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institucionais e extrair licdes, como parte de um processo continuo de aprendizagem
em uma area onde ainda ndo ha modelos de negdcios sustentaveis 6bvios ou
caminhos faceis para incentivar a inclusao de pequenos agricultores. O Brief sugere que a insercao de agricultores familiares na cadeia
produtiva de biodiesel é algo viavel. Porém, o nivel necessario de envolvimento de intermediarios pode ser alto nas fases iniciais do
programa, em regides com servicos deficientes, especialmente em regiées onde os agricultores estao dispersos e nao tém grande
participacdo no mercado. Assim, aqueles que estdo prestes a embarcar em tais programas tém que considerar o apoio a producao.
Além disso, o Brief sugere que o cultivo consorciado (de mamona e feijao, por exemplo) pode mitigar areas previamente destinadas a
producdo alimenticia serem usadas para a geragao de combustivel. No entanto, a escolha de matérias-primas ideais, do ponto de vista
da equidade e da sustentabilidade, continua sendo uma questao a ser discutida.

Com a volatilidade dos precos do petréleo e a necessidade de reduzir as emissdes de
carbono, biocombustiveis é uma area de interesse emergente, para muitos paises
em desenvolvimento como fonte alternativa de energia e, em alguns casos, pode
também melhorar os meios de subsisténcia em zonas agricolas. H3, no entanto, uma
série de questdes a serem discutidas: serd que é economicamente e ambientalmente
vidvel incorporar a agricultura familiar de pequena escala as cadeias de valor dos
biocombustiveis? Sera que a producdo de matérias-primas de biocombustiveis
complementa — ao invés de competir com - as culturas alimentares? A experiéncia
do Brasil, pais pioneiro na ado¢do de uma abordagem socialmente inclusiva para

a producédo de matérias-primas para o biodiesel, suscitou muito interesse.

Este Policy Research Brief visa fazer um balanco geral dos recentes desenvolvimentos

O Programa Brasileiro de Biodiesel

O Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel (PNPB) do Brasil apresenta quatro objetivos principais: (I) estruturar a cadeia
produtiva de biodiesel no Brasil; (i) produzir biodiesel a partir de diferentes sementes oleaginosas (como mamona, algodao, amendoim,
dendé, girassol e soja) provenientes de diversas regides do pais; ( iii) promover a inclusdo social e o desenvolvimento regional em areas
subdesenvolvidas; e (iv) apoiar a produgao de uma nova fonte de fornecimento de petroleo, a pregos competitivos e com qualidade
adequada. Diferente dos programas de biocombustiveis dos anos 70 (ProAlcool para a producéo de etanol e Pré-Oleo para a producéo
de biodiesel), o PNPB foi pioneiro na adogdo de metas explicitas, voltadas para a incorporagao dos agricultores familiares a cadeia

de valor do biodiesel. Isto vale particularmente para a regido nordeste do Brasil, que deveria ser responsdvel por 15 por cento da
producdo total de biodiesel, através do uso de sementes de mamona produzidas por agricultores familiares. Considerava-se que esta
cultura tivesse o potencial de promover a incluséo social, melhorando os meios de subsisténcia dos agricultores familiares mais pobres.
Historicamente, muitos dos agricultores ja plantavam sementes de mamona, que é uma planta tolerante a seca que pode complementar
a producao de alimentos de subsisténcia, como o feijdo.

O principal instrumento de politica para facilitar a inclusao social é o Selo Social, que incorpora os agricultores familiares para a cadeia de
valor, através de compras obrigatérias em troca de varios incentivos econdmicos oferecidos para os compradores e refinarias. De acordo
com o Decreto Presidencial brasileiro de n° 5.297 (posteriormente modificado pelos Decretos Presidenciais 5.457-2005, 6.458-2008, e
6.606-2008), apenas aqueles que atendem a metas minimas especificadas para a compra das matérias-primas indicadas de agricultores
familiares recebem o Selo Social e podem participar dos leildes de biodiesel organizados pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP), bem como se beneficiar de uma reducdo do pagamento de dois tributos federais (PIS/PASEP e COFINS).
Aqueles que comprarem de agricultores familiares da regido nordeste, menos desenvolvida, recebem plena isencao fiscal.

Um dos desafios enfrentados pelo programa, no entanto, diz respeito a insercdo efetiva de agricultores familiares de pequena escala a
cadeia de fornecimento do biodiesel, especialmente na regido nordeste, onde os agricultores encontram-se dispersos geograficamente e,
até agora, ainda nao tiveram um engajamento de longo prazo com os processos de mercado. Para facilitar este tipo de insercéo, o governo
brasileiro estabeleceu uma politica ampla, bem como um conjunto de incentivos econdémicos para promover a participagdo das partes
interessadas na cadeia de fornecimento do biodiesel. O objetivo era facilitar a prestacdo de apoio técnico e financeiro aos agricultores
familiares, e proporcionar-lhes uma garantia de estabilidade de precos através de contratos formais (Zapata e Nieuwenhuis, 2008).
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Até a presente data, e apesar de enorme vontade politica,

0 programa néo logrou o nivel esperado de integracdo dos
agricultores familiares. Varios autores tém identificado o programa
como uma politica falha, porque a iniciativa ndo atendeu as
expectativas iniciais (Aldara e Batalha, 2010). Argumenta-se aqui,
no entanto, que o programa precisa ser interpretado de forma
mais complexa. A analise tem que levar em conta ndo s6 o nimero
de agricultores de pequena escala incorporados ao programa,
mas também como o programa tem afetado a vida de quem ja
aderiu. Algumas pesquisas anteriores, por exemplo, bem como

os dados levantados para elaborar este Policy Brief, indicam que
em um curto periodo de tempo, a participacao dos agricultores
familiares no PNPB levou a um expressivo aumento (de 20 por
cento, no atual contexto) da renda média anual." Impactos mais
sistematicos, incluindo impactos sobre a pobreza, sdo mais dificeis
de mensurar, porque esses tipos de avaliagées de impacto nao
foram incorporados ao desenho do programa, e também porque
as modalidades institucionais ainda estao sendo refinadas.

Desafios Institucionais e Desenvolvimentos Recentes
Durante os primeiros anos, a implementacao do programa
enfrentou varios problemas relacionados a seu planejamento
e execucao, circunstancias estas que se tornaram evidentes
em avaliagdes ex-post. Em resumo, os instrumentos de
incentivo economico utilizados com éxito ndo incorporam o
numero previsto de agricultores familiares de pequena escala,
especialmente nas dreas mais pobres e carentes do nordeste.
Foram identificadas varias explicacdes para isso, inclusive:

a falta de técnicas adequadas de assisténcia técnica; a
distribuicao de sementes de baixa qualidade; a baixa
produtividade, que comprometeu a renda dos agricultores
familiares; e as dificuldades causadas pelo clima, fatores
logisticos e outras questdes relacionados a agricultura de
pequena escala no Brasil (Zapata, no prelo).

Os requisitos da certificacdo do Selo Social estipulam que deve
ser fornecido suporte técnico pelas refinarias de biodiesel.

A Brasil EcoDiesel, principal produtora do nordeste até 2009,
operava com a contratacdo de assisténcia técnica. Tal assisténcia
técnica, no entanto, ndo era adequada. O que também parece
ter sido subestimado foi a quantidade de tempo e compromisso
necessarios para um engajamento estavel e previsivel, necessario
para ajudar os pequenos agricultores a realizar a transicdo de
uma producdo de subsisténcia para um processo de mercado.

Recentemente, o programa vem sendo transformado

por um rearranjo silencioso, porém profundo, dos papéis
desempenhados pelos principais atores interessados, em relacao
aos agricultores familiares de pequena escala. Isto evoluiu ao
longo do processo, sugerindo uma certa flexibilidade no quadro
inicial de execucao da politica. Neste contexto, é importante
avaliar se essas mudancas tém sido eficazes. As mudancas
incluem as questdes abordadas a seguir.

O novo papel da Petrobras

Uma das mudancas mais importantes observadas na estrutura
do programa de biodiesel foi o surgimento de um novo ator,
central a cadeia do biodiesel: a Petrobras Biocombustivel (PBio).
A Petrobras, a empresa estatal de petréleo do Brasil,

estd emergindo como ator dominante nas dreas de combustiveis
derivados da gasolina e de bio-etanol; foi criada uma empresa
subsidiaria para focar o mercado dos biocombustiveis,

e a empresa também realizou investimentos expressivos na
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construcao de refinarias de biocombustiveis no nordeste.
A empresa tem o intuito de se tornar a maior produtora de
biocombustiveis do mercado brasileiro nos préximos anos.

A empresa comecou a se estabelecer no mercado abordando
algumas das ineficiéncias da agricultura familiar de pequena
escala, ajudando a assegurar que a participacdo dos agricultores
no mercado ocorra de uma base mais sélida do que no periodo
anterior. A empresa contratou uma equipe técnica (35.000
funcionarios contratados), distribuiu sementes e assinou
contratos de médio prazo com os agricultores de pequena
escala, que preveem o pagamento de um preco minimo de
mercado pela mamona. A empresa também esta incentivando

a criacdo de associagdes de agricultores locais e a utilizacdo

de diversas fontes de matéria-prima do biodiesel, incluindo soja,
girassol e mamona, para passar a incluir mais agricultores no
programa e, assim, diversificar as fontes de combustivel.

Um dos principais objetivos da empresa é tornar-se um ator
central no mercado internacional. A empresa vé o seu apoio a
participacdo de agricultores familiares na producdo voltada para
0 mercado interno como uma oportunidade de aumentar sua
participacdo em grandes mercados internacionais. Em outras
palavras, o investimento na agricultura familiar de pequena
escala tem como objetivo reduzir o risco da dependéncia
exclusiva dos grandes produtores de soja. Esse engajamento
também melhora a imagem da empresa, demonstrando uma
“responsabilidade social” efetiva e bem estruturada. Levando em
consideracao as externalidades sociais e ambientais negativas
geradas pela producdo de biocombustiveis, especialmente na
Asia, que formaram uma imagem negativa dos biocombustiveis
nos mercados europeus (Transport and Environment, 2010), uma
demonstracdo do potencial de incorporacgao dos agricultores

de pequena escala pode ajudar a desmantelar tais criticas,
reforcando a imagem corporativa social e ambiental da Petrobras.

A Petrobras também tem historicamente desempenhado um
papel fundamental no desenvolvimento de novas tecnologias
e estruturas produtivas no Brasil. O envolvimento da empresa
ajuda na corrigir alguns dos problemas que surgiram no inicio
do relacionamento entre os agricultores familiares de pequena
escala e as refinarias de grande escala, especialmente na
regidao nordeste. S6 o tempo dird se a Petrobras conseguira
efetivamente incorporar agricultores familiares de pequena
escala a cadeia de abastecimento de biodiesel. Em outros paises
que enfrentam desafios semelhantes, uma entidade publica,
como uma diretoria de marketing ou uma parceria publico-
privada, pode ser capaz de desempenhar este papel.

Além disso, duas importantes questdes técnicas precisam ser
reconhecidas, no que diz respeito a escolha da matéria-prima

a ser produzida por pequenos agricultores familiares. Em
primeiro lugar, a mamona atualmente comprada pela empresa
nao é transformada em biodiesel, porque o produto tem um
preco mais alto quando vendido para os mercados cosmético e
farmacéutico. Isso faz com que o desenvolvimento da cadeia de
valor da mamona usada no biodiesel seja sensivel as tendéncias
nesses outros mercados. O investimento em diversas fontes de
biodiesel - incluindo soja, girassol e mamona - pode ajudar a
mitigar os riscos da dependéncia de um Unico tipo de matéria-
prima e fonte de abastecimento, e também fornecer op¢des
adicionais para os agricultores familiares. Em segundo lugar, a
Petrobras tornou-se monopsonista, acarretando riscos de longo



prazo para pequenos agricultores familiares, especialmente
no nordeste. Deve-se notar, contudo, que a curto prazo,

a participacdo da PBio aumentou a participagao dos
agricultores familiares (Zapata, no prelo).

Essa experiéncia elucida a possibilidade de um resultado de
ganho mutuo, gragcas a um conjunto Unico de circunstancias,
tipicas do Brasil. Mesmo no Brasil, no entanto, ndo estd claro se
sera possivel estabelecer um equilibrio entre a promocéo de
uma industria competitiva e o apoio a inclusdo social, através
da producdo de matérias-primas para biocombustiveis —
especialmente nas regides carentes.

Os Centros de Producao de Biodiesel: “Polos de Biodiesel”
Um dos principais desafios do PNPB é a dispersao geografica
dos agricultores familiares no nordeste. Agricultores familiares
de pequena escala ndo conseguiram interagir com seus pares e
ndo obtiveram os ganhos de uma economia de escala. A grande
dispersdo espacial dos agricultores também tem um impacto
direto sobre a logistica do suporte técnico, da distribuicao

de sementes e da comercializagdo. Isto constitui um grande
desafio, especialmente em regides onde as organizacdes de
agricultores eram fracas ou inexistentes.

Os “polos de biodiesel” auxiliam a superacao destes desafios,
através da criacao de centros locais de producao. O Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) convidou duas instituicdes
para implementar os plos: Obra Kolping para a regido nordeste
e a Plural Consultoria para o centro-oeste, sudeste, sul e norte.
Atualmente, 37 pélos ja foram criados, em todo o pais (Portal
da Cidadania, 2010). Os centros de producao de biodiesel sdo
importantes porque podem ajudar os pequenos agricultores

a superar algumas de suas dificuldades na producéo e na
comercializacéo, e auxilia no desenvolvimento de habilidades
empreendedoras.

A organizacao de pequenos agricultores pode resultar em
solucdes mais rentdveis para os agricultores. As associacoes

e / ou cooperativas de agricultores reforcam a base de
conhecimento dos agricultores de pequena escala, bem

como sua participa¢ao no mercado, através de programas de
conscientizagdo e um suporte técnico mais custo-efetivo.

As associagdes também tém o potencial de aumentar o poder
de negociacao dos agricultores e inseri-los em atividades de
maior valor agregado, tais como o processamento - ao invés de
restringir a integracdo dos agricultores apenas ao degrau mais
baixo da cadeia de valor. Cooperativas podem construir usinas
de producao de petrdleo, que melhoraria os rendimentos dos
agricultores de pequena escala, ja que é possivel obter um valor
agregado maior, a partir do processamento de petréleo. Até o
momento, poucas associacdes tiveram a motivacao empresarial
para investir recursos e construir fabricas de producdo de
petréleo. A associacao de Irecé, na Bahia, é uma excecao neste
sentido, uma vez que esta atualmente construindo a primeira
usina de propriedade de uma cooperativa no pais.

A Consideracao de um Leque

mais Amplo de Matérias-Primas do Biodiesel

A diversidade de fontes de biodiesel é crucial para a
estruturacdo da cadeia produtiva do produto, e também para a
incorporagao dos pequenos produtores. O atual fornecimento
de matéria-prima para a producdo de biodiesel é dominado
pelo éleo de soja, devido a sua disponibilidade e economias de

escala. Em 2009, a soja representou 80 por cento da producao
de biodiesel, seguido por sebo bovino (que representou 15 por
cento). O restante veio de outras sementes oleaginosas, como
palma, amendoim, girassol e mamona. Mamona foi produzida
por 51.047 agricultores de pequena escala.?

Além disso, com a demanda criada pelas metas aceleradas

de mistura (uma mudanca de dois para cinco por cento na
mistura de biodiesel / diesel, desde janeiro de 2010), o governo
federal aumentou o financiamento do investimento total

para a agricultura de pequena escala, reforcando a incluséo

da agricultura familiar a cadeia do biodiesel. O objetivo é
expandir a quota de producdo de biodiesel a partir de culturas
oleaginosas alternativas para 8 por cento, diferente da quota
atual, inferior a 1 por cento.

Note-se que a PBio estd promovendo um modelo de produgédo
que promove a integracdo alimento-combustivel (mamona e
feijdo). A assisténcia técnica provida na regido nordeste orienta
os pequenos agricultores sdo orientados a utilizar a técnica de
cultivo consorciado, plantando a mamona e o feijao juntos.
Isso melhora a produtividade da mamona, o que podera
proporcionar aos agricultores uma fonte adicional de renda
e um abastecimento complementar de alimentos. Tendo em
conta estas ocorréncias recentes, entretanto, é importante
compreender que, na auséncia de progresso tecnoldgico, a
diversificacdo de matéria-prima ainda ndo estd completamente
estruturada. Vérios projetos piloto ja foram empreendidos por
governos locais, buscando outras fontes de biodiesel. Estas
incluem girassol, algodao e soja, e podem resultar em uma
maior participacdo dos agricultores.

Mudancas no Uso do

Sistema de Certificacao do Selo Social

O sistema Selo Social é um instrumento de regulagao para
promover a inclusdo social e fomentar a participagdo dos
pequenos agricultores na cadeia do biodiesel, oferecendo
vantagens fiscais para empresas que compram, no minimo,

o menor valor estipulado de agricultores familiares de
pequena escala (PNPB, 2009). Recentemente, foi feito um
ajuste ao percentual minimo de matéria-prima que tem de ser
comprado da agricultura familiar para garantir a certificacao.
Provavelmente, esta mudanca pode ser explicada por um
melhor entendimento das reais capacidades reais de producéo
da agricultura familiar, incluindo a sua capacidade de cumprir
as metas estabelecidas, bem como as desigualdades sociais

e regionais e o potencial geograficamente especifico e agro-
ecolégico de producao da matéria-prima do biodiesel.

Contratos contendo critérios referentes aos precos de compra

e ao ajuste do pre¢o do contrato ja foram negociados, e agora
ja ocorre a prestacdo de servicos de assisténcia técnica rapidos
e eficazes e adubos e sementes de qualidade. Com base em
entrevistas com funcionarios do governo, parece que o MDA
quer garantir que as exigéncias do Selo Social sejam respeitadas
através do reforco dos processos de monitoramento do setor.
Por exemplo, em 5 de margo de 2010, o MDA informou que
havia suspendido o direito de usar o selo de combustivel social
de seis unidades produtoras de biodiesel, porque as empresas
nao conseguiram cumprir com o montante minimo de compras
da agricultura familiar de pequena escala. Esta suspensao
impede sua participacdo em 80 por cento dos leildes de
biodiesel supervisionados pela ANP.
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Implicacoes das Politicas
As seguintes licdes de politica podem ser extraidas das recentes
modificacdes institucionais no programa de biodiesel do Brasil.

B Politicas voltadas para a incluséo de agricultores
familiares de pequena escala em mercados ditados
por precos de commodities internacionais devem levar
em conta as deficiéncias estruturais e as necessidades
desses agricultores. No caso do programa de biodiesel
do Brasil, incentivos econdmicos — como a
distribuicdo de sementes, assisténcia técnica e crédito
— foram usados para inserir os pequenos agricultores
na cadeia do biodiesel. O Selo Social foi utilizado
para garantir a integracdo destes agricultores e
garantir uma demanda constante por sua producéo.
Inicialmente, no entanto, a politica pareceu ignorar
as caracteristicas da agricultura de pequena escala,
incluindo a falta de experiéncia na tomada de
crédito, por parte dos pequenos agricultores,

o que levou a inadimpléncia durante os primeiros
anos do programa, e as dificuldades que enfrentam
para alcancar niveis razoaveis de produtividade.

As pequenas quantidades de biodiesel produzido
e as questdes logisticas referentes a garantia da
producdo sugerem que uma estratégia diferente
fora necesséria na fase inicial.

B Projetos de pequeno porte podem ser um ponto de
partida mais adequado para as politicas nacionais
que visam incluir os pequenos agricultores nos
mercados ditados por precos de commodities
internacionais. Isso abriria espago para que a
abordagem do programa pudesse ser testada
e adaptada as realidades e as dinamicas locais.

O programa foi implementado sem que fosse dada
atencao suficiente aos desafios envolvidos na
integracao de agricultores de subsisténcia. A maioria
destes agricultores familiares de pequena escala
estava distribuida em zonas escassamente povoadas
do pais, dreas que careciam de infra-estrutura
adequada, especialmente no setor de transporte.
Fora isso, poucos tinham experiéncia com atividades
empresariais. O engajamento e participacdo de
longo prazo da PBio tem o potencial de superar
alguns desses problemas nas regides carentes,
embora suscite também alguns desafios préprios.

B Osistema de certifica¢do do Selo Social é um
instrumento de politica capaz de garantir a demanda
para agricultores familiares, mas ainda carece de
aperfeicoamentos. Sem esse instrumento,
os agricultores familiares de pequena escala
nao participariam da producao de biodiesel,
porque os custos na producao da mamona nao
sdo competitivos com os dos produtores de soja
de grande porte. As recentes adaptagdes no
percentual de matéria-prima a ser adquirido da
agricultura familiar leva em conta as caracteristicas
da agricultura de pequena escala, mas o sistema de
certificacdo do Selo Social tem demonstrado uma
falta do poder disciplinador necessario para garantir
a ampla participagdo, bem como a flexibilidade
para ser adaptado as diferentes areas do pais.
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B Para que o programa sirva como instrumento de
incluséo econémica e social, deveria haver um foco
na integragdo dos agricultores a vdrios componentes
de valor agregado, através de um reforgo do papel
desempenhado pelas organizagdes de produtores.
As associa¢des de agricultores também tém
o potencial de aumentar a organizacao dos
agricultores, para que estes possam se dedicar a
atividades que proporcionem maior valor agregado
(como processamento), em vez de restringir os
agricultores ao nivel mais baixo da cadeia de valor.
Formar cooperativas que promovem a criagdo de
esmagadoras pode melhorar a renda dos pequenos
agricultores, visto que hd um valor agregado
expressivo no processamento de 6leo. Também é
importante ter um modelo de acompanhamento
e avaliacdo que possa acompanhar os impactos
econdmicos para os agricultores e avaliar como a
participacao na producdo de biodiesel se compara
a outras atividades econdmicas e a producao de
culturas alimentares, bem como a questao da
seguranca alimentar.

Conclusodes

A abordagem adotada na atual fase do programa procurou
superar alguns dos problemas encontrados na fase inicial.
Mais atencéo foi dada a resolucdo de questdes prementes
de suporte técnico, através da criacdo de centros locais

de producéo de biodiesel. O maior componente do papel
desempenhado pela Petrobras é solucionar questoes
referentes a comercializacdo, bem como melhorar a

gestdo dos sistemas de logistica. O programa evoluiu, mas
a adequacgdo da mamona e outras culturas alternativas

aos sistemas de producao da agricultura familiar ainda
permanece uma questdo em aberto. Uma série de outras
questdes importantes também deve ser abordada, incluindo
o desenvolvimento de tecnologias de refino, o potencial de
combinar varios tipos de matérias-primas do biodiesel
(como soja e mamona), e tecnologias para melhorar a
fertilidade do solo em areas com solos pobres, como no
nordeste. Isso permitiria que os pequenos agricultores
produzissem a custos mais competitivos com os de outros
produtores de oleaginosas da cadeia do biodiesel.

Também é necessario um mecanismo mais abrangente,

para melhorar a participacao das partes interessadas,

além do sistema de Selo Social. Idealmente, isto deve ser
implementado no inicio, e ndo a meio caminho, como é o caso
dos centros de produgao de biodiesel, e deverd considerar as
necessidades e as limitacdes dos pequenos produtores.

Clovis Zapata, Centro Internacional de Politicas para o Crescimento
Inclusivo. Sara Brune e Jackline adero Achieng, Universidade de
Wageningen, Holanda.
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1. Os dados coletados na regido de Sdo Raimundo Nonato, no Piaui, indicam que a renda média de um agricultor de pequena escala
variou de BRL4.500 a BRL6.000. A produgdo de mamona para fins de biodiesel pode levar a um aumento de BRL900 - 1.200, dependendo
das condicdes meteoroldgicas locais e dos niveis de produtividade. Este nimero nao leva em conta o valor do feijdo adicional produzido
quando os agricultores dependem do cultivo intercalar do feijado e da mamona. Alguns sdo mais vulneraveis porque estdo um pouco
acima da linha da pobreza, e outros estdo abaixo da linha de pobreza (IPEA, IBGE).

2.51.047 pequenos agricultores participaram em 2008.

3. Um total de 31.990 agricultores familiares produzem soja; 17.535 produzem mamona; 1.215 produzem girassol, 178 produzem palma;
47, canola; 44, gergelim; 25, 6leo de soja; 11, amendoim e dois produzem nabo, dentre todas as regides do Brasil.
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