentes de onde estas usinas estio instaladas. Em
alguns casos, a matéria-prima sequer ¢ transportada e utilizada no processo
produtivo de biodiesel e comercializada pelas empresas para outros fins, espe-
cialmente para exportagio ou estocada ¢ revendida para outras usinas mais
préximas em um momento oportuno (CESAR, 2009; FREITAS, LUCON,
2011; FROZZA, TATSCH. 2014).

Dessa forma, estados como Alagoas e Sergipe, que ndo contam com usinas
produtoras de biodiesel, estdo registrados como fornecedores de “matérias-
-primas” por familias da agricultura familiar para empresas de fora, em um
processo pouco claro cuja racionalidade econ6émica precisa ser melhor com-
preendida. E provivel que a exigéncia do SCS justifique e exija que as empre-
sas de biodiese]l mantenham o Selo a despeito do elevado custo de transagio
para sua obtengio, e que seja mais rentdvel manter as vantagens adquiridas
pela concessio do Selo do que operar sem ele.

Uma das questdes consideradas por Ribeiro et al. (2018) como distor-
¢oes do Selo Combustivel Social ¢ a aquisi¢do de matéria-prima, especifica-
mente a soja, por usinas de biodiesel situadas no Centro-Oeste, de agricul-
tores familiares do Sul. Os produtores de biodiesel sulistas apontaram que a
compra obrigatéria de oleaginosas da agricultura familiar gerou uma exter-
nalidade negativa no mercado, uma vez que estimulou as empresas de biodie-
sel do Centro-Oeste a demandarem matéria-prima do Sul, que desencadeou
uma competi¢io maior e resultou na inflagio do mercado local. A Regiio

22 Desenvolvimento em Debate



Avaliacdo do Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel no Contexto...

Sul ¢ onde existe 0 maior nimero de cooperativas de agricultores familiares
e um nivel de desenvolvimento tecnolégico mais elevado. Entretanto, essa
pritica adotada pelas usinas do Centro-Oeste implica em uma contradigdo
do PNDPB, tendo em vista que nio contribui para o desenvolvimento local da
regido por meio da melhoria de renda dos agricultores familiares.

Em relagio ao valor gerado a partir da comercializagio de matéria-prima
da agricultura familiar, observa-se um crescimento considerdvel entre 2008
e 2018, chegando a movimentar mais de 4 bilhoes de reais no ano de 2016.
Em 2017, além da redugio da quantidade de matéria-prima fornecida, houve
também uma redugio no prego da soja no comércio internacional, o que
refletiu nos precos praticados no mercado doméstico brasileiro e também
expressa a pouca valorizagio de outras oleaginosas utilizadas no processo
produtivo do biodiesel.

Como resultado da participagio significativa de familias na comerciali-
zagdo de matérias-primas e do elevado volume de toneladas das regides Sul e
Centro-Oeste, o valor de produgio movimentado entre os anos se concentra
nestas regioes, entrando em desacordo com os objetivos sociais estabelecidos
pelo PNPB. Enquanto no Norte e Nordeste as atividades agricolas associa-
das ao fornecimento de oleaginosas para as usinas de biodiesel ndo geraram
valores significativos de renda (ISOLANI & TONIN, 2013). Vale destacar
que em 2018 houve uma retomada na quantidade de familias, volume e valor
de matéria-prima comercializada, porém, puxada notadamente pela Regiio
Sul, em especifico, o estado do Rio Grande do Sul.

A redugio acentuada no numero de familias fornecedoras de matéria-
prima entre 2008 e 2017 nio se traduziu em redugio na quantidade de
matéria-prima oriunda da agricultura familiar, que teve aumento significa-
tivo no mesmo periodo, com exce¢io dos anos de 2016 e 2018, em fungio da
recessdo econdmica que atingiu a economia brasileira de modo abrangente,
inclusive o setor produtor de biodiesel, e resultou na redug¢io da demanda de
matéria-prima de forma geral (Tabela 2).

Esse contraste entre a reduc¢io do numero de familias fornecedoras ¢ o
aumento do volume de matéria-prima fornecida a cadeia produtiva do bio-
diesel revela a selegdo de agricultores familiares com maior escala de produgio
e produtividade mais elevada. Ou seja, também na cadeia do biodiesel estd
ocorrendo o processo de selegio dos agricultores mais competitivos obser-
vado nas cadeias avicola, suina, flores e licteo, que tende a deslocar os fami-
liares com menor escala e com localiza¢do desfavordvel (BUAINAIN, 2007).

Percebe-se que as regides com maior participa¢io no volume de produgio
daagriculturafamiliarsio Centro-Oestee, especialmente, Sul, queapresentam

uma organizagio produtiva estabelecida a base de soja. A Regido Sudeste
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apresenta uma participagio timida no dmbito SCS, reflexo do baixo desem-
penho na agricultura, uma vez que ¢ caracterizada de forma geral por se des-
tacar no setor industrial. Regides como Norte e Nordeste apresentam uma
produgio insignificante da agricultura familiar, mesmo depois de se passar
mais de dez anos da implementa¢do do PNPB, demonstrando que as a¢des
do Programa ainda nio foram suficientes para viabilizar a agricultura fami-
liar nessas regides (SILVA ez al., 2014).

Tabela 2 - Nimero de familias cadastradas, volume em mil toneladas e valor em milhées
de reais de matéria-prima fornecida no Selo Combustivel Social entre os anos 2009 e 2018

5?,;, Varidvel | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
o

Familias 177 246 56 60 327 313 304 260 255 326
§ Mil ton. 14 17 9 9 9 8 1 3 2 27

Milhao RS 2 3 5 7 8 7 1 4 6 27
o |Familias |17.711|41.253|37.226|25.210| 12.949| 4.757| 3.926| 1.923 485 556
'g_ Mil ton. 24 33 7 1 1 3 9 32 54 53
2 Milhao R$ 27 47 7 0,6 1,2 4 13 49 72 83
, Familias 2550| 3.388| 3.533| 4.513| 5.133| 4.757| 4.548| 4.109| 3.266| 2.773
% g Mil ton. 280 442 429 560 603 543 531 480 373 383

Milhao R$ 203 243 295 434 526 528 521 546 407 437
Familias 1457 | 3.297| 2.486| 2378| 2.287| 1.837| 1.818| 1.040 474 433

9]
g Mil ton. 28 66 69 101 130 94 130 85 42 44
| Milhdo RS 22 42 54 93 130 98 137 98 47 48

Familias |29.152|52.187 | 60.994 | 60.512| 63.058 | 61.815 | 61.889 | 62.923 | 55.429 | 57.895
2 | Milton. 511| 1.094| 1.398| 1.534| 2.051| 2385| 2.801| 2.717| 2.585| 3.400

Milhao R$ 424 723| 1.157| 1.576| 2.190| 2.615| 3.260| 3.577| 2.970| 4.581

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MAPA (2018).

No tocante a produtividade da agricultura familiar, o Grifico 4 mostra
a quantidade de matéria-prima média por familia fornecida as usinas de
biodiesel com SCS nas regides brasileiras. Observa-se que a Regido Centro-
Oeste apresenta uma produtividade média elevada de forma constante
durante o perfodo de 2008 a 2018, demonstrando que mesmo a soja sendo
uma commodity caracteristica do agronegdcio brasileiro ainda tem compati-
bilidade produtiva com a estrutura agrdria da produgio familiar dessa regiio.
A Regido Sudeste também se destaca ao se considerar o nimero reduzido
de familias e de volume de produgio comercializada nos moldes do SCS.
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Os agricultores familiares da Regido Sul, por sua vez, apresentam uma pro-
dutividade média baixa comparando com essas regides, uma vez que ¢ no
Sul onde encontra-se o maior ndmero de familias e também de volume de
produgio.

A Regiio Norte, entre os anos 2008 e 2012, apresentou uma produti-
vidade média de matéria-prima elevada em comparagio as demais regioes,
porém, isso foi resultado do baixo niimero de familias envolvidas na cadeia
produtiva do biodiesel e nio significa que houve uma produgio elevada,
como observado na Tabela 2. Os agricultores familiares da Regido Nordeste,
de forma geral, demonstraram uma produtividade insignificante, resultado
das dificuldades produtivas enfrentadas por esses produtores, especialmente
no Semidrido e, ainda, por ndo encontrarem uma oleaginosa que seja com-
pativel com a estrutura produtiva e competitiva no mercado. Percebe-se que
em 2017 ocorreu um salto de produgio, para 100 toneladas, em média, de
matéria-prima por agricultor familiar. Porém, isso estd associado a redugio
significativa na quantidade de familias de agricultores familiares fornecedo-
res para as usinas de biodiesel, permanecendo apenas os mais competitivos
da regido.

Grafico 4 - Toneladas de matérias-primas produzida, em média, por nimero de familias
no Selo Combustivel Social entre os anos 2008 e 2018
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MAPA (2018).

No que diz respeito ao tipo de matéria-prima fornecida pela agricultura
familiar aos produtores de biodiesel com SCS, a Tabela 3 demonstra que,
de forma geral, a soja ¢ a principal oleaginosa comercializada pelas familias
de pequenos produtores em todas as regides brasileiras, confirmando que
até mesmo no segmento produtivo da agricultura familiar a produgio de
biodiesel foi estabelecida a base dessa matéria-prima. No entanto, conforme
Monteiro (2007), esse processo ¢ incompativel com a proposta do PNPB de
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fomentar a diversificagio de matérias-primas utilizadas no processo produ-
tivo de biodiesel, especialmente na introdugio de oleaginosas adequadas para
a estrutura produtiva da agricultura familiar.

Na Regiio Nordeste e Semidrido foram utilizados alguns incentivos
fiscais e crediticios para estimular os produtores de biodiesel a usar outras
oleaginosas e viabilizar a diversificagdo no fornecimento de matérias-primas
(FREITAS & LUCON, 2011). Assim, mesmo sendo a soja a principal ole-
aginosa comercializada pelos agricultores familiares, observa-se maior diver-
sificacdo de fontes de matérias-primas no Nordeste em comparagio com as
demais regides: especialmente os 6leos de mamona, coco e dendé, que foram
as principais oleaginosas incentivadas na legislagdo com a isengio fiscal para
as usinas de biodiesel que adquirissem algum tipo de matéria-prima da agri-
cultura familiar, estio presentes como fontes de matéria-prima utilizadas
para a produgio de biodiesel.

Na Regido Norte, por sua vez, nio se registrou o uso de outras maté-
rias-primas para abastecer a cadeia produtiva de biodiesel. A soja continuou
como a principal oleaginosa, mas o que se destaca ¢ a presenga de sebo bovino
fornecido pela a agricultura familiar, o que parece entrar em choque com
o perfil da agricultura familiar da regido, que pratica uma pecudria pobre,
atomizada e marcadamente informal. Vale lembrar que a produgio pecudria
de corte bovino ¢ uma atividade econémica de grande magnitude na regido
Norte, com a presenga de diversos frigorl’ﬁcos por todo o territério. Porém,
dado que a criagdo de animais de grande porte ¢ incompativel com a estrutura
agrdria de alguns produtores familiares, uma vez que a atividade extensiva
demanda vastas dreas de terra, apenas alguns produtores tém a possibilidade
de serem inseridos na cadeia agroindustrial de biodiesel com a comercializa-
¢do de gordura bovina (MARTINS ez a/., 2011).

Outro entrave evidenciado para a utilizagdo de matérias-primas alternati-
vas 4 soja ¢ a baixa competitividade, uma vez que o prego médio praticado é
superior em todos os casos, chegando o sebo bovino a corresponder até oito
vezes mais, pois existe outros mercados que demandam essa matéria-prima
no processo industrial e pressiona o aumento de pre¢o. César (2009) indica
que 2 mamona e o dendé, possivelmente, tornam-se atrativos para os produ-
tores de biodiesel por trazerem os beneficios fiscais, porém, nio oferecem
competitividade suficiente para substituir a soja na produgio.

Tiburcio (2011) constatou que o PNPB foi resultado de dinimicas e
consequéncias politicas mais amplas, objetivando atender as demandas do
setor petrolifero, fabricantes de veiculos a diesel e o complexo da soja, onde
surgem oportunidades para a agricultura familiar. Entretanto, o mercado
estabelecido para o biodiesel ficou subordinado ao setor da soja e, por isso,
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limita a participagdo da agricultura familiar aos produtores especializados na
produgio de soja. Assim, a produgio de matéria-prima para biodiesel privi-
legia os aspectos econdmicos, em detrimento dos sociais e ambientais, o que
compromete o desenvolvimento sustentdvel dos territérios rurais.
Destaca-se que esses dados ainda nio estavam disponiveis pelo MAPA.
Assim, foi necessdrio a formaliza¢io do pedido no Portal da Transparéncia
para a obtengdo dos resultados no ano de 2018, que é 0 ano mais recente que
houve a organizagio, processamento e disponibilizagio dos dados. Consta-
tou-se também que existe uma grande diferenca entre o valor médio da tone-
lada de sebo bovino obtido pelos produtores familiares do Norte e Centro-
Oeste em relagdo ao Sul, uma vez que enquanto nas duas primeiras regides o
valor médio dessa matéria-prima correspondeu a média de R$ 8.950,36, na
regido Sul esse mesmo indicador apontou um valor médio de R$ 1.257,72
de tonelada do sebo bovino fornecido por agricultores familiares as usinas

de biodiesel.

Tabela 3 - Matérias-primas fornecidas pela agricultura familiar no &mbito
do Selo Combustivel Social em 2018.

Regiao Matéria prima Volume (mil ton.) | Valor (milhées R$) | Valor médio (R$)/Ton.
Dendé 24,83 5,51 221,87
Norte
Bovino 2,54 21,83 8.593,53
Soja 38,45 44,99 1.170,13
Coco 10,85 28,12 2.591,88
Nordeste
Mamona 3,21 9,61 2.997,23
Oleo de dendé 0,26 0,73 2.790,74
Bovino 0,07 0,61 9.307,19
Centro-Oeste
Soja 383,41 436,11 1.137,45
Macauba 0,01 0,02 2.344,00
Sudeste
Soja 43,74 48,40 1.106,67
Canola 4,66 544 1.166,70
Bovino 0,07 0,08 1.257,72
Sul Soja 3.370,13 4.510,08 1.338,25
Oleo de soja 22,01 57,17 2.597,24
Oleo de frango 3,16 7,91 2.500,00

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MAPA (2018).

Portanto, percebe-se que mesmo no 4mbito do Selo Combustivel Social,
até o final de 2018 ainda nio tinha sido possivel uma diversificagdo pro-
dutiva no abastecimento de matérias-primas para as usinas de biodiesel.
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Os instrumentos adotados na Regido Nordeste indicam que é possivel
incluir outras oleaginosas, mas ainda nio foram suficientes para substituir a
sOja € aponta para alternativas que passam pela esfera institucional para pro-
mover a substitui¢do parcial ou até mesmo completa da soja nas regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste por meio da replicagdo destas politicas de incentivo
fiscais direcionadas a outras oleaginosas, como ocorreu no Nordeste, o que
possibilita até mesmo a diversificagio da estrutura produtiva da agricultura
familiar, que encontra-se também especializada na soja.

A PRODUGAO DE BIODIESEL COM MATERIA-PRIMA DA
AGRICULTURA FAMILIAR

E possivel avaliar a insercio da agricultura familiar na cadeia produtiva
do biodiesel estimando a produgdo de biodiesel que utiliza matéria-prima
fornecida por estes agricultores. Com base em informagdes do MAPA,
especificamente do SCS, e da ANP, foi possivel estimar a producgio de
biodiesel produzido com matéria-prima oriunda da agricultura familiar
- aqui denominada ‘biodiesel familiar’ ou ‘biodiesel do SCS’ -, e logo a
participagio relativa da produgio de biodiesel familiar no 4mbito nacional e
nas diferentes regides brasileiras.

Para estimar a quantidade de biodiesel produzido com matéria-prima da
agricultura familiar adotou-se como critério o rendimento de 18% de Sleo
de soja por tonelada, tendo como base os trabalhos de Souza er a/. (2017) e
Ramos ez al. (2017).°

Destaca-se que nio estio disponiveis dados sobre a utilizacdo de outras
fontes de matérias-primas para os anos anteriores a 2017. No entanto, a esti-
mativa da produgio de biodiesel com matéria-prima provida pela agricul-
tura familiar com base apenas no rendimento do Sleo extraido da soja nio
traz grandes implicagdes, visto que essa oleaginosa ¢ majoritdria” mesmo no
Ambito do SCS.

O Grifico 5 apresenta os resultados dessa estimativa entre os anos 2008
e 2018. Percebe-se que, assim como a produgio de biodiesel cresceu expres-
sivamente devido aos sucessivos aumentos na mistura obrigatéria de biodie-
sel ao 6leo diesel e do consumo de diesel, o biodiesel certificado pelo SCS
também acompanhou o crescimento da produgio de biodiesel em geral, o
que foi possivel especialmente devido as altera¢des realizadas nos parime-
tros minimos do Selo para aquisi¢des de matéria-prima pelas usinas e, desta
forma, facilitou a certificagio do SCS.

No plano regional, observa-se a posi¢io de destaque da produgio
de biodiesel familiar no Sul, onde a agricultura familiar ¢ mais forte, mais
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integrada as cadeias produtivas de grios, apresenta nivel elevado de organi-
zagdo e conta com infraestrutura logistica para atender as linhas de supri-
mento das usinas, conforme Garcia (2007) e ¢ representado especialmente
pelo estado do Rio Grande do Sul. O crescimento da produgio de biodiesel
do SCS foi alavancado pelo estado gaicho, com dinimica bem diferente da
maioria dos estados. Por outro lado, a presenca do agronegécio ¢ marcante
na economia do Centro-Oeste, caracterizada por produgio em larga escala
(FIGUEIREDO, 2003) e pequena participagdo da agricultura familiar,
resultando em uma produgio de biodiesel familiar sem avangos expressivos.

Em relagdo as condigbes estruturais de Mato Grosso, que é o segundo
maior produtor de biodiesel no Brasil, Alves ez a/. (2012) avaliaram a produ-
¢do agricola em assentamentos do estado e constataram que a infraestrutura
instalada ¢ uma das principais responsdveis pela ineficiéncia produtiva dos
produtores assentados. Esses entraves estruturais se refletem na logistica do
conjunto de agricultores familiares mato-grossenses e, consequentemente,
nas condigdes produtivas e na possibilidade de inser¢do em uma cadeia exi-
gente como a do biodiesel.

A estrutura agrdria ¢ um dos fatores que limita o cultivo da soja pelos
familiares que possuem em média pouca terra para um cultivo nos quais as
possibilidades de ganhos de escala sio expressivas (HIRAKURI ¢z al. 2018;
WESZ JUNIOR & GRISA, 2017). Nesse sentido, Rodrigues (2015) avaliou
em seu trabalho a relagdo da agricultura familiar e o PNPB no norte do Mato
Grosso, e identificou que para os préprios agricultores familiares ¢ clara a
importincia dos ganhos de escala nos rendimentos auferidos a partir do uso
dos mesmos pacotes tecnoldgicos. Assim, as condi¢des estruturais e produ-
tivas da agricultura familiar refletem-se na retragdo da produgio de biodiesel
familiar mato-grossense.

Quanto as demais regides, Leite ez 2/. (2013) apontam que é fundamental
o reconhecimento da heterogeneidade da agricultura familiar em termos de
estrutura e sistemas agricolas para compreender a capacidade e disposigdo de
engajamento dos agricultores na produgio e fornecimento de matéria-prima
para a cadeia do biodiesel, o que deve ser considerado no processo de elabo-
ragio de politicas. A maioria dos agricultores nas diferentes regides brasilei-
ras encontram imensos desafios para se inserirem nos mercados de biodiesel.
Os principais entraves constatados estio relacionados a agoes coletivas enfra-
quecidas, ao baixo acesso a insumos e as limita¢des de mercado e dos fatores
de produgio (capital, terra e mio de obra), especialmente para a agricultura
familiar do Semidrido, onde tiveram incentivos para a produg¢io de mamona,
porém, ocorreu um baixo envolvimento dos agricultores para o cultivo desta
cultura devido o desconhecimento das restricoes identificadas no estudo.
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As dificuldades produtivas evidenciadas se repetem para os agricultores fami-
liares da regido Sudeste, o que explica a inexpressiva produgio de biodiesel
familiar nessas regides.

O enfraquecimento da produgio de biodiesel via agricultura familiar
entra em desacordo com os objetivos de inclusio social e promogio do
desenvolvimento regional. De um lado, nio resulta em impactos significati-
vos para a geragio de emprego e renda dos agricultores familiares das regioes
focos do Programa, Norte e Nordeste, e das regides pautadas no agronegdcio
e na industrializa¢do, como Centro-Oeste e Sudeste. De outro lado, seleciona
apenas os produtores familiares mais rentdveis, que, em sua maioria, concen-
tram-se na regidao Sul do pafs, onde jd apresenta um modelo de desenvolvi-
mento agricola consolidado com a inclusdo da agricultura familiar em outras
cadeias. Assim, os impactos do PNPB na economia local e regional concen-
traram-se nos estados sulistas, indicando que os efeitos estdo associados as
condigdes estruturais das regides.

Gréfico 5 - Estimativa da producao de biodiesel produzido com matéria-prima
da agricultura familiar no Brasil entre os anos 2008 e 2018.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MAPA (2018).

Em relagdo a participagido relativa da produgio de biodiesel do SCS, o
Grifico 6 demonstra a superioridade e a importincia da Regiio Sul. Consta-
tou-se que em todos os anos do periodo 2008-2018 essa regido foi responsdvel
por mais da metade do volume produzido de todo o biodiesel produzido no
Brasil com matéria-prima proveniente de agricultores familiares, chegando, a
partir de 2013, a corresponder mais de 75% da produgio. Vale destacar que a
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concentragio da produgio estd no Rio Grande do Sul, que registrou mais de
60% da produgio de biodiesel familiar no ano de 2018.

Embora o Centro-Oeste seja o segundo maior produtor de biodiesel no
pais, a produgido de biodiesel familiar ndo se consolidou, demonstrando uma
constante redugio de participagdo no periodo. J4 a produgio das regides
Norte, Nordeste e Sudeste ndo chegaram corresponder a 5% nos anos mais
recentes. Isto revela que o SCS ndo parece atender o objetivo institucional do
PNPB de inclusio social e tampouco de desenvolvimento regional no Norte
e Nordeste. Essa condigdo também expressa a heterogeneidade estrutural
entre as regides, uma vez que mesmo tratando-se das duas maiores regides
produtoras de biodiesel ambos apresentaram resultados diferenciados para
a agricultura familiar.

Gréfico 6 - Participacao percentual do biodiesel produzido com matéria-prima
da agricultura familiar no Brasil entre os anos 2008 e 2018.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MAPA (2018) e ANP (2019).

Quanto 2 participagio percentual da produgio de biodiesel familiar em
relagdo ao volume de biodiesel produzido, o Gréfico 7 demonstra que, de
modo geral, para o Brasil como um todo a parcela de biodiesel do SCS ainda
¢ reduzida, correspondendo em média a 13% entre os anos de 2008 a 2018.
Mesmo com o aumento no volume de matéria-prima adquirida da agricul-
tura familiar e, consequentemente, da produgio de biodiesel familiar, nio
cresceu suficientemente para acompanhar o crescimento da produgio geral
de biodiesel, especialmente entre os anos 2013 e 2018. Enquanto a produgio
total de biodiesel cresceu na média 10,6%, a produgio de biodiesel familiar
teve um aumento médio de 5,7% no mesmo periodo.
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Em termos regionais, o comportamento da participagio relativa do bio-
diesel familiar apresenta diferengas considerdveis. No Sul, a produgio de
biodiesel com matéria-prima da agricultura familiar correspondeu em média
a27% do total entre os anos de 2008 ¢ 2018, resultado da articulagio e desen-
volvimento do setor agricola familiar na regido. Por outro lado, a participagio
do biodiesel familiar no Centro-Oeste apresentou desempenho reduzido, e
no ano de 2018 a produgio foi de apenas 3%. Nessa avaliagdo, até a regido
Norte superou as demais, demonstrando uma participagio relativa de 5%
nos de 2017 e 2018.

Percebe-se que, enquanto a participagio de biodiesel familiar no Sul
cresceu ao longo do perfodo, a presenga de biodiesel do SCS no Centro-
Oeste apresentou sucessivas redugdes a partir de 2013. Nos anos iniciais, a
Regiio Norte demonstrou uma participagio de quase 15%, porém, nos anos
sucessivos, acompanhou o Nordeste com participagdes de pouca expressivi-
dade. Vale destacar que a partir de 2012, de acordo com os dados do MAPA
(2018), houve uma redugio acentuada no numero de familias fornecedoras
de matéria-prima para as usinas. No Centro-Oeste, essa redugio teve inicio
em 2014, o que impactou na oferta de matéria-prima familiar aos produtores
de biodiesel e, consequentemente, na participagio da produgio de biodiesel
familiar.

Em relagdo ao baixo desempenho da participagio do biodiesel familiar
no Nordeste, ¢ importante notar que esse resultado ¢ reflexo dos problemas
estruturais que nio garantem competitividade e escala de produgio. No ano
de 2010, a regido Nordeste era a segunda maior em termos de quantidade de
familias incluidas com 40 mil, atrds apenas da regido Sul com 52 mil familias.
Porém, esses niimeros nio se refletiram em fornecimento de matéria-prima.
Enquanto a produgio de biodiesel familiar do Nordeste teve uma participa-
¢do de 3,4%, o Sul obteve uma participagio de 29%. Isso indica a baixa pro-
dutividade nordestina frente a produgio agricola sulista e a saida expressiva
de agricultores familiares nos anos sucessivos, permanecendo apenas aqueles
com capacidade de oferta regular.

Nesse sentido, Rodrigues (2015) confirmou que as usinas situadas no
Mato Grosso encontraram dificuldades de encontrar agricultores familiares
que produzam soja para atender ao requisito necessdrio e manter as vanta-
gens do SCS. Assim, para manter os beneficios estabelecidos pelo Selo, as
usinas competem para manter a parceria com os agricultores familiares que
tem condi¢des de produzir soja e garantir uma regularidade de entrega do
produto. A forma como as usinas buscam manter a exclusividade do forneci-
mento dos produtores familiares, é por meio da oferta de assisténcia técnica
e insumos para auxiliar na produgio, o que ¢ exigido pela legisla¢io.
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Grafico 7 - Percentual da producao de biodiesel produzido com matéria-prima
da agricultura familiar no Brasil entre os anos 2008 e 2018.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MAPA (2018) e ANP (2019).

CONSIDERAGOES FINAIS

Diferente dos outros programas de estimulo 4 produgio de biocombus-
tiveis, o PNPB inovou e implementou objetivos ambiciosos de promogio do
desenvolvimento regional das regides periféricas, especialmente a Norte e a
Nordeste do pafs, e a inclusio social por meio da agricultura familiar como
fornecedora de matéria-prima; também incorporou aqueles objetivos jd
conhecidos de redu¢io da dependéncia dos combustiveis fdsseis e das emis-
soes de GEEs. Assim, o Programa buscou encadear setores estratégicos para
chegar aos objetivos propostos, conciliando a estrutura agricola brasileira e o
desenvolvimento do setor do biodiesel.

Constatou-se que a implementa¢do do PNPB foi fundamental para a
criagdo e consolidagio da cadeia produtiva do biodiesel. O nimero de usinas
autorizadas pelas a ANP e a capacidade produtiva cresceram e em 2018 eram
de 51 e 8,5 milhdes de m?, respectivamente. Porém, percebeu-se que houve
uma distor¢io do objetivo institucional de desenvolvimento regional, pois
47% das usinas se estabeleceram na Regido Centro-Oeste e 25% na Regiio
Sul. Em relagdo 4 capacidade instalada, 38% estio no Centro-Oeste e 39%
na Regido Sul. Assim, mais de 70% das usinas e da capacidade instalada se
concentraram nessas regioes.

A distribui¢do geografica das usinas foi fundamentalmente determinada
pela presenga da produgio de soja. Dessa forma, como essas regioes e seus
respectivos estados s3o os principais produtores do grio, essa condigio cer-
tamente contribuiu para o fortalecimento das usinas situadas nessas locali-
dades, mostrando que a coordenagio foi movida pelas for¢as de mercado e
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nio pela agio coordenada do estado brasileiro. Isso se confirma ao olhar para
a quantidade de usinas instaladas nas regides Norte e Nordeste, que eram
focos do Programa. Em especial, no Nordeste, que teve incentivos tributd-
rios diferenciados e produtivos, até mesmo com a instalagio de trés unidades
da Petrobrds Biocombustivel nio foi suficiente para destacar essa regiio entre
0s principais produtores.

Além da distor¢io do objetivo de desenvolvimento regional resultante da
acdo das forcas de mercado, verificou-se um descompasso entre a evolugio da
capacidade produtiva e o nivel de comercializa¢do do biodiesel. Em média as
usinas trabalham com capacidade ociosa elevada, o que pode ser o resultado
de expectativas de expansio frustrada pela desaceleragdo e crise da economia
brasileira a partir de 2015. A capacidade instalada no final de 2019 ¢ sufi-
ciente para atender a proje¢do de crescimento da demanda até 2023.

As agbes do PNPB para promover a inclusio da agricultura familiar
tém apresentado diferentes resultados entre as regides e estados brasileiros.
A simples concentragio da produgio de biodiesel é por si s6 uma inquestio-
ndvel evidéncia das diferencas. A partir da anilise quantitativa, foi possivel
identificar o nivel estimado de produgio de biodiesel com matéria-prima for-
necida pelos agricultores familiares.

A consulta aos dados do MAPA (2018) permitiu mensurar o volume de
matéria-prima do SCS fornecido para as usinas. Relacionando-o com a pro-
dugio de biodiesel realizada, segundo os dados da ANP (2019), constatou-
se a participagio relativa de produgio de biodiesel via agricultura familiar.
O conjunto de dados disponiveis permitiu avaliar um perfodo de onze anos
(2008 € 2018).

Além do objetivo institucional de incluir a agricultura familiar na cadeia
do biodiesel, o PNPB instituiu o objetivo de incentivar a diversificagdo de
oleaginosas, que sejam compativeis com a estrutura agraria familiar, para o
abastecimento das usinas. No entanto, inicialmente, percebeu-se que mesmo
se tratando da produgio agricola familiar, com perfil de produg¢io mais diver-
sificado, ocorreu uma especializagio no fornecimento da soja, que represen-
tou em média a 98% de toda a matéria-prima comercializada no 4mbito do
SCS durante o periodo avaliado. Esse resultado expressa uma contradi¢io em
relagdo s expectativas iniciais de inclusio social e diversificagdo das fontes de
produgio do biodiesel desenhadas pelo PNPB.

Como a oferta de soja ¢ majoritiria no SCS e considerando que a agri-
cultura familiar tem uma participagio pequena na produgio de oleaginosa,
constatou-se que, de modo geral, a produgio de biodiesel familiar corres-
ponde a uma média de 13% de todo o biodiesel produzido no Brasil entre
os anos avaliados. A regido Sul ¢ a principal responsivel pela produgio via
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agricultores familiares, que correspondeu por mais de 85% no ano de 2018
devido 4 quantidade de familias incluidas e volume de matéria-prima ofer-
tada, reflexo do desenvolvimento agricola e agrério da regido. Ao identificar
o nivel estadual, observou-se que 60% da produgio de biodiesel familiar se
situa no estado do Rio Grande do Sul, ou seja, a rota de produgio familiar
estd associada ao estado gatcho.

Por outro lado, a regido Centro-Oeste, que possui niveis de produgio de
biodiesel préximos a regido Sul, e possui um modelo de desenvolvimento
agricola pautado no agronegécio, em termos de produgio de biodiesel do
SCS, demonstrou uma produgio crescente até o ano de 2013 e nos anos
seguintes apresentou sucessivas redugdes, que chegou a corresponder uma
produgio de 69 milh&es de litros em 2018. Os niimeros relativos demonstra-
ram que a participagio da produgio de biodiesel familiar do Centro-Oeste
passou de 41% em 2008 para 9,8% em 2018, o que demonstra a dificuldade
de a agricultura familiar da regido assegurar uma oferta regular de matéria-
prima, visto que a rentabilidade da soja depende da escala de produgio.

Em especificoao segundo maior produtor de biodiesel no pais, o estado
do Mato Grosso, apresentou uma produgio inexpressiva de biodiesel com
matéria-prima do SCS durante todo o periodo considerado. De todo o bio-
diesel familiar produzido no Brasil, a produgio mato-grossense correspon-
deu a uma média de 5% durante o perfodo 2008 a 2018 e mostrando uma
tendéncia de queda, especialmente a partir do ano de 2013. Em 2018, apds as
sucessivas redugdes, a produgio mato-grossense com base no SCS respondeu
por apenas 1% do biodiesel familiar produzido no pais. Esta queda ¢é expli-
cada pelas condi¢oes estruturais do estado e, especialmente, pela estrutura
agréria que coloca os pequenos produtores mato-grossenses & margem do
dinamismo da produgio de grios estadual, dominada por empreendimentos
que operam com escala elevada.

Dado os grandes investimentos necessirios, os riscos e incertezas da
mudanga de paradigma do setor energético no tocante a substitui¢do de
fontes de energia fésseis por renovdveis, como os biocombustiveis, em espe-
cial o biodiesel, a implementagio da cadeia produtiva agroindustrial do bio-
diesel ¢ mediada e guiada pelas politicas pablicas, em particular pela regula-
mentagio que define o percentual da mistura e os leiles organizados pela
ANP. Ou seja, o funcionamento desse setor energético no pafs estd atrelado a
governanga, organizagio e institucionalidade, que refletem as determinagdes
e condigdes de operagio do Estado, neste caso representado principalmente
pela ANP e pelo préprio PNPB.

Portanto, a avaliagdo realizada revela uma ambiguidade do Estado em
relagdo aos objetivos iniciais do Programa. De um lado, o SCS mantém-se
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como um dos pilares do Programa, e toda a regulamentagio parece buscar
o aperfeicoamento deste mecanismo, que tem desempenhado um papel
relevante na estratégia das empresas. De outro lado, parece haver uma aco-
modagio em relagio 4 consolidagio da soja e do sebo bovino como fontes
prioritérias de matérias-primas, assim como a geografia do biodiesel que vem
sendo desenhado sob os impulsos do mercado, ¢ que de certa forma entram
em contradigio com os objetivos de promogio de desenvolvimento regional
e de inclusio social.

A avaliagdo acima confirma que o arranjo institucional do PNPB nio
foi suficiente para assegurar uma efetiva e expressiva participagio dos agri-
cultores na cadeia do biodiesel. Tudo indica que as restrigdes sejam de
natureza mais estrutural, e que os instrumentos disponiveis no 4mbito do
PNPB - ofertar servigos de assisténcia técnica, capacitagio e insumos para os
pequenos produtores — sio insuficientes para superd-los. No caso especifico
do Mato Grosso, Rodrigues e Zavala (2017) constataram que a politica de
estimulo da produgio de matéria-prima do PNPB nio implementou meca-
nismos adequados para possibilitar a diversificagio produtiva na agricul-
tura familiar, e que esses agricultores ficaram a mercé do mercado, em geral
adverso e discriminatdrio.

Em resumo, o Programa nio tem sido capaz de fomentar o cultivo de cul-
turas alternativas mais vidveis para o pequeno produtor, selecionou apenas
os agricultores mais capitalizados e com condigdes de produzir a soja em sua
propriedade de forma rentdvel, o que explica a produgio de biodiesel fami-
liar ficar concentrada na regido Sul, ser marginal na regido Centro-Oeste ¢
inexpressiva nas demais regides. Assim, esses resultados implicam em maior
geragio de emprego e renda na agricultura familiar sulista em comparagio
com o setor agricola familiar das outras regies.
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Notas

' Principal oleaginosa utilizada no processo produtivo esmagamento e transesterificacéo para a obtengao
do biodiesel.

2 Os resultados da producdo entre os anos 2005 e 2008 foram desconsiderados no gréfico por se
tratarem dos anos iniciais do PNPB, apresentando uma producao muito baixa, o que reflete em taxas de
crescimento muito elevadas nos anos seguintes, que nao condizem com a realidade atual da produgdo
de biodiesel. Para exemplificar essa situagao, 0 ano de 2006 teve um crescimento 9.273% em comparagao
ao ano de 2005.

*Ver Guimaraes (2017).

# Antes da porteira estd associado ao fornecimento de servicos e insumos agropecuérios. Dentro da
porteira esté ligado aos processos produtivos.
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° Exemplo de lubrificantes e interages entre biomassa e produtos derivados do petrdleo.

Ou seja, de uma tonelada de soja extrai-se 180 litros de dleo vegetal e a conversao de um litro de dleo
vegetal em um litro de biodiesel, conforme o estudo de Olivério et al. (2008).

7 Para ilustrar essa situacéo, de acordo com os dados do MAPA (2018), a participacdo percentual da soja
no SCS de valor de aquisicdes de matéria-prima pelas usinas correspondeu a média de 98,23% entre os

anos de 2008 e 2017.
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