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Programa Nacional de Producdo e Uso

de Biodiesel (PNPB) completou em janei-

ro de 2010 cinco anos. Dado que a meta
de adicionar 5% (B5) de biodiesel ao diesel mine-
ral foi alcangada oficialmente em 2010, antecipan-
do em trés anos a previsdo inicial, e que o mer-
cado de biodiesel encontra-se relativamente bem
estruturado, o momento atual pode ser apropriado
para tecer algumas consideracdes avaliativas sobre
o caminho percorrido.

Do ponto de vista produtivo, é inquestio-
navel o sucesso do PNPB. No curto espaco de
cinco anos, o programa conseguiu induzir a for-
macao de um parque industrial capaz de atender
a uma demanda de cerca de dois bilhdes e meio
de litros de biodiesel. O PNPB nao apenas conse-
guiu atender a demanda antecipada do B5, como
alcangou uma capacidade produtiva bem superior
a demanda atual. Nao existem, portanto, riscos de
desabastecimento no horizonte préximo. Segundo
o Plano Decenal de Expansao de Energia, divulga-
do recentemente pela Empresa de Pesquisa Ener-
gética (EPE), se o indice de adicdo de biodiesel
permanecer em 5%, a capacidade produtiva atual

n°30 - fevereiro 2010

O PROGRAMA NACIONAL DE
PRODUCAO E USO DE BIODIESEL:
AVANCOS E LIMITES

sera suficiente para garantir uma oferta segura do
combustivel até 2019.

A implementacdo do PNPB gerou também
alguns beneficios econdmicos adicionais. A adigao
de biodiesel ao combustivel féssil, por exemplo,
proporcionou economias de divisas, ja que o Bra-
sil importa um volume significativo de diesel mi-
neral. Segundo a Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a mistura de
4% (B4) em vigor desde julho de 2009 permitiu
uma economia de divisas de US$ 1,3 bilhdo. A pro-
ducao de biodiesel, além disso, estabeleceu uma
nova demanda por 6leos vegetais, um produto cujo
valor é superior ao grao in natura. Dado o baixo
crescimento do consumo por 6leos vegetais (1,8%
ao ano) no Brasil, a demanda criada pelo PNPB
garantiu um mercado seguro para um produto que
se fosse exportado na forma de grao, de 6leo ou
de farelo enfrentaria condicoes de comercializacao
muito mais incertas.

O éxito industrial do PNPB esta em grande
parte associado a uma série de ajustes institucio-
nais que minimizaram os riscos dos empreendi-

mentos empresariais. Em primeiro lugar, cabe as-



sinalar as sucessivas mudangas no cronograma de
implementacdo do programa. Inicialmente, a Lei
11.097 (lei do biodiesel) determinou um prazo de
oito anos para o B5 (2013) e de trés anos para B2
(2008). No entanto, esses prazos foram encurtados:
o B2 foi autorizado em 2005, o B3 em 2009 e o
B5 em 2010. Solicitado pelos produtores de bio-
diesel e avaliado positivamente pelo governo, este
ajuste no cronograma proporcionou uma demanda
crescente e segura para a indudstria. Em segundo
lugar, foram alteradas as regras de participagdao nos
leildes de biodiesel organizados pela ANP. No co-
meco do programa, os leildes eram eletronicos. O
objetivo era promover a impessoalidade
necessaria ao bom funcionamen-

to dos mecanismos de mercado.

Num contexto ainda marcado
pela incerteza quanto ao de-
senvolvimento do mercado
do biodiesel, as regras estabe-
lecidas, no entanto, incentiva-
ram praticas de pregos preda-
térias por parte das empresas,
resultando em desdgio importan-

te nos primeiros leildes. Nos leiloes
seis e sete, por exemplo, o desdgio médio

foi de mais de 22%. Como a franje menos robusta
da industria ndo se sentia capaz de sustentar esse
padrao de mercado, havia temor de quebra.

No estdgio embriondrio no qual se encon-
trava a inddstria brasileira de biodiesel naquele
momento, a possibilidade de faléncias era bastan-
te crivel e as perdas ndao eram somente privadas
como politicas. Sem informagoes adequadas sobre
o estado de salide das empresas e temendo o fra-
casso de um programa econdmica e politicamente
atraente, o governo concordou em alterar as regras
e a ANP instituiu pregdes presenciais. O resultado

desse ajuste institucional foi imediato: o desdgio
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médio nos dez leildes seguintes ndo ultrapassou os
8,40%. A ANP, além de alterar as regras no intuito
de garantir maior estabilidade dos precos, elevou
os precos de referéncia — ja a partir do sexto leildao
— de modo que as condicoes de lucratividade da
industria melhoraram bastante. Ainda que os lei-
|des presenciais tenham terminado recentemente
— 0 décimo sétimo e o décimo oitavo leildes vol-
taram a ser eletrénicos —, o ajuste promovido no
momento de maior incerteza quanto ao futuro da
oferta de biodiesel revelou-se estratégico para o su-
cesso produtivo do programa.
Contudo, do ponto de vista distributivo e
da justica social, os resultados dos cincos
primeiros anos de vida do PNPB sao
mais desanimadores, estando lon-
ge de atingir as metas esperadas
inicialmente. O principal dife-
rencial do PNPB em relacao
a outras politicas energéticas
foi procurar estimular a pro-
ducao de um novo combus-
tivel e promover a inclusdao da

agricultura familiar, nordestina

7 em particular. Este aspecto, além de

representar um fator de legitimidade para
o governo e alimentar as expectativas das bases so-
ciais que o apoiaram, era visto como fundamental
para promover um modelo de desenvolvimento so-
cialmente mais justo. No entanto, até agora, este
tem sido um dos aspectos mais problematicos do
programa. Os problemas gerenciais da Brasil Eco-
diesel e seus efeitos negativos sobre a confianca
dos agricultores familiares em relagdao aos benefi-
cios do programa mostram que a articulacdo entre
a agricultura familiar e a producdo de biocombus-
tivel é complicada e que ndo existem a priori evi-
dentes beneficios mituos. De maneira mais geral,

a incorporacgao de agricultores familiares num pro-



grama energético ambicioso e carregado de inte-
resses diferenciados ndo tem se mostrado facil. Os
interesses, valores e rotinas que sustentam as poli-
ticas energéticas, usualmente pautados por normas
de seguranca e de planejamento de longo prazo,
ndo aderem facilmente ao objetivo de inclusao dos
agricultores familiares nordestinos, ja que estes
sao, geralmente, pouco capitalizados e organiza-
dos e, muitas vezes, ndo tém familiaridade com re-
lacdes contratuais de médio e longo prazos. Além
disso, sdo atores que enfrentam um recorrente pro-
blema de acesso a agua e solos de qualidade. Em
consequéncia, a oferta de matéria-prima torna-se
mais incerta e os custos de coordenacao das ativi-
dades elevam-se criticamente. A articulacao desses
mundos tao diferentes mostra-se, logo, complicada
e fonte de problemas potenciais.

Esses problemas estruturais da inclusao da
agricultura familiar, no entanto, poderiam em tese
ser trabalhados e parcialmente resolvidos pelo pro-
grama. Mas os caminhos tragados pelo PNPB to-
maram outros rumos, pelo menos até agora. A pres-
sao dos produtores de biodiesel e a correlacao de
forcas econdmicas e politicas envolvidas no PNPB,
dentro e fora do governo, somadas as preocupa-
¢Oes quanto a sobrevivéncia do programa, indu-
ziram a adogao de uma estratégia que priorizou a
garantia da oferta do biocombustivel. Ao mesmo
tempo, admitiam-se temporariamente resultados
sociais inexpressivos e a necessidade de revisao
dos modos de atuacdo junto aos pequenos pro-
dutores. Assim, enquanto a industria de biodiesel
goza de relativa tranquilidade, recaiu sobre a Pe-
trobras Biocombustivel a drdua tarefa de promover
uma cadeia de suprimentos no Nordeste e manter
vivas as aspiracgoes éticas do PNPB.

Os ajustes realizados para garantir os em-
preendimentos empresariais tiveram também efei-
tos distributivos ndao desejados na fase de forma-
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tacdo do PNPB. Ao alterar as regras dos leildes e
encurtar o cronograma de implementacao, a ANP
acabou favorecendo os diferentes atores da cadeia
de soja, a Unica estrutura organizacional capaz
de responder aos desafios postos pela necessida-
de de abastecer um mercado desse tipo e dessa
amplitude. Trata-se, com efeito, da Gnica matéria-
-prima com oferta estruturada, segura e abundante
de modo que cerca de 80% do biodiesel brasileiro
é produzido a partir da soja (as demais matérias-
-primas significativas sdo o sebo bovino e o giras-
sol). O PNPB, nesse sentido, transfere um volume
de recursos ndo desprezivel para os sojicultores do
Centro-Oeste e Sul do Brasil, resultando num efei-
to distributivo ndo esperado e perturbador para as
aspiracoes sociais do programa.

A dependéncia da soja e as dificuldades em
promover a inclusdo social dos agricultores fami-
liares representam os principais desafios do PNPB.
No tocante a primeira questao, o governo tem se
empenhado em desenvolver alternativas fomentan-
do pesquisas e animando uma Rede Brasileira de
Tecnologia de Biodiesel que visa articular os esfor-
cos dos atores e eliminar os gargalos tecnolégicos
do PNPB. Os esforcos realizados permitiram reve-
lar inGmeras fontes alternativas, como macatba,
microalgas, 6leo de fritura, pinhao-manso e outras
potenciais oleaginosas escondidas nos mais diver-
sos ecossistemas brasileiros. Mas, no estagio atual
de conhecimento e desenvolvimento tecnolégico,
essas alternativas ndo representam opgcdes criveis
do ponto de vista industrial e provavelmente leva-
rao certo tempo para se posicionar como matérias-
-primas abundantes e seguras para a producao de
biodiesel. Até mesmo o dendé, que tem recebido
atengoes especiais por parte dos pesquisadores e
do governo devido a sua produtividade e ao fato de
ser cultivado preferencialmente no Norte do pais,

carece de conhecimentos e escala produtiva.



Para solucionar o problema da inclusao dos
agricultores familiares no Nordeste, publico-alvo
privilegiado do PNPB, as esperancas do governo
repousam nas capacidades operacionais, logisticas
e financeiras da Petrobras Biocombustivel. Apos-
ta-se que a empresa, que iniciou a producgao de
biodiesel em trés plantas (na Bahia, no Ceara e no
Norte de Minas Gerais), possui recursos financei-
ros e humanos suficientes para arcar com os custos
de organizar a cadeia de suprimentos. E, talvez, o
mais importante: ela ndo sofre a mesma pressao
por lucros imediatos que um empreendimento pri-
vado e é provavelmente mais propensa a aceitar
um prazo maior para alcangar resultados positivos.
Por outro lado, se conseguir estruturar uma cadeia
confidvel, gerar beneficios econémicos liquidos e
promover melhorias sociais, a empresa obtera divi-
dendos econémicos e politicos invejaveis. Mas esta
é ainda uma questao em aberto.

O cendrio atual do mercado de biodiesel
no Brasil € mais um exemplo de que a agdo publica
é capaz de induzir o desenvolvimento industrial de
forma bastante efetiva. No entanto, os problemas
que podem limitar a expansao do biodiesel e a le-
gitimidade do PNPB sao importantes. Os mais cri-

ticos residem na grande dependéncia da soja e na
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baixa inclusdo da agricultura familiar. Se esses pro-
blemas ndao forem minorados, a producdo de bio-
diesel perdera grande parte de seu apelo e apoio
social e politico. Com efeito, como legitimar um
biocombustivel com baixo rendimento por unida-
de de terra e que ndo cumpre com seu objetivo de
inclusdo social? A materializacdo de uma politica
de promogao dos biocombustiveis capaz de com-
binar critérios de justica e de eficiéncia depende
provavelmente do desenvolvimento de novos cul-
tivares e do ritmo de aprendizagem dos diferentes
atores envolvidos. Em outras palavras, a legitimi-
dade do PNPB esta relacionada em grande parte a
investimentos em ciéncias e tecnologias e a insti-
tucionalizagdo de mecanismos que possam induzir
a cooperacao e a formagao de competéncias tanto

individuais como coletivas.
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