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RESUMO

O mercado brasileiro de biodiesel figura entre os maiores do mundo, contudo, seu marco
regulatorio apresenta muitos questionamentos desde a sua implementacdo em 2004. O objetivo
principal do trabalho foi diagnosticar as barreiras institucionais do marco regulatério do
biodiesel no Brasil a luz dos fatores estruturais de um modelo de competitividade
especificamente, sugerir estratégias e proposi¢cdes para melhoria da competitividade da cadeia
do biodiesel. Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa caracteriza-se como qualitativa e
descritiva, onde foi utilizado o Método dos Fatores Estruturantes aplicados a Cadeia Produtiva
do Biodiesel, sendo também realizado 0 método de triangulacéo para as anélises dos dados. Os

resultados obtidos possibilitaram constatar que a implementacdo da Lei 11.097/2005 e suas
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varias mudancas no marco regulatério do biodiesel foram consideradas como Favoravel/Muito
Favoravel pelos entrevistados, por outro lado, o sistema de leiles e 0 Selo Combustivel Social
tem significado mecanismos de incentivos para as usinas, mas ndo de suporte dos objetivos de
inclusdo do programa. As acBes estratégias e proposi¢fes sugeridas devem ter uma atuagdo

coordenada e explicita, conjugando esforcos publicos e privados.
Palavras-chave: Marco Regulatdrio. Biodiesel. Competitividade. Barreiras.
INTRODUCAO/OBJETIVOS

A busca por outras fontes de energia que levem a redugdo da dependéncia dos recursos
energéticos ndo renovaveis tornou-se um dos grandes desafios politicos para o desenvolvimento
sustentado. Por este motivo, governos, empresas e sociedade de diferentes nagdes tém discutido
e implementado programas que levem a inser¢do e ao aumento da participagdo das fontes
renovaveis de energia nas suas respectivas matrizes energéticas.

No caso do Brasil, o pais ja possuia uma bem-sucedida experiéncia com combustiveis
renovaveis ao substituir gasolina por etanol em larga escala desde a década de 1970. Em 2004
foi criado o Programa Nacional de Produgéo e Uso do Biodiesel (PNPB), inserindo o biodiesel
produzido a partir de diferentes matérias-primas de origem vegetal ou animal na matriz
energética brasileira.

O PNPB fomentou a criacdo de um mercado interno de biodiesel e a participacdo do Governo
Federal foi crucial com Leis, Normas e Regulamentacdes que estabeleceram diretrizes tanto
para investimento na cadeia produtiva nascente quanto para seu funcionamento, envolvendo
aspectos econdmicos, sociais e ambientais.

O apoio governamental desenhou 0s contornos necessarios para estruturacdo da cadeia
produtiva do biodiesel no Brasil (Figura 1), influenciando o direcionamento das decisdes dos
agentes envolvidos, moldando sua estrutura e, até mesmo, determinando o desenvolvimento

econdmico de uma determinada regido ou de uma dada matéria-prima.
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Figura 1 - Cadeia produtiva do biodiesel no Brasil
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Fonte: Pedroti (2013)

Entre os instrumentos regulatdrios do biodiesel, destaca-se a Lei n°® 11.097/2005 que introduziu
0 biodiesel na matriz energética brasileira (BRASIL, 2005), sendo considerada inovadora em
dois aspectos: (i) ao estabelecer um cronograma escalonado dos percentuais de biodiesel ao
diesel, dando condices para criacdo e desenvolvimento do mercado desse biocombustivel e (ii)
ao definir como um de seus pilares a incluséo de agricultores familiares na cadeia produtiva do
biodiesel. Vale destacar que o aspecto social foi — no primeiro momento — a principal
justificativa para o langcamento do PNPB, pois se esperava a criacdo de postos de trabalho e
consequentemente 0 aumento da renda e erradicacdo da pobreza no campo, especialmente nas
Regides Norte e Nordeste do Brasil.

Outros importantes instrumentos do marco regulatério do biodiesel foram a criacdo do Selo
Combustivel Social (SCS), o Regime Tributario e os Leildes Publicos de Biodiesel.

O SCS é concedido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) ao produtor de

biodiesel que, voluntariamente, decide cumprir os critérios descritos em sua norma vigente,

Portaria n°® 337 de 18/09/2015 do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
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conferindo-lhe o status de promotor da inclusdo social dos agricultores familiares enquadrados
PRONAF® (BRASIL, 2015).

Como contrapartida ao produtor de biodiesel que adere ao SCS, o governo estabeleceu um
regime especial sobre a incidéncia PIS/PASEP e COFINS. Os critérios descritos na Lei n°.
11.116 de 2005 determinam a incidéncia monoféasica, sendo o contribuinte, o produtor ou
importador de Biodiesel e os coeficientes de reducdo diferenciados variam de acordo com a
matéria-prima adquirida e regido da aquisicio’ (BRASIL, 2005b).

J& a comercializagdo do biodiesel é realizada desde 2005 por meio de Leiles Publicos. Nestes
leildes a compra do biodiesel é feita de forma antecipada, sendo que a promogao, organizacao,
realizacdo e fiscalizacdo desses leildes sdo de responsabilidade da Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Combustivel (ANP), que dimensiona o volume necessario de biodiesel
para que seja cumprida a adi¢do obrigatéria ao dleo diesel durante (ANP, 2016).

Cabe ressaltar que em 2016, o marco regulatério do biodiesel foi atualizado através da Lei n°
13.263/2016 que estabeleceu critérios para uma nova expansdo do percentual de mistura do
biodiesel ao 6leo diesel vendido ao consumidor final, passando dos atuais 7% (B7) em 2016
para 8% (B8) em 2017; 9% (B9) em 2018; e 10% (B10) em 2019. Esse percentual pode chegar
a 15% (B15) caso testes e ensaios em motores validem a utilizacdo dessa mistura (BRASIL,
2016).

O que se pode observar nesta trajetoria é a evolucdo coordenada da regulacéo do biodiesel com
outras politicas e com as proprias demandas setoriais, isto porque uma legislacdo ndo é estatica.
Contudo, para estimular corretamente o investidor, 0 marco regulatério precisa ser estavel, claro
o suficiente e ter um norte bem definido, independentemente das corre¢des que se fizerem
necessarias no caminho.

Dessa forma, o objetivo principal deste trabalho foi diagnosticar as barreiras institucionais do
Marco Regulatério do Biodiesel no Brasil a luz dos fatores estruturais de um modelo de
competitividade e, especificamente, sugerir estratégias e proposi¢fes, com vista a melhoria da
competitividade da cadeia produtiva do biodiesel.

A motivacdo para escrever este trabalho foi contribuir com a temética nas areas de gestdo e
regulacdo, uma vez que a maioria dos estudos sobre biodiesel relaciona-se com as questdes
ligadas a processos quimicos, de engenharia e outros e poucas questdes sobre regulacdo, gestao

econdmica e social sdo abordadas na academia.

® Programa Nacional de Agricultura Familiar.
" Percentual minimo vigente: 15% para as aquisices provenientes do Norte e Centro-Oeste; 30% para as
aquisicOes do Sudeste, Nordeste e Semiarido; e 40% para as aquisi¢des do Sul.
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MATERIAL E METODOS

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa pode ser caracterizada como qualitativa e descritiva,
onde foi utilizado o Método dos Fatores Estruturantes aplicados a Cadeia Produtiva do
Biodiesel (FE-CAPBIO) proposto por Silva (2015). Este modelo desdobra-se em 5 fatores
(Figura 2), como: i) Fatores Institucionais e Legais; ii) Fatores Econbmicos e Estruturais; iii)
Fatores Tecnoldgicos e de Inovacdo; iv) Fatores Empresarias e; v) Fatores Agro-socio-
ambientais.

Nesta pesquisa foram entrevistadas, em profundidade, 40 (quarenta) especialistas ligados a
cadeia do biodiesel. Foi utilizado o método de amostragem intencional estes especialistas em
biodiesel nas regides pesquisadas. Foram atribuidas avaliagdes entre “Muito Desfavoravel” e
“Muito Favoravel” para as perguntas elaboradas de acordo com fatores estruturantes
selecionados para a pesquisa. Por fim, os dados obtidos foram triangulados para possibilitar
a maxima amplitude na descricdo, explicacdo e compreensdo do fendmeno estudado.
Desta maneira, as entrevistas realizadas foram analisadas em conjunto com as notas das
observacdes feitas em campo e com as respostas dos questionarios estruturados.

Para cada elemento temético do FE-CAPBIO foram atribuidos os subelementos tematicos mais
pertinentes. Levou-se em consideracdo, nesta pesquisa: Lei 11.097/2005; o Selo Combustivel
Social e os leildes de biodiesel.

Figura 2 - Fatores Estruturantes aplicados a Cadeia Produtiva do Biodiesel (FE-CAPBIO)
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Fonte: Silva (2015)
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RESULTADOS/DISCUSSAO

Os resultados obtidos sobre os elementos teméticos do Fator Institucional e Legal com foco no

Marco Legal sdo apresentados na Figura 3.

Figura 3 — Avaliacdo dos Fatores Institucionais e Legais com foco no Marco Legal de
acordo com a percepcao dos agentes especialista em biodiesel
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Fonte: Dados da Pesquisa

Observa-se que a implementacédo da Lei 11.097/2005 e as mudangas legais no marco regulatorio
do biodiesel foram consideradas por 74% dos entrevistados como Favoravel/Muito Favoravel.
Corrobora com esse quantitativo as falas coletadas dos entrevistados em relacdo ao fato que a
“energia € um negdcio estratégico para o desenvolvimento econdmico e que a tendéncia
crescente dos precos do petréleo no mercado mundial tornou imperativa a busca de outras
fontes de energia, sobretudo as renovaveis”. Assim, a necessidade de introduzir o biodiesel na
matriz energética do biodiesel configura-se como um avanco em termos de competitividade do
mercado das energias renovaveis.

Por outro, lado Diniz e Favareto (2012) argumentam que no Brasil, as expectativas do marco
regulatério expresso no PNPB em promover a diversidade de matérias-primas, a oportunidade
de participacdo da agricultura ndo intensiva e melhorias em sistemas produtivos agricolas em
regides menos favorecidas tem se mostrado insuficiente devido as estruturas de produgdo e
relagbes socioecondmicas locais diferentes, fazendo com que interesses de grandes grupos
agropecudrios predominem e exercam influéncia sobre a implantacdo do PNPB.

Neste contexto, o trabalho de Santos e Wehrmann (2010) afirmam que a agroenergia no Brasil

ainda ndo quebra o paradigma tradicional de acumulacdo de capital tipico da atividade
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agroindustrial, citando como mais um exemplo a existéncia de falhas na acdo estatal na
execucdo do PNPB, ao induzir o crescimento do mercado por meio dos subsidios, crédito,
regulamentacdo e selo combustivel social, sem levar em considerar as diferencas nos ritmos das
potencialidades agricolas regionais.

De fato, varios trabalhos apontam problemas no que se refere a participacdo de diferentes
agentes submergidos no processo e nos arranjos produtivos de matérias-primas para o PNPB
(BUAINAIN e GARCIA, 2008; DINIZ, 2010, CESAR e BATALHA, 2011, FERNANDES,
2013). Além do mais, 0 marco regulatério da tributacdo do biodiesel esta enviesado para
garantir a competitividade das regides mais desenvolvidas, menos tendo as reducdes das
tributacbes federais para as regides mais carentes e com algumas oleaginosas selecionadas
(SILVA et al., 2014a).

Um outro aspecto que foi relatado pelos entrevistados é que 0 programa apresenta iniciativas
corretas no sentido de promover uma maior participacdo de cooperativas de agricultores
familiares e suas entidades associativas, além de criar de um mercado compulsorio, através da
obrigatoriedade de adicdo do biodiesel no diesel, que prevé a participacdo da agricultura
familiar em parceria com a iniciativa empresarial. O que de fato pode-se afirmar é que o
governo montou o marco regulatério e tomou o cuidado de deixar que 0s empresarios do ramo
de biodiesel se tornassem os legitimos responsaveis pelos problemas na pratica.

Conforme os dados apurados, SCS foi considerado bastante favoravel no sentido de garantir a
competitividade da usina de biodiesel e de proporcionar beneficios significativos para a
producdo agricola, representando 78% e 65% respectivamente, no total acumulado (Muito
favoravel/Favoravel).

O SCS trata-se de uma certificagdo com redugdes tributarias, fornecida as usinas de biodiesel
gue adquirem oleaginosas produzidas pela agricultura familiar de acordo com o percentual de
cada regido. E uma importante politica governamental para o desenvolvimento da produco de
biodiesel no pais. Para consegui-lo, as usinas devem tomar uma série de medidas que visam a
inclusdo dos pequenos agricultores no processo de producdo das oleaginosas. As principais
medidas sdo: adquirir do agricultor familiar matéria-prima para a produgdo de biodiesel em
parcela percentual ndo inferior a definida pelo MDA e assegurar assisténcia e capacitacdo
técnica aos agricultores familiares.

Segundo a percepcdo dos entrevistados a participagdo e o fortalecimento da agricultura familiar
sdo questionados mediante os impactos trazidos com o aumento na producdo de matérias-primas
para a producédo de biodiesel. Alguns entrevistados citam que o Selo ndo cria a obrigatoriedade
da usina de biodiesel na aquisi¢do pelo menos um percentual minimo de matérias-primas no
Estado ou na regido onde a usina esté instalada, ou até mesmo em transformar a matéria-prima

comprada em combustivel, isto quer dizer que, ela pode ter o SCS e fazer toda aquisi¢do de suas
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matérias-primas fora do Estado, além de poder revender as matérias-primas adquiridas a
terceiros. Isto €, por exemplo, o retrato encontrado em duas usinas instaladas na Bahia, onde as
mesmas estdo comprando matérias-primas fora do Estado para atender o SCS, sendo
confirmado por um dos gerentes de uma destas usinas.

No trabalho de Silva et al. (2014b), bem com os pesquisados, relataram que as usinas ndo tem
interesse pela matéria-prima produzida pelos agricultores familiares, por exemplo, os cachos de
palma do Baixo Sul da Bahia, que apresentam alto indice de acidez, e, tampouco Ihe importam
se a producdo de biodiesel é oriunda de oleaginosas produzidas no municipio, e se vai impactar
positivamente na geracdo de emprego e renda, mas 0 que realmente importa para as usinas séo
as assinaturas dos contratos com os agricultores familiares para a obten¢do dos incentivos
tributarios do SCS.

Para um grupo de entrevistados, embora tenha sido idealizado e definido com o propdsito de
incluir a agricultura familiar na cadeia do biodiesel e de diminuir as disparidades regionais, via
incentivos fiscais, o selo parece estar funcionado como um inibidor ou um entrave para atracdo
de novas usinas para as regides menos desenvolvidas, pois 0 custo de entregar sementes e
prestar assisténcia técnica € muito elevado. Isto pontuado na entrevista por representante das
usinas e também por Dorneles (2012) ao afirmar que a entrega de sementes e o custo de
assisténcia técnica realizadas na regido Nordeste € muito desigual e diferente quando se
compara com as outras regides (Sul, Sudeste e Centro-Oeste).

Com relagdo as aquisicOes de oleaginosas dentro do Nordeste, e dentro deste, o semiérido, o
percentual obrigatério no inicio do Programa (que era 50%) era considerado muito elevado, o
que estava afugentando novos investimentos nesta regido. Mesmo com uma reducéo (para 30%)
de aquisi¢do de oleaginosas, ndo foi observado aumento de novas usinas no Nordeste, e em
especial na Bahia (SILVA et al. 2014a). Isto significa dizer que os outros 70% poderdo ser
outras matérias-primas que ndo sdo contabilizadas nas reducbes de impostos federais
(PIS/ICOFINS). Em termos de competitividade, as usinas que estdo nas regifes mais
desenvolvidas com contrapartidas menores foram as mais beneficiadas, isto pode ser
comprovado na concentracdo de mercado do biodiesel nas regides do agronegdcio brasileiro
(IPEA, 2010).

O que se observa atualmente é que o Selo Combustivel Social tem significado um mecanismo
de incentivo para as usinas, mas ndo de suporte dos objetivos de inclusdo com o PNPB. Isto
porgue, em vez de alcancar o pequeno agricultor, que era o alvo inicial, o selo se torna uma
credencial que permite acesso aos incentivos fiscais para as industrias, além de facilitar o acesso
delas a comercializacdo nos leildes. Portanto, o atual programa de incentivo & produgdo de

biodiesel criado pelo governo que visa beneficiar agricultura familiar tem se mostrado
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interessante, porém ineficiente para alcangar grande producédo de oleaginosas para o fomento do
PNPB (SILVA, 2015).

Quanto a forma de comercializacdo, esta foi considerada bastante favoravel para garantir a
estruturacdo do mercado de biodiesel, representando 79% no total (Muito Favoravel/Favoravel).
A criacdo dos leilGes de biodiesel pelo governo foi uma forma de incentivar a producéo inicial e
ter a garantia que a producdo de biodiesel seja realmente comprada, isto quer dizer que o
objetivo das estratégias dos leildes foi a garantia de uma demanda constante para o biodiesel no
mercado brasileiro, estimulando o desenvolvimento do potencial da cadeia produtiva de diversas
matérias-primas no pais, através de uma politica de aquisi¢des de forma regulada.

Depois de muitas revisdes na forma e no formatado de realizagéo dos leildes, conforme relatado
por Silva et al. (2014c), para os entrevistados, a criagdo do leildo publico de biodiesel visou
reduzir a volatilidade de precos em um mercado ainda embrionério, com o objetivo da reducéo
dos riscos para o investimento tanto na etapa industrial quanto na etapa agricola. Para outros, o
mecanismo dos leildes foi a forma utilizada para medir o nivel de competitividade entre as
usinas, pois as que tiverem o melhor nivel organizacional e de estrutura de custos, ofertard o
menor prego pelo biodiesel e arrematard o lote. Isto foi observado por Locateli (2008) como
forma de aumentar a competitividade das usinas em um mercado altamente concorrencial.

Ficou evidenciado nas entrevistas que a necessidade da compra publica via leildes demonstrou
ser ainda fundamental para a sustentagdo do PNPB. A manutencéo dos leildes foi, portanto, um
consenso entre os entrevistados, visto que 0s mesmos visam garantir a compra do biodiesel. Ou
seja, 0s argumentos evidenciaram, de forma convergente, que ainda ndo esta na hora de terminar
com a politica dos leildes publicos e que o mercado livre ndo é a melhor op¢do neste momento.
Neste ponto Vieira (2006) argumenta que as condi¢fes de competi¢cdo no mercado de biodiesel
sdo extremamente assimétricas, demandando que o setor publico intervenha, reduzindo essas
assimetrias, 0 que permite uma competicdo mais saudavel e benéfica para todos e ndo
simplesmente para os mais fortes. Esta opinido também é apoiada também no estudo do IPEA
(2010) que afirma que os leildes sdo ainda importantes, entre os motivos elencados foram a
padronizacdo, a garantia de qualidade e viabilidade da fiscalizacdo da mistura realizada pela
ANP.

Por outro lado, observa-se desde o inicio a grande dificuldade de acertar a melhor maneira de
realizar os leildes. Foram realizados varios ajustes e muitos destas mudancas como mostra o
estudo do IPEA (2010) o sistema de leildes é questionado por uma parte das usinas que
produzem somente o biodiesel — e ndo 6leo e farelo em um sistema integrado. Segundo o
estudo, as médias e pequenas usinas sdo naturalmente frageis em um contexto de leildes, uma
vez que exige entrega em grandes lotes, em um pequeno espaco de tempo, e diante da enorme

capacidade ociosa de producédo de 6leo vegetal no mercado, entre outros motivos. Isto também
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foi percebido pelos entrevistados, haja vista que as usinas que ndo estdo
integradas/verticalizadas (esmagadora + processamento) ficam a deriva do mercado de éleo com
as suas oscilagdes de precos, 0 que prejudica na entrega do produto arrematado nos leilGes.

Em linhas gerais, no trabalho de Silva et. al. (2014b) foi demonstrado como os elementos do
custo de transacdo (oportunismo, racionalidade limitada, presses institucionais, incerteza,
frequéncia e especificidade dos ativos) afetam o tipo de negociac¢des regidas dentro do PNPB e,
como resultados desta pesquisa pelos respectivos autores, apontaram que 0 marco regulatério do
biodiesel direcionou a sua estrutura e a sua comercializacdo, através de forte influéncia das
pressdes institucionais, por intermédio de leis, normas e regras deliberadas pelo governo.
Contudo, no caso da cadeia de biodiesel, observou-se que o0 acréscimo dos custos de transacao
foi devido a incerteza em conformidade com as regras de concessdo de subsidios para a
indistria de biodiesel, bem como as pressfes institucionais, a fim de definir e modelar a
estrutura da cadeia produtiva do biodiesel.

No geral, na somatéria de todos os elementos tematicos investigados ao Fator Institucional e
Legal ligado ao Marco Legal foi analisado positivamente representando 74% como
favoravel/muito favoravel.

A seguir s&o no Quadro 1 algumas AcgOes Estratégicas e as Proposi¢Oes para Fatores

Institucionais e Legais, com foco especifico no Marco Regulatorio.

Quadro 1 - Agdes Estratégicas e ProposicOes para Fatores Institucionais e Legais

Pontos dos Elementos Ac0es Estratégicas/Proposicdes
Teméticos

Reformular os incentivos e reducdes Fiscais na esfera Federal e Estadual

Revisar o sistema de leildes

Revisar a proibigao de fazer biodiesel com dleo vegetal importado.

Aumentar a mistura do biodiesel ao diesel - BX Opcional - B20
Metropolitano Baiano.

Criar um Fundo Nacional para o Desenvolvimento do Biodiesel e
Agricultura Familiar

Revisar o Selo Combustivel Social - SCS

Criacédo do SCS para a industria de 6leo vegetal e da ricinoquimica

Marco Legal

Conceder concessdo de subvencao econdmica e de incentivo
governamental
Criagéo do Projeto Polo de Oleaginosas

Fonte: Elaboracéo propria.

As estratégias aqui apresentadas tém carater estruturante, e sua viabilidade estd condicionada
tdo somente a capacidade da interlocucdo dos governos com todas as institui¢fes e associagdes

de classes envolvidas na referida cadeia.
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CONCLUSAO

Apds a andlise dos Fatores Institucionais e Legais, pode-se perceber que o marco regulatério do
biodiesel foi decisivo para o Brasil tornar-se um dos maiores produtores de biodiesel do mundo.
Contudo, existem algumas barreiras institucionais que precisam ser revistos na sua esséncia, tais
como: formato dos leildes, de forma que todas as usinas possam vender biodiesel; reformatacao
do selo combustivel social, no que diz respeito, aos percentuais de compra das usinas em cada
regido e um novo formato que contemple a regido Nordeste; a exclusdo do efeito multiplicador,
a isencdo completa dos impostos federais para a regido Nordeste para todas as oleaginosas e
matérias-primas; entre outras.

A situacdo atual verificada no marco regulatério se apresenta ineficiente e estd gerando perdas
de oportunidades e competitividade que de certa forma afetam, no futuro, a sustentabilidade da
cadeia produtiva do biodiesel como um todo. As proposicdes apresentadas sdo contribuices
generalizadas e que podem ser estudadas e pesquisadas minuciosamente cada uma destas
provocacGes neste estudo.

Diante desse contexto e com a visibilidade do programa e do problema gerado, as agendas de
discussBes entre os governos e as diversas instituicdes passaram a concentrar-se em novas
estratégias de planejamento e na construcdo de novos instrumentos econdmicos e regulatorios
(subsidios, financiamentos e outros incentivos) que fossem capazes de viabilizar a oferta de
biodiesel e 0 aumento dos agricultores familiares, em detrimento dos aumentos das misturas do
biodiesel no diesel.

O tema, dada a sua dimensdo, complexidade e riqueza de contelido, ndo se esgotara nunca. Este
trabalho tdo somente busca apresentar a pujanca das energias renovaveis no Brasil para a
producdo de energia a partir da biomassa, bem como apresenta os diversos gargalos regulatérios
e caminhos que o PNPB precisa supera-los, para que realmente os agricultores familiares sejam

de fato incluidos.
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