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UMA ANALISE INSTITUCIONAL NO QUADRO REGULATORIO
DO BIODIESEL NO BRASIL A LUZ DA TEORIA DOS
CUSTOS DE TRANSACAO

Resumo

Os biocombustiveis estdo cada
vez mais se destacando no cenario
internacional e neste contexto, insere-
se o Programa Nacional de Produgao
e Uso de Biodiesel (PNPB) no Brasil
que foi implantado para minimiza-
¢ao das questdes ambientais, econd-
micos e principalmente, a social. Esta
pesquisa tem como embasamento
tedrico da Nova Economia Institu-
cional e da Economia dos Custos de
Transagao (ECT). Este trabalho tem
como objetivo compreender as res-
postas aos elementos ligados ao qua-
dro regulatdrio do biodiesel no Brasil
(concessao de subsidios tributérios,
selo combustivel social e leildes), a
luz das varidveis institucionais da
ECT (atributos das transagdes e pres-
supostos comportamentais). Neste
trabalho, adotam-se procedimentos
descritivo, qualitativos e exploratd-
rios, incluindo investigagdo docu-
mental e bibliografica. A pesquisa
apontou que o marco regulatério do
biodiesel direcionou a sua estrutura
e a comercializagdo, através de forte
influéncia das pressdes institucio-
nais, por intermédio das leis, normas
e regras, deliberadas pelo governo.
Nas transagdes, foi possivel iden-
tificar elementos do oportunismo,
das incertezas, da freqiiéncia, das
transagoes e da racionalidade limita-
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Abstract

Biofuels are increasingly
highlighting the international scene
and in this context , is part of the
National Program for Production
and Use of Biodiesel (PNPB) in Brazil
which was deployed to minimize
the environmental, economic and
especially social issues. This research
has the theoretical foundation of the
New Institutional Economics and
Transaction Cost Economics (ECT).
This study aims to understand the
answers to the elements linked to the
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regulatory framework of biodiesel
in Brazil (grant tax subsidies , Social
Fuel Seal and auctions) in the light
of the institutional variables of ECT
(transaction attributes and behav-
ioral assumptions). In this work,
we adopt a descriptive, exploratory
and qualitative, including docu-
mentary and bibliographic research
procedures. The survey pointed out
that the regulatory framework of
biodiesel directed its structure and
marketing through strong influence
of institutional pressures, through
the laws, rules and regulations, de-
liberate government. In transactions,
it was possible to identify elements
of opportunism, uncertainty, fre-
quency, transactions and bounded
rationality, which are smoothed
governed by the type of negotiations
within the PNPB.
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1 Introducao

Estudos relatando a utilizacao
de fontes renovaveis tém sido in-
centivados nos tdltimos anos, com
destaque para o biodiesel, motivado
pela oscilagao do prego do petrdleo,
bem como pelas preocupagdes so-
bre as mudangas climéticas, sociais
e ambientais (TORRES et al., 2006;
SOUZA; SEABRA, 2013).

No século XX, as energias fdsseis,
em especial o petrdleo, formaram
a principal pilastra da oferta de
energia mundial primaria, pela sua
abundéancia e capazes de vérias
aplicagdes. Os pontos pautados ao
aquecimento global e a inquietagdo
mundial em volta da problematica
ambiental colocam a questdo ener-
gética na agenda politica mundial.
De um lado, os custos do petrdleo,
e dos varios combustiveis fdsseis,
tém apresentado acréscimo, princi-
palmente diante das especulagdes
em volta da escassez das reservas
petroliferas. Por outro, as reservas
de petréleo no mundo é desigual,
agrupando-se principalmente no
Oriente Médio, cujo espago geopoli-
tico é bastante incerto (DERMIBAS,
2009; SILVA JR, 2013).

Outros efeitos inesperados es-
tdo pautados na impossibilidade
de antecipar os comportamentos
dos diferentes atores envolvidos e
no grau de imprevisibilidade das
intera¢des humanas. Tal fato tam-
bém esta sendo analisado com os
atores envolvidos no PNPB, como
por exemplo, a transacdo da usina
de biodiesel com os agricultores
familiares. O Programa Nacional de
Producéo e Uso de Biodiesel (PNPB)
no Brasil depara como um modelo
inovador no setor energético, pois
é a primeira tentativa de fato, por
pressdo governamental, que definiu
que um de seus pilares sera a inclu-
sao de agricultores familiares na
sua cadeia de negocios energéticos
(TAVORA, 2012, BERGMANN et
al.,, 2013).

De modo generalizado, a formu-
lagao e a implementagao de politicas
publicas para qualquer setor sdo
procedimentos de constituicdo social
e de intercambio conflituoso de dife-
rentes grupos sociais com o Estado.
Quando se concretizam em regras e
normas formais ou informais, esses
procedimentos sdo chamados de
institui¢des. Sdo as institui¢des que
condicionam as politicas publicas,
seja por meio de institui¢cdes formais
e informais e do “jogo politico”, seja
por certa dependéncia de caminho®
ou ainda padrdes culturais estabele-
cidos. As esséncias das regras e das
normas proporcionam estimulo que
orientam os comportamentos dos
atores e a dinamica de suas intera-
¢des, influenciando seus resultados
ou até mesmo as politicas ptblicas.
Deste modo, as institui¢des ndo s6
consolidam os padrdes de interagdes
como estabelecem a possibilidade de
evento de acdo publica e coletiva. Ob-
serva-se que o mercado de biodiesel
no Brasil nos tltimos anos esta sendo
conduzido por diversas politicas pu-
blicas com fortes inferéncias politicas
via pressdo institucional.

O Governo Federal cria o Pro-
grama Nacional de Produgao e Uso
de Biodiesel (PNPB) e introduziu
o biocombustivel na matriz ener-
gética brasileira. A partir da Lei n°
11.097 /05 (BRASIL, 2005), se estabe-
leceu uma trajetéria de aumentos do
uso comercial do biodiesel no Brasil.
O marco regulatério foi elaborado de
tal maneira que pudesse contemplar
a diversidade de matérias-primas no
territorio brasileiro, as rotas tecno-
légicas, a garantia de suprimento e
qualidade, agregada a uma politica
de inclusdo social por meio da gera-
¢do de emprego e renda.

O Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) estipulou a meta
deadigao de 5% debiodiesel no diesel
a partir de 2010. Com a mistura B5,

a producdo de biodiesel subiu para
2,9 bilhoes de litros em 2013 (ANP,
2014a), reforgando a posicao do Pais
na lideranga mundial em energias
renovaveis em escala comercial. Essa
mistura B5 ajudara o Pais a reduzir
a importagdo de diesel petréleo. Sob
0 aspecto social, a ampliagdo do uso
do biodiesel aumentard a geragao de
emprego e renda, com um carater
social voltado para a inclusdo da
agricultura familiar (WATABABE et
al., 2012, CESAR; BATALHA, 2013).

Uma vez ratificada a lei do biodie-
sel, deu-se o inicio a sua implementa-
¢do. Inicialmente havia um alto grau
de incertezas quanto ao andamento
efetivo do programa, tendo em vis-
ta as inovagdes organizacionais e
principalmente institucionais. Com
implicacdo, o agrupamento num
mesmo campo de agdo publica de
atores sociais tao afastados do ponto
de vista dos interesses, das suas ro-
tinas, dos seus valores e em especial
da cultura organizacional, como
exemplo temos empresas petrolifera
negociando diretamente com agricul-
tores familiares, cooperativas e até
mesmo com movimentos sociais. A
juncado desses mundos diferentes em
muitos fatores e de diferentes fontes
de problemas potenciais, forcando os
atores envolvidos no PNPB a realiza-
rem um processo enorme de ajustes
mutuos (LEITE et al., 2013).

Diante deste contexto, este traba-
lho tem como objetivo compreender
as respostas aos elementos ligados ao
quadro regulatério do biodiesel no
Brasil (concessdo de subsidios para
a cadeia, selo combustivel social e
leildes), a luz das varidveis institucio-
nais da ECT (atributos das transagdes
e pressupostos comportamentais).

Com relagdo ao ponto de vista
tedrico, serd abordado a Nova Eco-
nomia Institucional (NEI), que é
considerada a mais utilizada para
o estudo das organizagdes, mas

6 Denominado também de path dependence, em inglés.

26 Ano XVI N°29 Dezembro de 2014  Salvador, BA

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO



especificamente na vertente do am-
biente institucional (leis, tradigdes
e normas) e em seguida uma con-
textualiza¢do sobre Economia dos
Custos de Transac¢do (ECT), tendo
como foco as abordagens dos pres-
supostos comportamentais (opor-
tunismo, racionalidade limitada e
pressdes institucionais), bem como
pelas caracteristicas transacionais
(incerteza, freqiiéncia e especificida-
de dos ativos), sempre ajustados na
relacdo direta aos diversos arranjos
contratuais.

2 Instituicoes e Economia dos

Custos de Transagao (ECT)

As economias mundiais e brasi-
leira tém proporcionado intimeras
mudangas nas questdes econdmicas,
administrativas, politicas, sociais e
ambientais. As institui¢des fazem
parte desta ordem mundial de mu-
dancgas. Em torno do contexto da
globalizagdo as institui¢des necessi-
tam de a¢des dgeis e respostas com o
maximo de rapidez e, portanto, um
elevado nivel de especializagdo, de
constantes adaptagdes e coordenagao
na administragdo da produgéo.

O objetivo deste tépico é mostrar
0 arcabouco tedrico da Teoria Insti-
tucional e da Economia dos Custos
de Transagdo (ECT) que sustentam
este trabalho. Foi criado pelo governo
brasileiro um quadro institucional
para regular e assegurar o uso e pro-
dugdo do biodiesel no pais. Este mar-
co influenciou a estrutura, a acoes e a
organizacdo da cadeia do biodiesel.
E possivel analisar, sob a luz da
Teoria Institucional, o processo de
ajuste das organizagdes ao ambiente,
compreendendo o seu processo de
estruturacdo. Assim esta teoria ajuda
a compreender o entendimento das
respostas do mercado do biodiesel as
pressdes institucionais do governo
brasileiro.

A Agéncia Nacional de Petro-
leo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP) é o 6rgao regulador do biodie-
selno Pais, e atua conjuntamente com
outras entidades governamentais
adotando medidas para alavancar
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o mercado de biodiesel brasileiro. O
grande desafio das diversas institui-
¢oes é conseguir equilibrar o trade-off’
entre os interesses dos consumidores
e dos investidores privados. De acor-
do com Possas e outros (1997) “[...]
o objetivo central da regulacdo de
atividades econdmicas nao é promo-
ver a concorréncia como um fim em
si mesmo, mas aumentar o nivel de
eficiéncia econdmica dos mercados
correspondentes”. Para atingir os
diversos desafios é preciso de um
marco regulatério com autonomia,
respeitando o interesse ptiblico e bem
estar da sociedade (BARRIONUEVO
FILHO; LUCINDA, 2004).

Segundo Farina (2000) o ambiente
institucional é composto pelo sistema
legal, pelas regulamentagdes, pelo
sistema politico, pelas tradi¢des, pe-
los costumes, pelas politicas macroe-
condmicas e pelas politicas setoriais e
governamentais. O principal aporte
da corrente ambiente institucional é
o estabelecimento da relagdo entre
as institui¢des e o desenvolvimento
econdmico.

Institui¢Oes sdo estruturas sociais
que tém certa mobilidade, por serem
influenciadas pelo ambiente. Existem
elementos regulativos, culturais
e normativos que as legitimam e
estdo associadas as diversas ativi-
dades e aos recursos produtivos das
empresas COASE (1937), NELSON
(1995), HODGSON (1993), SA-
MUELS (1995), NORTH (1991; 1993),
WILLIAMSON (1981; 1985).

Institui¢bes e organizagdes sao 0s
principais assuntos discutidos pelos
trabalhos de Douglas North (1993),
com relagdo a reveréncia do ambiente
institucional. Conforme o autor, ins-
tituicdes sdo as regras da interagdo
humana que, reunida aos mecanis-
mos de controle, restringem e estru-
turam as relagcdes humanas. Quando

ancoradas por legislacdes e estatutos,
sdo apreciados como formais; e quan-
do relacionadas apenas com cédigos
de conduta e comportamento, sdo
conhecidas como regras informais.
E por meio dessas restrigdes que as
incertezas sao reduzidas, oferecendo
na maioria dos casos, oportunidades
as organizagoes.

As institui¢des reguladoras tra-
zem como base as regras de regula-
¢do, tais como, as leis e as normas,
neste caso os agentes institucionais
impdem sangdes e se utilizam des-
tas a fim de fazer com que as regras
definidas sejam cumpridas. Sao
esses mecanismos de regulagao que
formam o alicerce para as organi-
zagOes, para as agdes da inddstria,
além de garantirem a estabilidade e a
ordem na sociedade (YIU; MAKINO,
2002). Tendo como prerrogativa que
o governo é o agente institucional
representativo, parte constituinte das
pressdes institucionais, algumas va-
ridveis sdo levadas em consideragao,
tais como: a influéncia e intervencdo
do estado sob as atividades da orga-
nizacdo, o quadro legal, as politicas
fiscais e o programa do governo. Isto
que dizer que, serdo ponderados os
fatores que definem as naturezas da
pressdo para distinguir e compreen-
der melhor as respostas do mercado
frente ao quadro regulatério do bio-
diesel criado pelo governo brasileiro.

Segundo Scott (2001), o governo
é um dos agentes institucionais iden-
tificados. Os programas governa-
mentais e as politicas sdo instituidos
como servigos e produtos aptos de
reproduzir a realidade, isto é, repre-
sentar o que a institui¢do almeja. Os
governos dos diferentes niveis, por
meio dos seus poderes, autorizam
e validam politicas e estruturas que
as organizacOes presentes no meio
publico deverdo seguir para per-

7 Trade-off ou tradeoff € uma expressao que define uma situagdo em que ha conflito
de escolha. Ele se caracteriza em uma agao econémica que visa a resolugao
de problema mas acarreta outro, obrigando uma escolha. Ocorre quando se
abre mao de algum bem ou servico distinto para se obter outro bem ou servico

distinto.
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tencerem ao campo organizacional.
Instituem pressdes institucionais
que agem sobre as organizagdes, via
legislacdes, medidas provisoérias,
regulamentos, planos de governos e
programas, podendo se empregar de
sangdes ou incentivos para garantir
a adesdo delas.

As organizagdes de que se depa-
ram sob o regime legal, econémico e
tributédrio definitivos pelo governo,
devem adotar este quadro institu-
cional para poder operar e conti-
nuar no mercado e se legitimar. A
concordancia com este quadro traz
implicagdes diversas, podendo ser
representadas por multas, perda de
incentivos, penas legais, direitos ou
a perda da autorizagdo de atuar no
mercado.

A submissdo das organizagdes
subordinadas a uma estrutura do
governo, nao ocorre de forma espon-
tdnea, mas sim a partir da intengdo
de se obter atengao e aprovacdo dos
agentes autorizados para garantir a
conquista dos seus objetivos. A con-
cordancia e as respostas as pressoes
institucionais governamentais estao
ligadas ao grau de dependéncia que
a organizagdo tem com o governo.
Entdo, o ambiente institucional e re-
gulatério deliberados pelo governo,
assim como as pressoes institucio-
nais, sao intensamente influenciados
pelas determinacées e atitudes do
mesmo.

Segundo Scott (2001) a investiga-
¢do da institucionaliza¢do decorre
de trés pilares, que baseiam-se nas
relagdes entre as instituigdes e as or-
ganizagdes, que sdo: o regulativo, o
normativo e o cognitivo. O primeiro,
esta relacionado a um comporta-
mento restritivo e controlador, com
base na criagdo de regras, normas
e no monitoramento para garantir
0 seu cumprimento, bem como na
aplicacao de sangdes e punigdes
para aqueles que ndo cumprem as
regras e as recompensas e os incen-
tivos para aqueles que se seguem.
O segundo estd relacionado com
os valores, as crencas e as normas
sociais aceitas e compartilhadas

pelo grupo e sdo internalizadas e
impostos pelos membros. O dltimo
tem como base um quadro de signi-
ficados levantados pelos membros
pertencentes a ela e refere-se aos
fatores simbdlicos da agdo que sdo
resultado da interpretacdo do am-
biente pela organizagao.

No tocante aos custos
de transacdo pode se dizer que se
referem aos custos que um agente
incorre para fazer funcionar o siste-
ma econdmico, isto é, o custo que se
tem por ir até o mercado. O custo de
transagdo abrange uma abundancia
de custos que normalmente ndo sao
avaliados em uma analise econdmica
tradicional, podendo incluir o custo
de informagao e pesquisa, de decisdo
e de barganha, de monitoramente e
coer¢ao, derisco e de espera ou de re-
talhar ou contratar um intermediario.

A ECT é uma das ramifica¢des da
Nova Economia Institucional (NEI)
que é uma vertente da economia que
busca analisar os custos de produgdo,
aceitando que existem custos associa-
dos as transacdes econdmicas. Para
Williamson (1981), esta centrada no
nivel das institui¢des de governanga,
tendo a transacdo como unidade de
andlise e a governanga como meio de
modelar, reduzir os conflitos entre os
agentes econdmicos. As negociagdes
dos direitos de propriedades devem
ser caracterizadas como transacao,
sendo que esta incide na transferén-
cia de bens ou servigos por meio de
uma interface tecnoldgica distinta.

As transagdes no mercado sao
orientadas pelo mecanismo de preco,
aceitando a existéncia da “maéo invi-
sivel” que guia as a¢des dos agentes
econdmicos, com o pressuposto de
que todas as informagdes necessa-
rias para que a decisdo seja adotada
estejam disponiveis. Nesta direcdo,
destaca a importancia da coordena-
¢ao e da existéncia dos mecanismos
de contrato, dado que o sistema de
preco ndo é completo e nem todas
as informagoes estdo igualmente
disponiveis para os agentes econo-
micos, ocorrendo entdo as falhas no
mercado.
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De maneira geral, a finalidade das
empresas e das propriedades agrico-
las, ou seja, da cadeia produtiva, é a
busca da diminuicao dos custos de
transagao, estando contidos, nestes,
todos os custos necessarios para ala-
vancar o sistema economico. Estas
transacdes sdo desempenhadas entre
agentes econdmicos, seja para per-
mutar servigos ou trocar bens. Apds
a realizacdo das trocas, os agentes
engajam-se em transacdes, as quais se
distinguem por trés peculiaridades
bésicas de acordo Williamson (1985):

a) Freqiiéncia: estéd relacionada
a repetigdo de um mesmo tipo de
transagao, ou seja, estd pautada no
namero de vezes que dois agentes
realizam certas transagdes, as quais
podem acontecer uma tinica vez, ou
se reproduzir dentro de uma certa
periodicidade. A freqiiéncia das
transagdes afeta os custos de nego-
ciar, elaborar e monitorar contratos,
nesta perspectiva, a reputacdo e a
confianga sdo cruciais, pois evitam
que um dos agentes rompa o contrato
por comportamento oportunistico;

b) Incerteza: € a caracteristica da
transacdo que possui os efeitos me-
nos conhecidos em seus custos, pois
estd atrelada a fatos ou efeitos nao
previsiveis. E uma caracteristica que
pode levar ao rompimento de um
contrato de forma nao oportunistica.
Aparentemente, quanto maior a in-
certeza, maior o custo de transacao,
em virtude de uma maior necessi-
dade de salvaguardas nos contratos;

¢) Especificidade dos ativos: é a
perda de valor dos ativos envolvidos
em uma determinada transacao,
quando a mesma nao se concretizar.
Coloca-se em risco o investimento
feito, caso a transagao ndo seja rea-
lizada, pelo simples fato de o uso
alternativo desse investimento ser
baixo ou néo existir. Pode-se afirmar
que quanto maior a especificidade
dos ativos envolvidos em determi-
nada transa¢do, maior serd a perda
de valor, devido a complexidade dos
contratos ou uma agdo oportunista
por parte do outro agente, o que
acarreta maiores custos de transagao.
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Resumidamente, as transacgoes
sdo caracterizadas pela freqiiéncia,
incerteza e especificidade dos ativos.
Estas caracteristicas decidem a for-
ma da contratacdo. A repetitividade
da transacdo admite a criacdo de
reputacao, ja a reputagdo, impondo
um valor de comportamento nao
-oportunistico dos agentes, permite
reduzir as salvaguardas contratuais
e a reducdo dos custos de prepara-
¢do e monitoramento dos contratos.
A incerteza pode gerar a anulagdo
contratual ndo oportunistico devido
ao aparecimento de custos transa-
cionais inesperados. Quanto mais
especificos forem os ativos, maior
serd o problema para a empresa no
encontro de um novo uso alternativo
para ele, se o contrato for desfeito,
maior serd também o risco de perda
do valor dos ativos envolvidos na
transagao, logo, serdo indispensa-
veis salvaguardas para viabilizar a
transagao envolvida.

De acordo com Williamson (1985)
para entender o fendmeno das
transacdes, a teoria da ECT, busca
verificar algumas caracteristicas dos
agentes envolvidos entre eles, a ra-
cionalidade limitada, o oportunismo
e as pressdes institucionais. A primei-
ra esta relacionado a complexidade
do ambiente que rodeia a decisdo dos
agentes. A segunda esta ligada ao
agir oportunisticamente, desfazendo
contratos. Estas duas caracteristicas
atrapalham a formatagdo dos con-
tratos, surgindo a necessidade de
um novo formato mais sofisticado
de governanga. Por ultimo, esta
relacionada ao quadro institucional
delineado pelo governo.

Em outras palavras, a raciona-
lidade limitada pressupde que os
agentes desejam ser racionais, mas
s6 conseguem sé-lo parcialmente. A
barreira aparece da complicacdo do
ambiente que cerca as decisdes dos
mesmos, fazendo com que eles nao
cheguem a racionalidade plena, bem
como dos limites cognitivos do ser
humano. Em suma, o ser humano
tem racionalidade limita, por causa
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de receber, processar e guardar in-
formagdes. Mesmo que almeje agir
racionalmente, o processo decisério
se dard sempre em condigdes de in-
certeza, por mais que se possa contar
com todos os dados disponiveis para
apoiar a decisao (SIMON, 1997).

O oportunismo perpassa no
reconhecimento de que os agentes
buscam o auto-interesses e podem in-
terromper os contratos ja firmados a
fim de apropriar-se dos ganhos asso-
ciados aquela transagéo, utilizando-
se de ma-fé, e pode ser encontrado ex
ante, antes da transacdo, ou ex-post,
depois da transagdo. J4, as pressoes
institucionais sdo resultados das
implicagdes de um contexto politico,
social, legal e econémico.

3 Consideragoes sobre o setor
de biodiesel no Brasil e seu
marco regulatério

3.1 Aspectos Gerais do Mercado

de Biodiesel
O biodiesel é considerado um
biocombustivel oriundo da biomas-

sa para a utilizagdo em motores a

combustdo interna com ignigdo por

compressdo, que pode ser produzi-
do através de gorduras de origem
animal, 6leos vegetais e até mesmo
6leos e gorduras residuais. O Brasil
possui uma grande variedade de

oleaginosas com possibilidade de
extragdo de 6leos para a produgao
de biodiesel. Entre elas: soja, dendé,
girassol, mamona, babagu, canola,
algoddo, amendoim e pinhdo man-
so (SILVA, 2008; GARRETT et al.,
2013).

Desde 2005, através da Lei n°
11.097 /2005, o Brasil esta investindo
fortemente no PNPB para aproveitar
o potencial desse biocombustivel.
Passado quase uma década desde
o inicio do programa, o pais possui
um mercado consolidado, capacida-
de instalada de producdo de 7.504
mil m3/ano, dados finais de 2013, e
firmando em 3° maior produtor de
biodiesel mundo (MME, 2014).

Quanto a capacidade instalada
das usinas, atualmente ela é superior
a necessidade da demanda, levando
a ociosidade da indtstria a ficou em
torno de 61% em 2013, conforme
ilustrada na Figura 1 abaixo, o que
pode se agravar com as autoriza-
¢Oes para construgdes de novas
usinas, bem como, com o aumento
da capacidade das usinas que estdo
em operacdo. Em fevereiro de 2013,
havia 57 unidades aptas a operar
comercialmente, sendo 45 unidades
possuidoras do Selo Combustivel
Social (MME, 2014).

Figura 1 - Produgao de Biodiesel no Brasil (2005 a 2013)
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Fonte: MME (2014)
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¢¢ O modo como
os tributos sao
cobrados, é um
exemplo de como
as regulamentacoes
do Governo Federal
atuam sobre a
constituicao da
cadeia produtiva do
biodiesel.

Observa-se que de 2005 a 2013
houve crescimento na producéo
de biodiesel, em virtude da obri-
gatoriedade da regulamentagao
imposta no pais. Nos ultimos trés
anos (2010-2013), a média foi de 2,7
bilhdes de litros/ano, haja vista que
esta expansdo da produgdo industrial
foi mais expressiva e em seus cinco
primeiros anos. A produgédo regional
em 2013 apresentou a seguinte dis-
tribuigdo:Centro-Oeste (41%), Sul
(33%), Sudeste (13%), Nordeste (12%)
e Norte (1%) (ANP, 2014a)

Com relagdo a matérias-primas
utilizadas para a produgédo de biodie-
sel, entre o periodo de 2008 a 2013,
a soja obteve uma média de 76%,
seguido da gordura bovina (16%),
algodao (4%), e outras matérias-pri-
mas (4%) (MME, 2014).

3.2 Subsidios do Setor de Biodiesel

As politicas ptblicas e a estrutura
legal instituida pelo governo para
impulsionar a procura e a produgio
de biodiesel entusiasmam a manei-
ra como o mercado de biodiesel se
estabeleceu no Brasil. O modo como
os tributos sdo cobrados, é um exem-
plo de como as regulamentagdes
do Governo Federal atuam sobre a
constituigdo da cadeia produtiva do
biodiesel. Conforme Tabela 1, pode-
se notar que, para a usina de bio-
diesel ganhar a redugdo da aliquota
dos tributos federais (PIS®/PASEP?
e CONFINSY), necessitard adquirir
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matéria-prima dos agricultores familiares, fazendo com que este ator seja
parte desta cadeia. No total sdo 4 (quatro) casos, sendo que o Caso 4 isenta
100% de impostos federais para usinas que adquirem matéria-prima prove-
nientes das regides Norte, Nordeste e Semi-drido e de agricultores familiares.

Tabela 1 - Tributos federais sobre biodiesel conforme Decreto
n° 6458 e alterado pelo Decreto n° 7.768 de 27 de junho de 2012

Coeficiente de redugao do PIS/PASEP

BIO- Base

e da COFINS
DIESEL Caso 1
Caso 2 Caso 3 Caso 4
. Mamona,  Agricultu- Agrlcgl.t ura
Regime Regra Pal Famili Familiar
Especial ~ Geral ama ra mamuiar N, NE, SA
N, NE,SA  PRONAF PRONAF
Coeficiente 0,000  0,6763 0,775 0,896 1,000
de Redugiao
Aliquota Valor Valor Valor Valor Valor
(%) R$/m*® R$/m? R$/m? R$/m? R$/m?
PIS/PASEP 6,15 120,14 38,90 22,48 10,39 0,00
COFINS 28,32 553,19 179,10 103,51 47,85 0,00
TOTAL 34,47 673,33 218,00 125,99 58,24 0,00

Fonte: BRASIL (2005)
Nota: Adaptado conforme os decretos n® 5.297/04, n2 5.457/2005, n2 6.458/2008 e alterado
pelo Decreto n? 7.768 de 27 de junho de 2012'"" (2012, grifo nosso)

3.3 Selo Combustivel Social (SCS)

Com o decreto 5.297, de 6 de dezembro de 2004 (BRASIL, 2004) consti-
tuiu as defini¢des de “Biodiesel”, “Produtor ou Importador de Biodiesel” e
a instituigdo do “Selo Combustivel Social” — SCS, outorgado pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario — MDA, ao produtor de biodiesel que comprar
matéria-prima e garantir assisténcia técnica e capacitagdo aos agricultores
familiares, com as principais vantagens, que sdo: diminui¢do dos impostos
federais sobre a contribuigdo para o PIS/PASEP e COFINS variando conforme
a matéria-prima adquirida e regido; incentivos comerciais e de financiamen-
tos; e a participacao dos leildes referentes a 80% do volume, pois os 20% dos
volumes leiloadas sdo também destinados para as usinas que ndo possuem
o SCS. Em compensacdo, o produtor assume compromissos: comprar um
percentual minimo de matéria-prima oriunda da agricultura familiar ou de
suas respectivas cooperativas; e assegurar a capacitacdo e assisténcia técnica
aos agricultores familiares contratados.

8 PIS - Programa de Integracao Social

® PASEP - Programa de Formacao do Patriménio do Servidor Publico

0 CONFINS - Contribuicao para o financiamento da Seguridade Social

" Art. 42 - Os coeficientes de reducao diferenciados da Contribuicao para o PIS/
PASEP e da COFINS, previstos no § 12 do art. 5° da Lei n® 11.116, de 2005,
ficam fixados em:
| - R$ 22,48 (vinte e dois reais e quarenta e oito centavos) e R$ 103,51 (cento
e trés reais e cinquenta e um centavos), respectivamente, por metro clbico de
biodiesel fabricado a partir de mamona ou fruto, carogo ou améndoa de palma
produzidos nas regides norte e nordeste e no semiarido.
II-R$ 10,39 (dez reais e trinta e nove centavos) e R$ 47,85 (quarenta e sete reais
e oitenta e cinco centavos), respectivamente, por metro cubico de biodiesel fa-
bricado a partir de matérias-primas adquiridas de agricultor familiar enquadrado
no PRONAF.
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No periodo de 2005 a 2012, foram realizadas vdrias modificagdes com
relagdo aos percentuais minimos de aquisi¢do da obrigatoriedade da matéria
prima para produgao de biodiesel pelas usinas possuidoras do SCS, conforme

Tabela 2 a seguir.

Tabela 2 - Percentuais minimos de aquisicao obrigatdria da
compra de matéria-prima por regiao brasileira

INn°0l1de INn°0lde INn°0lde  Portarian® 60
05/06/2005 09/02/2009 20/06/2011 de 06/09/2012
Regides Brasileiras 2005 2009 2011 2012
Nordeste e semi-arido 50% 30% 30% 30%
Sudeste 30% 30% 30% 30%
Sul 30% 30% 30% 30%° / 40%*
Norte 10% 10%! / 15%? 15% 15%
Centro-Oeste 10% 10%! / 15%? 15% 15%

Fonte: MDA, 2005; 2009, 2011 e 2012

Notas: '10% até a safra de 2009/10; 2 15% para a safra de 2010/11; ® 35% na safra de

2012/13; * 35% na safra de 2013/14.

Estas medidas alteraram os per-
centuais para a aquisigdo de matéria
-prima da agricultura familiar vol-
tada a produgdo de biodiesel. Com
a Portaria n° 60 de 2012, as regides
Nordeste, Sudeste e Sul, o percentual
permaneceu os menos 30% de aquisi-
¢des (de 2005 a 2009 era 50%). Ja para
o Norte e o Centro-Oeste, este valor
continuou em 15% em 2012 (de 2005
a 2010 era 10%).

3.4 Leildes de Biodiesel

A comercializagdo do biodiesel é
realizada através de leildes promo-
vido e fiscalizada pela ANP entre a
produtora, refinaria e distribuidora.
Uma das finalidades dos leildes é a
garantia de venda do biodiesel pro-
duzida pelas usinas em um mercado
competitivo, onde a usina podera
produzir seu produto, sabendo
quanto poderd vender, diminuindo
o risco e conseqiientemente propor-
cionando uma redugdo dos pregos
finais para os respectivos consu-
midores do produto (LOCATELLI,
2008).

Os leildes foram implementados
de modo que a ANP estabelece um
Preco Méximo de Referéncia (PMR)
e as usinas e/ou distribuidoras ofe-
recem propostas de pregos cada vez
menores do PMR. O vencedor do
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lote no leildo é determinado pelo que
oferecer o menor prego.

Até margo de 2014 foram realiza-
dos 35 leildes com aproximadamente
16.519.326 m® de biodiesel arrema-
tados, registrando um média de
471.980 m*por leildo (ANP, 2014b).

A andlise empirica dos leildes de
biodiesel é praticamente dificilimo
devido as suas particularidades. Em
primeiro lugar, houve varias alte-
racOes drésticas na formatacao dos
leildes. Por exemplo: do 1° ao 7° e
do 17° ao 25° foram realizados pelo
sistema eletronico. Do 8” até 16° foram
implementado o sistema de leildo pre-
sencial e, atualmente, os fornecedores
apresentam seus lances pela internet,
utilizando um sistema eletronico
especifico para tal finalidade, o que
antes era feito de forma presencial.
E comum ocorrer ajustes em cada
leildo realizado, devido o préprio de-
senvolvimento do sistema, entre eles
as regras de licitagdo, a regularidade
dos leildes, o cronograma de entrega
e outros itens da negociagao.

A partir do 26°, a Portaria n°
276/2012 eliminou os re-leildes da re-

finaria. Portanto, a partir de meados
de 2012 (26°leilao), a comercializacao
de biodiesel esta sendo feito direta-
mente entre usinas e distribuidoras
(ANP, 2012).

3.5 Distribuicdo do Biodiesel no
Mercado

Primeiramente, faz-se necessario
desenhar o processo de venda e o
fluxo de distribui¢do do biodiesel
no mercado brasileiro. O processo
de venda segue o seguinte tramite:

a) A ANP difunde o edital de
aquisicdo de biodiesel com preco
maximo de referéncia e volume a
ser arrematado no leildo e remete
carta-convite as usinas aptas a par-
ticiparem dos leildes;

b) As usinas que preencherem as
condigdes pré-determinadas podem
participar dos leildes e fazem sua
oferta para os lotes e/ou volumes
disponiveis;

¢) As refinarias (Petrobras e/ou
Refinaria Alberto Pasqualini - RE-
FAP) e a usina celebram um con-
trato com um programa de entrega
determinada;

d) Por fim, o biodiesel é transa-
cionado as distribuidoras por inter-
médio de re-leildes organizados pela
refinarias e/ou;

e) A transagao é feita diretamente
com a usina e distribuidora, ou seja, a
partir de junho de 2012, as aquisi¢oes
comegaram a ser concretizadas dire-
tamente entre usinas e as distribui-
doras, eliminando provisoriamente
os re-leiloes'.

No procedimento de negociacdo
do biodiesel, isto é, da venda pela
usina até a aquisicdo pela distribui-
dora, nao existe nenhuma circulacdo
de produto, “apenas direito de pro-
priedade” sobre este. Apés a venda
do biodiesel para a distribuidora pela
refinaria, comeca o fluxo de distribui-
¢do deste combustivel. Durante todos
os leildes, as distribuidoras estao

2 Os leildes de biodiesel sofrem mudancas constantemente, por isso as duas
opcodes sao apresentadas (com o sem re-leilao).
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possibilitadas a contrairem contas
especificas de biodiesel, ajustadas as
suas cotas de diesel e, para supri-las,
adquirem lotes desta mercadoria
com origem definida. No re-leilao
e/ou pela venda direta a distribui-
dora, cada lote/volume contratado
equivale a um volume de biodiesel
a ser disponibilizado pela usina
responsavel pelo produto. O fluxo
de distribuigdo é representado da
seguinte forma:

a) As refinarias adquirem lotes/
volumes de biodiesel de distintas
usinas nos leildes de compra, mas
ndo recebem o biodiesel em suas
bases;

b) Esses mesmos lotes/volumes
de biodiesel sdo renegociados com
as diversas distribuidoras, que pas-
sam a ter o direito sobre eles;

¢) Na forma de venda FOB%, a
distribuidora tera que fazer a remo-
¢ao do lote de biodiesel na usina;

d) Apds chegar nas distribuido-
ras, o biodiesel é misturado ao diesel
e em seqiiéncia é encaminhados aos
postos de combustiveis, na mistura
de diesel B5, ou seja, 95% de diesel
e 5% de biodiesel, que atendem ao
consumidor final, conforme rege a
regulamentacao especifica.

4 Procedimentos Metodolé6-
gicos

Dada a complexidade do tema
abordado, seguiu-se uma metodo-
logia que harmonizasse, concomi-
tantemente, maior anélise dos dados
e informacgOes existentes sobre o
biodiesel e de teorias instituciona-
listas e custo de transagao. Por isso,
neste trabalho adotou-se, predomi-
nantemente, procedimentos descri-
tivo-qualitativos e exploratdrios,
através de pesquisa documental e
bibliografica (YIN, 2005).

Para identificar as principais
caracteristicas das respostas com re-
lagao ao quadro institucional, mais
propicio para esta analise, foram
considerados os seguintes passos e
procedimentos, conforme ilustrada
na Figura 2 a seguir:

Figura 2 - Estrutura de analise das variaveis institucionais da ECT
ligado ao quadro regulatério do biodiesel

Variaveis Institucionais da ECT

Incertezas

Freqliéncia das transacoes
Especificacdo de ativos

Racionalidade Limitada
Oportunismo

Pressdes Institucionais
Fonte: Elaboragéo propria

1°) Identificagdo dos elementos do
quadro regulatério do biodiesel mais
relevantes nesta abordagem sao:

* Concessdo de subsidios para a
cadeia do Biodiesel — redugdes tribu-
tarias; Lein®11.116, de 18 de maio de
2005, com alteragdes pelos Decretos
n°6.458 de 14 maio de 2008 (BRASIL,
2008) e alterado pelo Decreton®7.768
de 27 de junho de 2012.

* Selo Combustivel Social — De-
creto n°® 5.297, de dezembro de 2004
concedido pelo MDA ao produtor
de biodiesel que adquire matérias
-primas provenientes da agricultura
familiar e outros critérios descritos na
Portaria n°® 60 de 06/09/2012.

¢ Leildes de Biodiesel — Portaria
MME® 483, de 3 de outubro de 2005 e
outras portarias da ANP*e do MME,
que formaliza a comercializa¢do do
biodiesel entre os agentes.

2°) Na seqiiéncia, a partir dos
dados pesquisados, foi feita uma
abordagem da teoria dos custos
de transagdo para compreender as
respostas aos elementos ligados ao
quadro regulatério do biodiesel. As
categorias de andlise sdo precisamen-
te os pressupostos comportamentais
dos agentes e os principais atributos

€ Quadro regulatério do

Elementos ligados ao

biodiesel

das transagdes, que compdem objeto
do tracado de pesquisa, que sao:

e Atributos das transagodes:

a) Freqiiéncia

b) Incertezas

¢) Especificidade dos ativos

® Pressupostos comportamentais:

d) Racionalidade limitada

e) Oportunismo

f) Pressdes institucionais

5 Resultados e Discussao

As alteragbes constantes nos ar-
ranjos institucionais dentro de uma
cadeia produtiva geram elevagdes
nos custos de transacdo levando a um
novo direcionamento das estratégias
nas firmas e ao desenvolvimento
de novos arranjos contratuais mais
confidveis e estaveis.

Com relagao a concessao de sub-
sidios para o biodiesel, foram regula-
mentados os Decretos n° 5.297 /2004
e n® 5.457/2005, conforme demons-
trado na Tabela 1. Depois de quatro
anos, com Decreto n® 6.458, de 14 de
maio de 2008, observou-se que nao
foi contemplado as outras oleagino-
sas produzidas pelos agricultores fa-
miliares, como exemplo: amendoim,
algodao, girassol e pinhdo manso.
Com o Decreto n° 6.458/2008, teve

3 FOB significa que o frete, seguros e etc. sai por conta do comprador, para

receber em sua porta.

4 MDA - Ministério do Desenvolvimento Agrario
s MME - Ministério de Minas e Energia
6 ANP — Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
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a alteracdo do art. 4° do decreto n°
5.297 /2004, reduzindo-se a zero as
aliquotas de PIS/PASEP e COFINS
para culturas produzidas pelos agri-
cultores familiares, o governo tenta
reordenar o seu arranjo regulatorio,
contudo, as outras matérias-primas,
como o sebo animal e os Oleos e
Gorduras Residuais (OGR), ndo
foram contempladas também pela
redugao, se enquadrando na regra
geral do programa.

Com mais uma nova alteragao
através do Decreto n°® 7.768 de 27
de junho de 2012 (BRASIL, 2012),
no seu artigo 4, o governo incentiva
cada vez mais a aquisi¢do de maté-
ria-prima de agricultores familiares
das regides do Sul, Sudeste e Centro
Oeste, pois reduziu em 16,84% os
valores das contribui¢cdes de PIS/PA-
SEP e da COFINS, que era de R$ 70,03
passando a ser R$ 58,24 por metro
ctibico, ampliando cada vez mais as
vantagem para implantacdo de novas
usinas e 0 aumento de matérias-pri-
mas em determinadas regides. Por
outro lado, ndo contemplou mais
uma vez as outras matérias-primas
para a produgdo de biodiesel.

O PNPB também néo prestigia
algumas cadeias produtivas em suas
atividades de produgdo e comerciali-
zacao, pois taxa o produtor biodiesel
na regra geral (caso 1, tabela 1), isto
quer dizer que, a usina que produzir
biodiesel com outras matérias-pri-
mas que ndo consta na legislagio e
que ndo comprar matérias-primas do
agricultor familiar, vai ter as menores
redugoes dos impostos federais. Por
outro lado, as usinas de biodiesel
ndo habilitadas pelo governo nao
podem comercializar o seu produto
livremente no mercado, ocasionado
cada vez mais obstaculos para um
programa de energia renovavel,
isto é, “um programa energético”
com possibilidade de economia de
divisas, melhorias na qualidade am-
biental, aumento da produtividade,
aumento de areas cultivadas, entre
outras vantagens para o Brasil.

Os principais motivos que con-
firmam esta decisdo de reducdo dos
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impostos podem ser expostos pelas
incertezas quanto as entregas da
quantidade contratada de oleagi-
nosas pelos agricultores familiares
das regides Norte e Nordeste do
pais, pela precaria fidelizagdo entre
os elos da cadeia, bem como aos di-
versos conflitos de interesses. Neste
ponto pode-se notar a racionalidade
limitada nas decisdes do governo
e as incertezas nas decisdes com
relagdo ao montante financeiro a ser
reduzido, bem como as escolhas das
matérias-primas contempladas.

Estes instrumentos legais que
orientam a conduta dos membros
da cadeia envolvidos na comerciali-
zagao do biodiesel fazem com que as
decisdes de investir em determinada
matéria-prima ou rota tecnoldgica,
levam em consideracao além dos
dados da transagao, passem a ser
conduzidas principalmente pelas
pressoes institucionais, oriundos do
quadro regulatério delineado pelo
governo. Deste modo, a escolha de
aquisicdo de biodiesel pela distri-
buidora para acatar a mistura, fica
limitada aos leildes, ainda que para
ela seja mais econémica, a compra
direta dos produtores. Outro fator
esta relacionado com as deliberacoes
governamentais, que também, in-
tervém na escolha dos clientes pelas
usinas e o tipo de relacionamento
que se conformard entre eles. Por-
tanto, esta forte atuagdo do Governo
Federal, controlando e regulando os
assuntos ligados a comercializagado e
distribuicdo, assinala a presenga do
“pilar regulativo” presentes na teoria
institucional.

Uma das principais bases do
PNPB é o aspecto social, pois 80% do
volume transacionado nos leildes é
exclusivo para lances de produtores
com Selo Combustivel Social (SCS)
que por obrigatoriedade devem
ser adquiridas matérias-primas da
agricultura familiar. Existe também
o refor¢o da politica tributaria e da
resolucdon® 3, de 09/2005 do Conse-
Iho Nacional de Politicas Energéticas
(CNPE), na qual as importadoras e
as distribuidoras de diesel passaram
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a ser obrigadas a adquirir o biodie-
sel, por intermédio de leildes, para
cumprir a exigéncia de incorporar o
biodiesel ao diesel. Numa conjuntura
onde a venda de biodiesel é limitada,
com enorme capacidade instalada de
produgao, sem definigdo de aumento
da mistura no curto prazo, e dentro
de uma situacado de incerteza de
comercializagdo, a participa¢do aos
leilGes, é um dos pre-requisitos a
sustentabilidade da cadeia, tornando
assim, o SCS uma condigdo impres-
cindivel para a comercializagdo do
produto, ndo tendo a liberdade de
escolha na sua fase de venda.

De acordo com os tramites dos
leildes para a compra de biodiesel,
ocorreram intimeras modifica¢cdes
desde o primeiro leildo realizado pela
ANP ou pela Petrobras, este tltimo
para formacao de estoque regulador.
Optou-se por uma regulacao através
de comercializacdo via leildes para
a compra e venda do biodiesel, ao
invés da liberalizagdo do mercado.
A Agéncia Nacional de Petréleo,
Gas e Biocombustiveis - ANP mudou
vdarias vezes a forma de comercia-
lizacao do biodiesel entre usinas,
distribuidoras e refinarias. Esta agdo
do governo demonstrou inabilidade
com os leildes de biodiesel e foi con-
siderado um dos obstaculos para a
venda da sua produgao, pois se uma
pequena ou média usina ndo conse-
guir vender o seu biodiesel no leilao,
tera dificuldade de continuar no
mercado. Outro aspecto a considerar
neste sistema, € que as pequenas e até
as médias usinas ndo estdo aparecen-
do no sistema de venda de biodiesel
através dos leiloes, basta observar
todos os resultados divulgados pela
ANP dos leildes (ANP, 2014b).

Pode ser afirmar que estas usinas
ndo estdo conseguindo vender, em
virtude de varios aspectos, entre eles:
de escala e de grande concentragao
de mercado, conforme estudo divul-
gado pelo Instituto de Pesquisa Eco-
nomica Aplicada - IPEA (2012) que
as 10 maiores empresas do setor com
Selo Combustivel Social, produziram
74,5% no ano de 2011 e as 20 maiores
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foram responsdveis por 96,5% do
total da produgao (IPEA, 2012).

Institucionalmente o PNPB con-
sidera apenas um comprador, que é
a Petrobras. O leildo foi selecionado
para que, conforme a oferta do pro-
duto, os precos pagos diminuissem
ao longo dos certames. Esta regula-
mentacdo dos leildes foi uma avalia-
¢ao importante na constitui¢do do
mercado de biodiesel e é considerada
uma forma de sinalizar aos agentes a
diminuic¢do das incertezas intrinsecas
aonovo mercado. Entretanto, depois
da fase inicial, a procura concentrada
pela Petrobras e a redugédo dos pre-
¢os, deprimiram as usinas que come-
¢aram a informar o seu desagrado e
frustragdo com o mercado incipiente.

Tomando com referéncia a teo-
ria dos custos de transacao, o fato
da comercializacdo, ser realizada
em leildes diminui a incerteza dos
agentes quanto a transagdo, haja
vista que toda a transacdo é aberta
e formalizada. Isto quer dizer que
todas as usinas tém o mesmo nivel
de informacdo, nao existindo a in-
fluéncia do oportunismo e também
daracionalidade limitada nesta etapa
da negociagdo do biodiesel.

No tocante ao Selo Combustivel
Social pode se dizer que é um ato po-
litico de governo que exerce grande
controle na produgdo de biodiesel,
através de regulamentagdo do mer-
cado, dos incentivos, das leis, normas
e decretos. Com a auséncia destas
regulamentagdes e com a diferenca
entre o preco do diesel e do biodiesel,
possivelmente a procura por este
biocombustivel ndo haveria. Neste
formato, as organizag¢des envolvidas
na producdo e comercializagdo do
biodiesel passaram a atender a estas
exigéncias legais para serem valida-
dasno campo organizacional. Assim
sendo, ird sofrer as pressoes institu-
cionais provocadas pelo estado, no
desempenho de agente institucional.

Essa pressao praticada pelo Go-
verno sobre um determinado com-
plexo agroindustrial é resultado
das implicagdes das pressdes de um
contexto politico, social, legal, eco-

noémico ou institucional, pois estes
suportam a sofrer pressdes formais
e informais para se legitimarem.
Nesta perspectivas, essas pressdes
institucionais vao fazer que os elos
da cadeia se dirijam em um mesmo
sentido, para que a cadeia possa fun-
cionar de maneira apropriada e nao
somente com a soma de cada um de
seus membros. Pode-se, entao, iden-
tificar varios indicativos do quadro
institucional na estrutura e gestdo
da cadeia produtiva, pois o Gover-
no Federal colocou a incluséo social
como uma das principais diretrizes
do PNPB, direcionando suas pres-
sOes a obtencgdo para este objetivo.
Os empreendedores do setor de bio-
diesel entenderam e vislumbraram
o momento oportuno de entrar em
um negdcio na drea de bioenergia,
através dos beneficios tributarios, do
mercado incipiente e das inflexdes do
cendrio energético e as levou a aceitar
e cumprir o regulamento, alterando
o relacionamento e a opgao dos seus
fornecedores.

Outro ponto sobre o Selo Com-
bustivel Social é que a Receita Fe-
deral esta interpretando a legislagdo
concedendo a redugdo da aliquota
do PIS/PASEP e COFINS, apenas
para os produtores de biodiesel que
possuem o SCS proporcionalmente
a quantidade de matéria-prima ad-
quirida dos agricultores familiares.
Por exemplo, se a empresa adquirir
somente 40% da agricultura familiar,
ela tera os mesmos 40% de desconto
no PIS/PASEP e COFINS, e para os
60% restantes, havera taxas, sem as
redugoes tributarias. Na visdao de um
mercado ainda em expansdo haverd
dificuldade para a comercializacdo e
populariza¢do no mercado interno, ja
que ndo tera a quantidade de maté-
rias-primas suficiente para produgao
do biodiesel negociado nos leildes e,
conseqiientemente as usinas terao
que adquirir as quantidades restan-

7 Ver Caso 1, da tabela 1.

tes via mercado paralelo. Ademais,
as diversas opg¢des de redugao estdo
tendo dupla anélise das usinas com
selo e sem o selo, pois as usinas sem
o Selo também tém reducado de 67%
conforme regulamentado na regra
geral”. Estes pontos sdo pautas de
discussdes e incertezas desde o inicio
do PNPB (QUERCIA, 2007; ABIOVE,
2012).

Pode-se afirmar que, que existe
um nivel de incertezas no nivel de
arrecadacdo no nivel federal, e no
nivel estatal, especificamente na
cobranga do ICMS no complexo
agroindustrial da soja, pois sofre de
falta de isonomia tributaria de ICMS
entre matérias-primas e de produtos
na exportagdo, incentivando cada
vez mais a exportagdo desta matéria
prima, atrelado a pela Lei Kandir',
sem levar em consideragdo que a
tributacdo ICMS esta desbalancea-
da ao longo da cadeia produtiva
no mercado interno, ocorrendo
acumulacdo cronica de créditos de
ICMS, tornando a aquisicdo de soja
interestadual praticamente inviavel
para processamento, isto quer dizer
que esta ocorrendo dupla contagem
deste imposto na compra da soja
de um Estado para outro (ABIOVE,
2011). Diante deste ponto, as usinas
de biodiesel no Estado da Bahia, por
exemplo, estdo sofrendo este pro-
blema o que pode implicar cada vez
mais para a sua competitividade com
outros Estados produtores da mesma
oleaginosa.

Ademais, convém ressaltar que o
mercado energético é dinamico e o
empreendedor da drea de biodiesel
tem que se enquadrar na legislacdo
vigente, via pressdo institucional. O
grande gargalo que o governo nao
visualiza com relacdo a reducédo
da tributagao federal é que existe
uma “doenca cronica cultural” da
agricultura familiar que esta rela-
cionada pela falta de fidelizacdo

'8 Lei Kandir, criada em 1996, isenta de ICMS produtos primarios, industriais semi
elaborados e servicos destinados a exportagao.
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dos produtores na entrega das ma-
térias-prima contratadas, mesmo
sendo acordados antes do plantio.
As usinas de biodiesel estdo apresen-
tando enorme prejuizo na aquisigdo
dessas matérias-primas, pois tém que
adquirir as quantidades restantes via
atravessadores (intermedidrios), que
cobram um preco incompativel com
os custos de produgao.

Nesta perspectiva, percebe-se que
as transagOes estdo fundamentadas
nas oportunidades dos atores e ndo
na sua freqiiéncia (fidelizagdo), pois
quando se refere ao lado econdémi-
co, as opgdes do produtor agricola,
mesmo com contrato materializado
junto a usinas e cooperativas, na
hora da entrega podem acontecer
quebra de contrato, pois 0 mesmo
vislumbra ganhos superiores em
outras transacdes. Assim sendo, as
transagdes sdo fundamentadas nas
oportunidades na época da comer-
cializacdo e ndo na sua freqiiéncia
ou na fidelizagdo entre os agentes.
A caréncia da certeza é um gargalo
para a cadeia de biodiesel de maneira
geral, especialmente quando se trata
de um mercado no qual os contratos
sdo bem simples e com precérias
salvaguardas na negociagdo, haja
vista que “a palavra do agricultor”,
tem maior legitimidade do que a
assinatura no contrato. Os contratos
precisam ser revistos no sentido da
entrega da matéria-prima por parte
dos produtores, definindo as regras
em caso de quebra de contrato entre
as partes. Por exemplo, se o produ-
tor ndo entregar a producao para as
usinas, estas informarao o seu n° da
Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf
(DAP”) para os 6rgaos federais (ban-
cos e ministérios) e o produtor estard
sujeito a diversas penalidades, entre
elas, o bloqueio a aquisi¢do de novos
financiamentos e de participacdo
de projetos ligados ao contexto do
negoécio agricola.

Do outro ponto de vista, os das
usinas, as transagdes que aconte-
cem com a agricultura familiar sao
rodeadas de incertezas que vao
além das imprecisdes pautadas nas
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questdes climaticas, nos pregos que
comprometem o mercado de graos e
na ddvida no cumprimento dos con-
tratos pelos agricultores familiares. O
mesmo ocorre com as comercializa-
¢Oes entre as cooperativas e os agri-
cultores familiares. O oportunismo
presentes nessas transa¢oes aumenta
as incertezas com relagdo a entrega
dos graos, tornando a racionalidade
limitada do usineiro mais aparente.
Nas transa¢des neste mercado de
biodiesel, os aspectos econémicos
sobrepujam os sociais, o agricultor
familiar opta vender a quem lhe
oferecer mais, e as usinas optam por
comprar de quem aceitar o prego
oferecido por ela. No caso especifi-
co da soja, essa atitude dos atores
aparece da baixa especificidade do
ativo, pois é uma commodity, e pode
ser prontamente comercializada no
mercado, nao possuindo a necessi-
dade dos fornecedores serem leais
aos seus clientes, e vice-versa. Esse
nexo prevalece em quase todas as
relagdes, entretanto, percebe-se que
em varios casos as usinas conseguem
sustentar uma relacao fundamentada
na freqiiéncia e, sobretudo na con-
fianga da transagdo, amortizando a
incerteza da entrega e da qualidade
do produto contraido.

O que se pode perceber é que o
oportunismo estd presente na tran-
sagdo entre a usina e a agricultura
familiar alargando as incertezas com
relacdo as entregas das oleaginosas,
tornando, a racionalidade limitada
da usina mais presente. Ap6s toda
esta contextualizacdo, pode se afir-
mar que existem dois fatores que
amortizam essa incerteza, que sao:
a freqiiéncia da transagdo e o Selo
Combustivel Social. A freqiiéncia
com que acontecem as transacgdes
faz com que o oportunismo seja
amortizado, aumentando a confianca
entre os atores e a fidelidade entre
as partes. Segundo, os contratos ja
firmados pelo Selo Combustivel

Social diminuem a incerteza quanto
a entrega, em virtude da existéncia
de um bonus embutido o preco de
mercado da oleaginosa, demons-
trado em ganho econémico para o
produtor familiar. Deste modo, as
empresas produtoras buscam nego-
ciar com aqueles fornecedores com
que ja tém relagdo por reconhecer a
sua reputacao.

No quadro regulatério do biodie-
sel ndo existe uma descrigdo concisa
de como precisa ser consolidados
os contratos entre os produtores de
biodiesel e a agricultura familiar,
existem poucas particularizagdes que
devem ser preenchidas, tais como:
valor de compra, prazo do contrato,
condicdes de entrega das matérias
-primas, critérios de reajustes do
preco contratado, salvaguardas para
cada parte e concordancia e identi-
ficagdo de uma representagao dos
agricultores que compartilhou das
transacoes de acordo com a Instrugao
Normativan®1, de5 dejulho de 2005.

As transagdes entre as usinas e
agricultores familiares e outros pon-
tos pertinentes, sofreram mudangas a
partir das diversas resolugdes do Selo
Combustivel Social. Como exemplo
destas transformacdes, existe a co-
mercializada da soja entre os pro-
dutores e os agricultores familiares
que passou a ser padronizada pela
Confederacdao Nacional dos Traba-
Ihadores na Agricultura (CONTAG),
que é uma instituicdo que participa
das transag¢des junto as usinas no
cenario nacional, acordando os itens
que necessitam ter no contrato para
a contratualizacdo dos agricultores
familiares dentro das cotas do Selo
Combustivel Social. Este ator nego-
cia o preco minimo dos graos (soja,
girassol, canola, mamona, e outras) a
ser liquidado a agricultura familiar,
os bonus para as diversas oleagino-
sas e outras questoes pertinentes, tais
como a assisténcia técnica. Impor-
tante deixar claro, se as institui¢des

* DAP é um registro de cada agricultor familiar e de cooperativas no controle

cadastral do governo.
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(cooperativas) envolvidas que ndo
tiverem a anuéncia do governo, serdao
impedidas de realizar a comercializa-
¢do de graos para as usinas.

A obtencao do SCS direciona as
decisdes das usinas ao propdsito do
governo na adi¢do dos agricultores
familiares na cadeia, isto quer dizer
que a usina é obrigada a obter o grdo
com origem da agricultura familiar,
conforme contrato estabelecido
previamente, mesmo que 0s pregos
dos cerealistas, das cooperativas
sem a Declaragao de Aptiddo e da
agricultura intensiva estejam mais
baixos do que da origem familiar.
Neste aspecto, a “eficiéncia e a opor-
tunidade” deixam de predominar
nas decisdes, sendo supridas pelas
deliberacdes e pressdes do governo.
Outra implica¢do das pressdes ins-
titucionais oriundas do SCS pode
ser identificada na escolha dos for-
necedores, que passam a adotar as
recomendacgdes do governo e nao os
critérios utilizados pelas usinas.

Diante do contexto, pode-se pon-
tuado que a questdo dos percentuais
de aquisig¢oes oriundas da agricultura
familiar é um dos pontos criticos do
marco regulatdrio, haja vista que os
percentuais obrigatérios no SCS sao
muito elevados em algumas regides,
bem como a enorme escassez de
matéria-prima, devido as condi¢des
econdmicas das regides supracitadas.

Por outro lado, a determinagao da
aquisicdo da oleaginosa a ser empre-
gada adota certa racionalidade eco-
nomica. As empresas produtoras vao
atrds das matérias-primas que lhe
render um maior ganho econémico,
tenho em vista todos os pressupostos
do custo de transacao, isto quer dizer,
as analises das maiorias das decisdes
empresarias, sobrepdem-se aos in-
centivos e as tentativas governamen-
tais de diversificacdo, mesmo tendo
as pressOes institucionais sobre a op-
¢do de que matéria-prima utilizar, e,
por outro lado, a forma como o PNPB
estd estruturado, ainda nao é forte
o suficiente para entusiasmar essa
decisdo. Isto pode ser comprovado
pela participagdo da soja no mercado

de biodiesel em 2013, pois apesar de
ter um rendimento de éleo menor
que as demais oleaginosas, a soja é
produzida em funcio do farelo (OIL
WORD, 2010 apud FREITAS, 2012).
Outro ponto de vista, é que o
governo obriga o produtor de bio-
diesel a comprar a matéria-prima do
agricultor, mas o mesmo néo é obri-
gado a fazer o biodiesel com aquela
oleaginosa. Na prética as empresas
compram somente a quantidade
obrigatdria para cumprir o SCS,
inclusive por parte desse percen-
tual é a mamona e/ou dendé, e em
seguida vendem estas oleaginosas
para o mercado de ricinoquimica e
outros setores, haja vista que estas
commoditeis sdo altamente valori-
zadas no mercado internacional. Na
seqiiéncia, as usinas compram a soja
para produzirem o biodiesel, isto
evidencia uma racionalidade limi-
tada das usinas durante o processo
produtivo. Para isso basta apenas cita
trés os dados do referencial tedrico
sobre o mercado: i) que das 57 usi-
nas, 45 delas sao detentoras do SCS,
dados de fevereiro de 2014; ii) que
elas devem comprar as quantidades
minimas obrigatérias por pressao
institucional; e iii) e os dados da par-
ticipagdo das matérias-prima no Bra-
sil, revelados em fevereiro de 2014
sd0:70,9% é originario da soja, contra
24,8% para o sebo bovino, 2,5% para
6leo de algodao e 2,1% para outras
matérias-primas (MME, 2014).
Pode-se afirmar que, do ponto
de vista econémico e empresarial, as
usinas estdo corretas, pois a produ-
¢do de biodiesel a partir de mamona
e/ou dendé pode inviabilizar o ne-
gocio, pois a depender do periodo e
da contratacdo os precos negociados
no mercado internacional podem
ser mais vantajosos. Entdo, neste
sentido, os produtores de biodiesel
sdo os “préprios atravessadores”,
pois compra a mamona e/ou dendé
para conseguir somente a redugao

dos impostos federais e no final, o
biodiesel produzido é praticamente
de dleo de soja.

Verifica-se também que as pou-
cas industrias que se instalaram na
regido Nordeste do pais tiveram
dificuldades em conseguir os antigos
50% de matéria-prima e estdo tendo
dificuldade para conseguir os 30%,
haja vista que das 9 (nove) usinas de
biodiesel instaladas no Nordeste des-
de o inicio do PNPB, apenas 3 (trés)
estdo em operagdo e credenciada pelo
governo, sendo que uma delas esta
no Estado do Ceard e duas no Estado
da Bahia. Percebe-se que este percen-
tual prejudica a regido Nordeste e be-
neficia, por exemplo, o Centro-Oeste,
por ter como exigéncia de 15%, uma
vez que as usinas de biodiesel no
Nordeste estao celebrando contratos
de compra de matéria-prima fora
do préprio Estado. Além disso, as
regides do eixo Sul/Sudeste/Cen-
tro-Oeste possuem varias condi¢des
privilegiadas, entre elas: 6timos tipos
de solos para agricultura, boa organi-
zagdo agricola, tecnologia favoravel,
numero elevado de estagoes plu-
viométricas, entre outras vantagens
econOmicas e, sobretudo, sistema de
cooperativismo ja consolidados.

Diante, do exposto fica explicito
as estratégias das usinas na escolha
dolocal em virtude das incertezas do
mercado nas regides do Norte e Nor-
deste e das fragilidades da legislagao
aplicado ao setor. Do ponto de vista
do “poder normativo®” as usinas
ndo estdo respeitando os valores
do PNPB, as crengas do agricultor
familiar e, além do que, as normas
sociais aceitas e compartilhadas pelo
grupo nao estdo sendo internalizadas
e impostos pelos demais membros
envolvidos neste elo da cadeia pro-
dutiva.

Por fim, em uma dimensao mais
analitica, o governo tem um elevado
poder institucional, suas pressoes sdao
bem reguladas e emprega sangdes e

2 Esta relacionado com os valores, as crengas e as normas sociais aceitas e
compartilhadas pelo grupo e sao internalizadas e impostos pelos membros

(SCOTT, 2001).
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punigdes (barreira na participagdo
nos leildes e a perda das redugdes nos
impostos) para fazer valer seus inte-
resses. No caso da compra e venda
dobiodiesel, as empresas produtoras
que nao se adaptarem as condigdes
impostas, ficardo impossibilitadas de
operar no mercado. Incorporado ao
poder institucional do governo fe-
deral, 0 escasso amadurecimento do
setor fez com que o contexto no qual
as usinas estdo inseridas seja instavel,
escolhendo assim, por seguirem os
direcionamentos do governo, que
decide ndo s6 o tipo de relagao que
manterdao com seus clientes, mas os
seus proprios clientes.

6 Considerac¢oes Finais

Sob o ponto de vista da anéli-
se institucional o objetivo central
deste trabalho foi alcangado, pois
possibilitou uma compreensao das
respostas aos elementos ligados ao
quadro regulatério do biodiesel no
Brasil (concessdo de subsidios para
a cadeia, selo combustivel social e
leildes), a luz das variaveis institucio-
nais da ECT (atributos das transagdes
e pressupostos comportamentais)
observou-se que a presenca dos ele-
mentos do quadro regulatério pode
resultar numa redugdo ou aumento
do oportunismo, da freqiiéncia, bem
como das incertezas nas transagodes,
mas, foi possivel compreender que a
cadeia de biodiesel sofre de pressdes
institucionais com o propdsito de
definir e modelar uma estruturacdo
para uma cadeia produtiva.

Observou-se a presenca de alguns
elementos do quadro regulamentar
pode contribuir para a reducdo dos
custos de transacado: a reducgao do
oportunismo e o aumento da fre-
qliéncia.

No caso da cadeia de biodiesel
observou que o aumento dos custos
de transagdo é devido ao aumento da
incerteza em conformidade com as
regras para a concessao de subsidios
para a industria de biodiesel, bem
como as pressdes institucionais, a
fim de definir e modelar a estrutura
da cadeia de produtiva do biodiesel.
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Especificamente, ao Selo Com-
bustivel Social (SCS), observa-se que
o aumento dos custos de transagao é
principalmente devido a fragilidade
dos contratos inerentes pela precarie-
dade de salvaguardas. Além disso,
ha também um grau de incerteza nas
transagdes entre as usinas e agriculto-
res decorrentes de mudancas nas re-
gras e decisoes tomadas para atender
aos interesses de ambos. Nos leildes
de biodiesel observou-se que ndo
existe um padrao de condugdo, mas
o fato da comercializagao, ser reali-
zada em leildes diminui a incerteza
dos agentes quanto a transacao, haja
vista que toda a transacdo é aberta e
formalizada.
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