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1 Introducao

A presente avaliacdo, realizada para atender a demanda do Conselho de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP), tem por objeto a Politica de Desoneracdo do PIS/Pasep
e Cofins para o Biodiesel. O objetivo principal da avaliacdo é subsidiar o desenvolvimento de
analise critica da Politica, buscando possibilidades para seu aperfeicoamento junto aos setores
envolvidos.

Essa Politica envolve as atividades e os processos previstos no Programa Nacional de Producao
e Uso do Biodiesel (PNPB) e no Selo Biocombustivel Social (SBS), além de considerar os
compromissos de transicdao energética, firmados no Acordo de Paris, para a reducdo de gases
de efeito estufa.

O Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB) é uma agdo interministerial que
teve como objetivo inicial a inser¢do do biodiesel na matriz energética brasileira, com fulcro na
inclusdo social e no desenvolvimento regional. Iniciou-se com a Medida Proviséria n? 214/2004,
posteriormente convertida na Lei n2 11.097/2005, definindo prazos para adigdo do biodiesel ao
6leo diesel em percentuais minimos obrigatorios.

As principais diretrizes do PNPB, estabelecidas a época de sua cria¢do?, consistiam em implantar
um programa sustentavel, promovendo a inclusdo social da agricultura familiar, a garantia de
precos minimos, qualidade e suprimento, bem como a producdo de biodiesel a partir de
diferentes matérias-primas, fortalecendo as potencialidades regionais do Pais.

No que diz respeito aos incentivos fiscais, a Politica de Desoneracdo do Biodiesel teve inicio com
a Medida Provisorian2 227, de 06.12.2004, convertida na Lei n2 11.116/2005. Visando a reducdo
da emissdo de gases geradores de efeito estufa (GEE), mediante a adicdo de biodiesel ao diesel
féssil em veiculos automotivos e motores de unidades estacionarias, definiram-se aliquotas
reduzidas de contribuicdes para o PIS/Pasep e a Cofins incidentes sobre a receita bruta
decorrente da venda desse biocombustivel e estabeleceram-se mecanismos de estimulo a
promocgado da inclusdo social.

A lei também autorizou o Poder Executivo Federal a fixar coeficientes de redugao diferenciados
para as aliquotas em razdo do tipo de matéria-prima utilizada, do produtor-vendedor, da regido
de produc¢do da matéria-prima ou da combinag¢do desses fatores.

Considerando os beneficios fiscais previstos na legislacdo, a Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil (RFB) projetou para 2022 o montante de RS 2,9 bilhdes de reais com o gasto
tributario decorrente da Politica de Desoneracdo do Biodiesel.

De forma a permitir o acesso as aliquotas de PIS/Pasep e de Cofins com coeficientes de reducdo
diferenciados pelo produtor de biodiesel, o Poder Executivo Federal instituiu o Selo
Biocombustivel Social (SBS), cujos critérios e procedimentos relativos a concessdo e manutencgao
sdo de responsabilidade do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa). O SBS
é uma ferramenta que promove ac¢bes para a insercdo qualificada da agricultura familiar no
PNPB, mediante a organiza¢do da base produtiva, incluindo o fomento ao associativismo e ao
cooperativismo, como forma de consolidar essa participacdo na cadeia produtiva do biodiesel.

A certificacdo do SBS é concedida ao produtor de biodiesel e o possibilita ter acesso a
coeficientes de redugdo diferenciados das aliquotas de PIS/Pasep e de Cofins, que variam de
acordo com a matéria-prima adquirida, o tipo de fornecedor (produtor-vendedor) e a regido de
aquisicdo. Em contrapartida, os produtores de biodiesel devem: adquirir um percentual minimo

! Exposicdes de Motivos n? 44/2004 e 166/2004 das Medidas Provisérias n2 214/2004 e 227/2004,
respectivamente.
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de matéria-prima dos agricultores familiares para producdo do biodiesel; celebrar contratos
prévios de compra e venda dessas matérias-primas com agricultores familiares ou cooperativas
com garantias de pregos minimos; e prestar assisténcia técnica com vistas a promogao do
desenvolvimento sustentédvel da agricultura familiar.?

Assim, a Politica de Desoneracdo do PIS/Pasep e da Cofins para o Biodiesel ndo pode ser avaliada
de forma isolada, visto que sua execuc¢do tem impacto direto nas questdes relacionadas com a
implementacdo da producdo e do uso do biodiesel e nainclusao social de agricultores familiares,
diretrizes definidas tanto para o PNPB quanto para o Selo Biocombustivel Social (SBS), ambos
contribuindo para a transicdo da matriz energética do Pais.

Nesse contexto — e tendo em vista a importancia, complexidade e transversalidade de setores
produtivos do PNPB — esta avaliacdo busca responder as seguintes questdes:

1) Com vistas a verificar a solidez do desenho da Politica, que possibilita que suas a¢cdes sejam
executadas de maneira consistente, o trabalho buscou responder a seguinte questdo: Em que
medida o Programa Nacional de Produgido e Uso do Biodiesel (PNPB) atua nas causas dos
problemas identificados para justificar a formulagdo da Politica e de que forma seu desenho
suporta as demandas sociais e 0s compromissos internacionais assumidos pelo pais referentes
a transicdo energética?

2) As respostas a respeito da abordagem sobre a lideranca, a estratégia e o controle da Politica,
componentes da avaliagdo de governanca, foram delineadas pela questdo avaliativa que se
segue: Em que medida a governang¢a do Programa Nacional de Produgdo e Uso do Biodiesel
(PNPB) é aderente as melhores praticas, considerando o contexto da Politica Energética
Nacional e, dentro dele, do Selo Biocombustivel Social?

3) A avaliacdo de resultado tem como objetivo verificar, de maneira exploratodria, os indicadores
e impactos esperados com a Politica. Nesse sentido, o presente trabalho procurou responder a
seguinte questdo avaliativa: Em que medida o Programa Nacional de Produgao e Uso do
Biodiesel (PNPB) tem sido eficaz para atingir os objetivos de inclusdo social, redugdo do
impacto ambiental decorrente de consumo de combustiveis fésseis e o desenvolvimento
competitivo quanto a produgao e ao consumo?

4) Com o objetivo de quantificar os efeitos causais da Politica, presentes na avaliagcdo de
impacto, buscou-se a resposta para a questdo avaliativa: O Selo Biocombustivel Social
contribuiu para o aumento do emprego e da renda na agricultura familiar, bem como para a
participacao dos produtores de biodiesel detentores do Selo no incremento de renda nas
localidades (estados e municipios) em que estado inseridos?

5) Para que fosse possivel estabelecer um comparativo entre os custos e os impactos da Politica
com utilizacGes alternativas dos recursos nela empregados, através da avaliacdo econémica ou
retorno econdmico e social, buscou-se a resposta para a seguinte questdo: Em que medida o
custo/beneficio do Programa Nacional de Produgio e Uso do Biodiesel (PNPB), pelos prismas
de seguranca energética, sustentabilidade econ6mica, eficiéncia ambiental e inclusdo social,
justifica a continuidade da Politica?

Buscando responder as questdes avaliativas, este trabalho seguiu as diretrizes e orientagdes
dispostas no “Guia Pratico de Andlise Ex Post para Avaliagdo de Politicas Publicas”. Dentre as
metodologias mais usuais utilizadas, recorreu-se ao levantamento bibliografico de estudos e
pesquisas académicas e de dados produzidos por érgaos publicos (Mapa, ANP, EPE, MME, Ipea,
IBGE, RFB e outros). Ademais, foram realizadas oficinas e entrevistas com os atores publicos e
privados que participam direta ou indiretamente da execug¢do da Politica; e conduzido trabalho

2 MAPA. Selo Biocombustivel Social. Disponivel em: < https://www.gov.br/agricultura/pt-
br/assuntos/agricultura-familiar/biodiesel/selo-biocombustivel-social >. Acesso em: 5 dez. 2022.
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especifico para verificar os mecanismos para promocao da accountability entre o Mapa e a RFB,
em funcdo da desoneracao tributdria da Politica.

Para as avaliacBes de desenho e de governanca, a Fundagdo Getulio Vargas (FGV/EESP — CLEAR),
assessorou na realizacdo de oficinas virtuais que contaram com participacdes dos atores
publicos envolvidos na implementacao e na execucgao da Politica.

Adicionalmente, a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap), por meio de sua equipe que
integra a iniciativa Evidéncia Express (EVEx), realizou estudo de benchmarking para o trabalho
de avaliacdo de desenho. Esse estudo sintetizou praticas internacionais sobre a producao, os
mecanismos e 0s incentivos governamentais a producdo e ao uso do biodiesel.

Para as questdes avaliativas de resultado, impacto e econémica, foram realizadas analises de
séries (histdricas e prospectivas) de preco e volume de biodiesel e de substitutos, construcao de
referencial analitico, com o detalhamento do mercado de biodiesel ho mundo e no Brasil,
técnicas de estatistica, avaliacdo dos cenadrios de transicdo e seguranca energética,
benchmarking e outras.

O presente trabalho foi dividido em cinco se¢fes, incluindo esta Introducdo, nas quais estao
apresentados os resultados das avaliagbes que visam responder as questées anteriormente
apresentadas. A proxima Sec¢do apresenta uma breve contextualizacdo da Politica Publica de
Desoneracgdo do Biodiesel e os aspectos gerais sobre o funcionamento do PNPB e do SBS, a fim
de oferecer um entendimento basico a respeito do objeto de analise deste Relatdrio. A Secdo 3
apresenta o diagnéstico do problema, os objetivos e o Modelo Légico da Politica Publica,
aspectos fundamentais para a compreensao das avaliacGes propostas. A Secdo 4 relaciona os
achados das andlises efetuadas, baseados nos testes realizados e nas evidéncias obtidas. As
Subsecées 4.1, 4.2 e 4.3 detalham, respectivamente, os achados relacionados aos resultados e
impactos sociais, econébmicos e ambientais dos programas avaliados. Na Subsecdo 4.4,
encontram-se os achados relacionados a Avaliacdo de Governanca do PNPB e do SBS. A ultima
se¢do, Se¢do 5, expde a conclusdo geral do Relatdrio.

2 Contextualizacao da Politica Publica

2.1 Uma questao ambiental

Foi ao final do século XIX, apds o advento do refino do petréleo em 1850 e visando substituir a
poluente queima de carvdo, que diversos cientistas e engenheiros inventaram os primeiros
motores a combustdo interna. Os motores desenvolvidos por Nikolaus Otto (em 1876) e Rudolf
Diesel (em 1893) ainda constituem a base dos atuais e modernos motores a combustdo interna.
Os ciclos de funcionamento desses motores possuem as seguintes caracteristicas basicas®:

a) Motores de Ciclo Otto: Utilizam combustivel de baixa volatilidade, como a
gasolina e o alcool [etanol], com igni¢do por centelha produzida pelo sistema
elétrico.

b) Motores de Ciclo Diesel: Utilizam como combustivel o éleo diesel [e o
biodiesel]. A ignicdo ocorre pela compressdo de ar e consequente elevagdo
da temperatura.

Como o petrdleo tornou-se a fonte de energia mais barata disponivel, a maioria dos paises
passou a utilizar combustiveis fosseis de forma intensiva. Somente na década de 1970, com o
aumento expressivo e a instabilidade dos precos de barris de petréleo, no que ficou conhecido

3 Adaptado de Apostila:  Motores a  Combustdo Interna.  Disponivel em: <
https://wp.ufpel.edu.br/mlaura/files/2013/01/Apostila-de-Motores-a-Combust%C3%A30-Interna.pdf >.
Acesso em: 16 fev. 2023.
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na

como “Choques do Petrdleo
guestionada.

, que a forte dependéncia dessa opcao energética passou a ser

Conforme Prado (2015, p.1), foi a questdo econdmica que primeiramente impulsionou a busca
pelo desenvolvimento de combustiveis renovaveis produzidos a partir de biomassa. Por razdes
econOmicas e estratégicas, apds choques mundiais nos precos do petrdleo, houve uma procura
global por combustiveis alternativos para fugir da dependéncia de combustiveis fésseis.

Nesse contexto, foram concebidos no Brasil os programas de desenvolvimento do etanol de
cana-de-aglcar para adi¢cdo/substituicdo a gasolina e do biodiesel produzido a partir de éleos
vegetais e gorduras animais para adi¢do/substituicio ao diesel féssil. Os estudos para o
desenvolvimento do biodiesel no Brasil iniciaram-se na década de 70, por meio de incentivos
governamentais, em um programa paralelo ao Proalcool, chamado Prodiesel.

Entretanto, o projeto do biodiesel nao foi impulsionado, pois houve decisdo governamental de
focar os investimentos no setor de etanol, postergando para a década de 90 a conclusdo dos
estudos sobre a viabilidade do biodiesel. Ademais, na década de 80, houve uma diminuicao dos
precos do petréleo, diminuindo o impacto econémico dos custos do petréleo e levando a época
ao desinteresse da Petrobras e de outros érgdos governamentais em investir em estudos sobre
o tema concomitantemente as pesquisas relacionadas ao uso do etanol.

Assim, os projetos para o uso do biodiesel foram retomados apenas em 1998. Mas, desta feita,
em funcdo do apelo ambiental mundial para a reducdo de emissdes de didxido de carbono (CO,).
Com a assinatura do Protocolo de Kyoto em 1997, do qual o Brasil foi signatario juntamente com
a maioria das nacdes, o Pais se comprometeu a reduzir suas emissdes de Gases Geradores de
Efeito Estufa (GEE) em 5% até 2012, ao mesmo tempo em que mantinha o interesse em reduzir
a dependéncia do uso de petrdleo e de outros combustiveis fdsseis®.

Em dezembro de 2015, o Brasil assinou outro acordo, o Acordo de Paris®, um tratado global
adotado pelos paises signatarios da Convenc¢ao-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do
Clima (UNFCCC, acrénimo em inglés), durante a 212 Conferéncia das Partes (COP21), ocorrida
na Franga. O Acordo de Paris direciona medidas de redugdo de emissao de didxido de carbono
a partir de 2020 para fortalecer a resposta a amea¢a da mudanga climdtica e reforgar a
capacidade dos paises para lidar com os impactos gerados por essa mudanca.

Os governos signatdrios se comprometeram a agir para manter o aumento da temperatura
média mundial abaixo dos 2 °C em relagdo aos niveis pré-industriais e em envidar esforgos para
limitar o aumento a 1,5 °C, apresentando planos de a¢do nacionais abrangentes para reduzirem
as suas emissGes por meio da formulacdo de sua Contribuicdo Nacionalmente Determinada
(Nationally Determined Contribution - NDC, acr6nimo em inglés).

A NDC 2020 brasileira’, tendo como base o ano de 2005, assume o compromisso de reduzir as
emissoes liquidas totais de GEE em 37% até 2025 e em 43% até 2030, atingindo a neutralidade
climdtica, ou seja, emissoes liquidas nulas em 2060.

4Embargos de paises membros da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo (Opep) e do Golfo
Pérsico a distribuicdo de barris de petrdleo, que provocaram prolongada recessido nos Estados Unidos e
na Europa e desestabilizou a economia mundial, inclusive do Brasil.

> H& entendimento também de que esse movimento global j& havia se iniciado a partir de 1984, que
ocasionou na Conferéncia Climatica realizada no Rio de janeiro, a ECO 92.

& MCTI. Acordo de Paris. Disponivel em: < https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-
mcti/sirene/publicacoes/acordo-de-paris-e-ndc/acordo-de-paris >. Acesso em: 5 dez. 2022.

7 MRE. Contribui¢cdo Nacionalmente Determinada do Brasil. Disponivel em: < https://www.gov.br/mre/pt-
br/canais atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/2020/apresentacao-da-contribuicao-
nacionalmente-determinada-do-brasil-perante-o-acordo-de-paris >. Acesso em: 5 dez. 2022.
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Por meio das datas de participa¢do do Pais nas citadas convengdes climaticas, verifica-se que a
criacdo da Politica de Desonerac¢do do Biodiesel, em 2004, foi influenciada pela assinatura do
Protocolo de Kyoto. Assim como a criacdo da iniciativa RenovaBio, em 2017, deveu-se
especialmente a assinatura do Acordo de Paris.

Assim, a Politica de Desoneracdo do Biodiesel surge em um contexto de pressdo internacional
para o alcance de objetivos e metas ambientais. A premissa é que, incluido em um modelo
denominado “transicdo energética”, a insercao gradual do biodiesel em substituicao ao diesel
féssil contribuiria para a melhoria do quadro da matriz energética brasileira.

O Brasil possui uma das matrizes energéticas mais renovaveis do mundo. Apesar de o consumo
de energia de fontes ndo renovaveis no Pais ainda representar a maior parcela, o Brasil utiliza
um percentual maior de fontes renovaveis comparativamente a matriz mundial, sendo 44,8%
renovavel, abrangendo a lenha e o carvdo vegetal, as energias hidraulica, edlica e solar, os
combustiveis derivados de cana, o biodiesel, dentre outras fontes, conforme a figura a seguir:

Figura 1: Matriz Energética Brasileira 2021

Outras ndo renovaveis; 0,6% Nuclear; 1,3% Carvio
mineral; 5,6%
Outras
renovaveis;
Petrdleo e 8,7%
derivados; /
34,4% > Lenha e
carvao

vegetal; 8,7%

Derivados da
cana-de-agtcar;
16,4%

Hidraulica;
11,0%

Fonte: Balango Energético Nacional (BEN), EPE, 2021, a partir de dados da Agéncia
Internacional de Energia.

A completude da transi¢cdao energética no Brasil, portanto, depende da viabilizagdo de uma
matriz energética mais limpa, em que predominem fontes sustentaveis em quantidades cada
vez maiores para a geragdo de energia, a inser¢do dos biocombustiveis na matriz de transportes
(em veiculos leves, pesados e maritimos) e a definicdo de metas de descarbonizagdo. O objetivo
é transformar a economia brasileira em uma economia de baixo carbono, que, por conseguinte,
diminua a emissao de GEE.

Segundo Nota Técnica da EPE8, o setor de transportes foi o responsavel por 45,4% das emissdes
totais de gases em 2019 e o diesel de origem fdssil continua sendo o combustivel mais
consumido no Brasil, sendo utilizado em larga escala tanto no transporte de cargas por veiculos
automotivos pesados (caminhdes e Onibus, principalmente pela predominancia do modal
rodoviadrio na matriz de transportes do Brasil) quanto no transporte de cargas maritimas por

& Nota Técnica - Impacto na saide humana pelo uso de biocombustiveis na RegiZo Metropolitana de S3o
Paulo (EPE, fevereiro de 2021).
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navios. Assim, reduzir a queima de diesel féssil, por meio da substituicdo ou redugao de seu uso
pela mistura com biodiesel, ajudaria no alcance do objetivo de reduzir emissdes.

2.2 O Biodiesel

Biocombustivel, conforme definido na lei que dispGe sobre a politica energética nacional (Lei n?
9.478/97, também conhecida como Lei do Petréleo), é:

a substancia derivada de biomassa renovavel, tal como biodiesel, etanol e
outras substancias estabelecidas em regulamento da ANP, que pode ser
empregada diretamente ou mediante alteragdes em motores a combustdo
interna ou para outro tipo de geragdo de energia, podendo substituir parcial
ou totalmente combustiveis de origem féssil °.

Portanto, o biodiesel ¢ um dos tipos de biocombustiveis que sdo produzidos no Brasil;
juntamente com o etanol, sdo os principais biocombustiveis atualmente consumidos no Pais,
com crescente participacdo na matriz energética.

O biodiesel é:

um combustivel biodegradavel derivado de fontes renovaveis, que pode ser
produzido a partir de gorduras animais ou de dleos vegetais, existindo
dezenas de espécies vegetais no Brasil que podem ser utilizadas, tais como
soja, mamona, dendé, girassol, canola, gergelim, dentre outras. Por esse
motivo a energia gerada pelo biodiesel é chamada de ‘energia renovavel’.
Substitui total ou parcialmente o dleo diesel de petrdleo em motores
automotivos (de caminhGes, tratores, camionetas, automodveis etc.) ou
estacionarios (geradores de eletricidade, calor etc.). Pode ser usado puro ou
misturado ao diesel em diversas propor¢des °.

Em termos técnicos, o biodiesel é:

um combustivel composto de alquil ésteres de acidos carboxilicos de cadeia
longa, produzido a partir da transesterificacdo ou esterificagdo de materiais
graxos, de origem vegetal ou animal, e que atenda a especificagdo contida na
Resolucdo ANP n 45, de 25 de agosto de 2014 1.

A figura a seguir, apresenta de forma sintética a Cadeia Produtiva do Biodiesel:

% Lei 9.478/1997, art. 62, inc. XXIV.

10 SAF/MDA (2010), p. 5.

11 Resolugdo ANP n2 909/2022, art. 39, inc. I.

16


https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-45-2014-?origin=instituicao

‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Figura 2: Cadeia Produtiva do Biodiesel
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Fonte: Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)? com atualiza¢®es feitas pela CGU.
Nota: TRR - Transportador-Revendedor-Retalhista.

Para a producdo de biodiesel, podem ser utilizadas matérias-primas tanto de origem vegetal
quanto de animal. Atualmente, o éleo vegetal mais utilizado é o 6leo de soja. Da cadeia
produtiva da pecuaria, tem se utilizado o sebo bovino. Mas, ha uma diversidade de materiais
graxos que podem ser utilizados.

O Grafico a seguir apresenta quais e os quantitativos de matérias-primas que tém sido utilizadas
na produgdo de biodiesel no Brasil*3.

12 pisponivel em: < https://slideplayer.com.br/slide/292718/ >. Acesso em: 8 dez. 2022.

13 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-
anp/paineis-e-mapa-dinamicos-de-produtores-de-combustiveis-e-derivados/painel-dinamico-de-
produtores-de-biodiesel >. Acesso em: 10 dez. 2022.
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Grafico 1: Evolugdo do uso de matérias-primas na producao de biodiesel
(2017 a 2022)
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Fonte: Painel Dindmico da ANP: Produtores de Biodiesel — Matérias-primas.

Notas: (1) O termo “Outros materiais graxos” contempla mistura de matérias-primas em tanque a
reprocessamento de subprodutos gerados na producgdo de biodiesel.
(2) O termo “Outras” é o somatdrio de matérias-primas, tais como: gordura de frango, gordura
de porco, dleo de algoddo, 6leo de colza/canola, dleo de fritura usado e 6leo de milho.

O 6leo de soja é a principal matéria-prima utilizada na produg¢do de biodiesel no Brasil, sendo
um subproduto derivado do esmagamento do grao da soja para a obtenc¢do do farelo de soja,
este amplamente utilizado na fabricacdo de racdo animal e com maior valor comercial
internacionalmente.

Existindo mercado, o 6leo de soja pode ser utilizado tanto no processo de producdo do biodiesel
guanto em outros tipos de destinacdo, como para a producdo de 6leo comestivel, gorduras
hidrogenadas, tintas, solventes, dentre outros produtos. Logo, para a Cadeia Produtiva da Soja,
o biodiesel surgiu como uma importante opcdo de mercado para destino do seu derivado menos
valioso, o dleo de soja, visto que este é considerado um subproduto da commodity.

Para viabilizacdo do biodiesel, o Governo Federal utilizou-se de varias ferramentas para
impulsionar a producdo e o uso desse biocombustivel. A principal delas foi a obrigatoriedade de
adicdo do biodiesel ao diesel féssil, ou seja, o estabelecimento de um mandato crescente de
mistura do biodiesel cuja evolug¢do segue demonstrada na Figura abaixo:

Figura 3: Evolucdo dos teores de adicdo obrigatdria de biodiesel ao diesel féssil.

B11 | Setembro B13 | Margo
B10 | Maio
B12 | Setembro

B10 | Novembro

B2 | Janeiro B5 | Janeiro B8 | Marco
B3 | Julho

2014 2017 2020 2021

Lei 13.263

Lei 11.097

B4 | Julho B6 | Julho B10 | Margo
B7 | Novembro

B12 | Margo
B10 | Setembro

B11 | Novembro

Fonte: Andlise da Conjuntura dos Biocombustiveis — EPE (2021).
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Além do mais, foram: realizados investimentos em pesquisas no desenvolvimento de rotas
tecnolégicas para a producdo do biodiesel; concedidos incentivos fiscais e tributdrios; e
implementadas regulamentacdes de mercado para criar um ambiente que conciliasse a oferta e
a demanda de biodiesel.

2.3 Aspectos gerais do Programa Nacional de Produgao do Biodiesel

A introducdo do biodiesel na matriz energética teve inicio em 2004 com a publicacdo da
Resolugdo n? 49, de 26.11.2004, por meio da qual o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (Condraf) aprovou recomendagdes para o Programa Nacional do Biodiesel.

O Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB) é uma acdo interministerial, que
teve como objetivo inicial a inser¢do do biodiesel na matriz energética brasileira, com fulcro na
inclusdo social e no desenvolvimento regional, para a geracdo de emprego e renda no campo.
Em janeiro de 2005, a Medida Provisdria n? 214/2004, que alterava a Lei do Petréleo e previa a
definicdo de prazos para adicdo do biodiesel ao dleo diesel em percentuais minimos
obrigatdrios, foi convertida na Lei n2 11.097/2005, considerada o primeiro marco regulatério do
biodiesel no Pais.

As principais diretrizes do PNPB, estabelecidas a época de sua criacio*, consistiam em implantar
um programa sustentdvel, promovendo: a inclusao social da agricultura familiar; a garantia de
precos minimos, qualidade e suprimento; e a producdao de biodiesel a partir de diferentes
matérias-primas, fortalecendo as potencialidades regionais do pais.

No que diz respeito aos incentivos fiscais, a Politica de Desoneracdo do Biodiesel teve inicio com
a Medida Proviséria n2 227, de 06.12.2004. Visando a reducdo da emissao de gases geradores
de efeito estufa (GEE), mediante a adi¢cdo de biodiesel ao diesel fossil em veiculos automotivos
e motores de unidades estacionarias, a MPV 227/2004 definiu as aliquotas de contribui¢es para
o PIS/Pasep e a Cofins incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda desse
biocombustivel e estabeleceu mecanismos de estimulo a promogdo da inclusao social. A referida
MPV foi convertida na Lei n2 11.116/2005, que dispde sobre o registro especial de produtor e
importador de biodiesel e acerca da incidéncia da contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins
sobre as receitas decorrentes da venda desse produto.

A regra tributaria do biodiesel prevé que as supracitadas contribui¢cdes sejam cobradas em uma
Unica oportunidade em relacdo a Usina Produtora de Biodiesel (UPB). Além do mais, o produtor
contribuinte pode optar por uma aliquota percentual incidente sobre o prego do biodiesel ou
pelo pagamento de uma aliquota especifica correspondente a um valor fixo por metro cubico
do produto comercializado. A mencionada Lei também autorizou o Poder Executivo Federal a
fixar coeficientes de reducdo diferenciados para as aliquotas do PIS/Pasep e da Cofins, em razdo
do tipo de matéria-prima utilizada na producdo do biodiesel, do produtor-vendedor, da regido
de produc¢do da matéria-prima e da combinac¢do desses fatores, o que foi estabelecido por meio
da instituicdo do Selo Biocombustivel Social, conforme detalhamento a seguir.

2.4 Aspectos gerais do Selo Biocombustivel Social

Fundamentado na autoriza¢do concedida ao Poder Executivo Federal pelo artigo 52 da Lei n2
11.116/2005, o Governo Federal publicou o Decreto n2 5.297/2004, que instituiu o entdo
denominado “Selo Combustivel Social”. Com a certificacdo do Selo, o produtor de biodiesel
poderia ter acesso a aliquotas de PIS/Pasep e de Cofins com coeficientes de reducdo
diferenciados.

14 Exposicdes de Motivos n2 44/2004 e 166/2004 das Medidas Provisdrias n2 214/2004 e 227/2004,
respectivamente.
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Inicialmente, a responsabilidade pela operacionalizacdo da inclusdo social no PNPB coube ao
Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA). No ano de 2005, o MDA publicou a Instrucédo
Normativa n? 01/2005 que dispOs sobre os critérios e procedimentos relativos a concessdo e
manutencado do “Selo Combustivel Social”. Entre 2016 e 2022 a operacionalizac¢ao ficou a cargo
do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), sendo transferida, em 2023,
novamente para o Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar (MDA). O
operacionalizador tem a incumbéncia de promover acdes para a insercdao qualificada e
sustentdvel da agricultura familiar no PNPB, mediante a organizacdo da base produtiva,
incluindo o fomento ao associativismo e ao cooperativismo, como forma de consolidar essa
participacdo na cadeia produtiva do biodiesel.

O “Selo Combustivel Social” teve sua denominagdo alterada para Selo Biocombustivel Social
(SBS), apods a revogagdo do Decreto n? 5.297/2004 pelo Decreto n? 10.527/2020, alterado pelo
Decreto n2 10.708/2022. Os critérios e procedimentos para a concessdo e manutengdo do SBS
estdo contemplados atualmente na Portaria Mapa n2 280/2021, com alteracdes pela Portaria
Mapa n2 283/2022.

0 SBS, conforme explica 0 Mapa?®, é uma ferramenta de fomento 3 inserc¢3o social do agricultor
familiar na cadeia produtiva do biodiesel. A certificacdo do SBS possibilita ao produtor de
biodiesel ter acesso aos coeficientes de reducdo diferenciados das aliquotas de PIS/Pasep e de
Cofins, em virtude da matéria-prima adquirida da agricultura familiar, do produtor-vendedor e
da regido de sua aquisicdo. Além disso, as usinas produtoras certificadas tém seu acesso
priorizado ao mercado por meio da garantia de que até oitenta por cento do volume de biodiesel
total a ser comercializado sejam provenientes de fornecedores detentores do Selo. Em
contrapartida, os produtores de biodiesel devem: adquirir um percentual minimo de matéria-
prima dos agricultores familiares para producdo do biodiesel; celebrar contratos prévios de
compra e venda dessas matérias-primas com agricultores familiares ou cooperativas com
garantias de precos minimos; e prestar assisténcia técnica com vistas a promocdo do
desenvolvimento sustentdvel da agricultura familiar.

Destaca-se que, inicialmente, o Decreto n2 5.297/2004, alterado pelo Decreto n? 5.457/2005,
estabeleceu um percentual geral de redugdo de 67,63% em relagao a aliquota definida na Lei.
Atualmente, o percentual geral de redugdo e os coeficientes de redugao diferenciados da
contribuicdo para o PIS/Pasep e a Cofins foram fixados pelos artigos 52 e 62 do Decreto n?
10.527/2020, sendo o percentual geral de redugdo definido em 78,02%. Esse Decreto prevé
coeficientes de reducdo diferenciados (progressivamente maiores) nas seguintes situagoes, que
expressam a intencao de focalizagdo de publico-alvo da Politica:

e Biodiesel fabricado a partir de mamona ou de fruto, carogo ou améndoa de palma
produzidos nas regides Norte e Nordeste e no semiarido;

e Biodiesel fabricado a partir de matérias-primas adquiridas de agricultor familiar
enquadrado no Pronaf; e

e Biodiesel fabricado a partir de matérias-primas produzidas nas regides Norte e Nordeste
e no semiarido adquiridas de agricultor familiar enquadrado no Pronaf.

Assim sendo, a Politica de Desoneracio do PIS/Pasep e da Cofins para o Biodiesel ndo pode ser
avaliada de forma isolada, visto que sua execug¢do tem impacto direto nas questdes relacionadas
com a implementacdo da producdo e do uso do biodiesel e na inclusdao social de agricultores
familiares, diretrizes definidas tanto para o PNPB quanto para o Selo Biocombustivel Social (SBS).
Ambos contribuem para a transicdo da matriz energética do pais.

5 MAPA. Selo Biocombustivel Social. Disponivel em: < https://www.gov.br/agricultura/pt-
br/assuntos/agricultura-familiar/biodiesel/selo-biocombustivel-social >. Acesso em: 5 dez. 2022.
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3 Modelo légico e hipoteses da Politica

Este trabalho seguiu as diretrizes e orientacdes dispostas no “Guia Pratico de Analise Ex Post
para Avaliacdo de Politicas Publicas”. O Guia explica que uma Avaliagdo de Desenho, na etapa
Ex Post, consiste em:

(...) revisitar o desenho estabelecido na formulagdo da politica, analisando os
pressupostos assumidos anteriormente, as evidéncias mais recentes — tanto
para a performance do desenho atual quanto para desenhos alternativos
experimentados em politicas similares —, os incentivos gerados, a populagdo
a ser focalizada e priorizada, entre outros elementos?®.

Como nao foi elaborado um desenho para a Politica de Desonerac¢do do Biodiesel quando de sua
formulacao, situacdo que perdurou ao longo da implementacao da Politica, foi necessdrio
envidar esforcos para a construcao de um desenho que expressasse o Modelo Légico da Politica,
englobando o PNPB e o SBS.

Por essa razdo, foram realizadas oficinas com gestores das entidades publicas envolvidas na
implementagdo e na execu¢do da Politica, bem como entrevistas com atores privados, tais
como, usinas produtoras de biodiesel, cooperativas de agricultores familiares, distribuidoras e
associagoes representativas.

Para as avaliagdes de desenho e de governanca, a CGU contou com a assessoria da Fundacao
Getulio Vargas (FGV/EESP — CLEAR), contratada pela Escola Nacional de Administracdo Publica
(Enap), na realizagdo de oficinas virtuais com os gestores publicos envolvidos.

A Enap, por meio de sua equipe que integra a Iniciativa EVEx — Evidéncia Express, também
colaborou diretamente, realizando estudo de benchmarking de praticas internacionais sobre a
producdo, os mecanismos e os incentivos governamentais a producdo e ao uso do biodiesel.

Assim, inicialmente, providenciou-se uma atualizagdo do Diagndstico do Problema,
identificando quais problemas a Politica pretende solucionar ou mitigar, relacionando cada
problema as causas que o promovem e as consequéncias e aos efeitos de sua existéncia. Em um
segundo passo, buscou-se identificar os objetivos que a Politica pretende alcancar,
relacionando-os as a¢Ges necessarias para atacar as causas do problema e aos resultados diretos
e indiretos que se pretende alcancar.

Em sintese, a Politica de Desoneracdo do Biodiesel busca resolver ou amenizar dois problemas
centrais, que estabeleceram dois objetivos para a intervengdo governamental:

Quadro 1: Problemas publicos motivadores e objetivos da Politica de
Desoneracdo do Biodiesel

PROBLEMAS OBJETIVOS

Auséncia de fontes energéticas renovaveis, em | Inserir uma fonte energética renovavel em
substituicdo ao diesel, com pregos competitivos, | substituicdo ao diesel, com prego competitivo e
qualidade e continuidade de suprimento. requisitos de qualidade e de continuidade.

Contribuir para a inclusdo produtiva, a
comercializagdo e o desenvolvimento rural
sustentavel da agricultura familiar, visando a
geracdo de emprego e renda.

Renda insuficiente de agricultores familiares.

Fonte: Elaborado pela CGU, com apoio da assessoria da FGV/EESP — CLEAR.

16 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA ... [et al.], (2018), p. 121.

21



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Pablicas

Compreendeu-se, portanto, que a Politica de Desoneracao do Biodiesel busca alcancar, por meio
da articulacao de diferentes a¢des, objetivos de cunho ambiental, econémico e social: a insercao
gradual de um biocombustivel na matriz energética do pais, bem como a inclusdo sustentdvel
de agricultores familiares a cadeia produtiva do biodiesel.

Os resultados do Diagnéstico do Problema estdo expressos em duas Arvores de Problemas e em
outras duas Arvores de Objetivos, apresentadas nos Apéndices A, B, C e D deste Relatério.

Com base no diagndstico dos problemas, que permitiu explicitar as razoes de existéncia da
intervencdo publica, e na identificacdo e caracterizacdo dos publicos-alvo (usinas produtoras,
agricultores familiares e cooperativas agricolas), foi possivel estabelecer um desenho para toda
a Politica, de forma a considerar o PNPB e o SBS. Tal desenho, apresentado no Anexo E, foi
elaborado baseando-se em um Modelo Légico, que busca exibir de forma sistematica a légica
causal entre os seus componentes: insumos, atividades/processos, produtos, resultados e
impactos.

Com a elaboracdo do Modelo Ldgico, foi possivel identificar seis hipdteses ou premissas,
implicitas ao Modelo, que descrevem a “Teoria do Programa”, ou seja, 0 que se espera com a
implantac¢do da Politica Publica:

e Hipdtese 1 (Social) - A inclusdo de agricultores familiares na cadeia produtiva do
biodiesel, especialmente do semiarido e das regides Norte e Nordeste do pais,
possibilita um aumento de sua renda.

e Hipdtese 2 (Socioambiental) - Os incentivos do SBS estimulam praticas agricolas
sustentaveis (producdo sustentavel).

e Hipdtese 3 (Econdmica) - O fomento ao desenvolvimento tecnoldgico combinado ao
adicionamento compulsério e gradativo do biodiesel viabiliza a substituicdo continua do
diesel féssil.

e Hipdtese 4 (Socioecondmica) - Os incentivos tributario e comercial para que as UPB
adquiram matéria-prima da agricultura familiar contribuem para o aumento da
diversidade de oleaginosas e o desenvolvimento das potencialidades regionais.

e Hipdtese 5 (Econdmica) - O aumento da produtividade decorrente de investimentos em
PD&I e na cadeia produtiva do biodiesel permite que o preco do biodiesel seja
competitivo em comparagdo ao prego do diesel fdssil.

e Hipdtese 6 (Ambiental) - A substituicdo do diesel fdssil pelo biodiesel (a transicao
energética) melhora a qualidade do ar nos centros urbanos e contribui com a reducdo
da emissdo de poluentes, inclusive de gases geradores de efeito estufa (GEE).

As andlises e revisdes criticas ao Modelo Légico, a analise da “Teoria do Programa”, por meio da
identificacdo das hipdteses sobre o que deve acontecer se a Politica for implementada e da
realizacdo de testes sobre esses pressupostos — assim como as conclusdes relativas as outras
avaliagdes realizadas — permitiram a obteng¢do dos achados relatados na Se¢do 4.

4 Resultados das avaliacoes

4.1 Na questdo social, a Politica do Biodiesel tem favorecido a producdo
de soja do Pais, sem diversificacdo das matérias-primas e sem
aumento significativo do nimero de agricultores familiares incluidos
na cadeia produtiva.

Nesta Subsecdo, foram realizadas andlises para verificar se as a¢Ges estabelecidas para a Politica
tém alcancado o objetivo da inclusdo da agricultura familiar na cadeia produtiva do biodiesel,
promovendo a geracao de emprego e renda.
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Buscou-se também avaliar se a Politica tem conseguido desenvolver a organizacdao da base
produtiva, estimulando o cooperativismo, capacitando e assistindo tecnicamente os agricultores
familiares.

Ademais, objetivou-se avaliar se os incentivos tributdrios definidos para a Politica foram eficazes
no fomento ao desenvolvimento das potencialidades regionais e a diversificacdo de matérias-
primas utilizadas para a producado de biodiesel.

Diante dos testes realizados, foram identificados os seguintes achados que estdo relacionados
aos resultados e impactos sociais da Politica (Hipdteses 1 e 4 do Modelo Légico).

4.1.1 Ampliacao das aquisicdoes da agricultura familiar no SBS nao
resultou na diversificacao de matérias-primas e no aproveitamento
das potencialidades de todas as regides, integrando parcialmente
o agricultor familiar a cadeia produtiva do biodiesel.

A Politica de Desoneracao do Biodiesel tem como uma de suas diretrizes produzir o biodiesel a
partir de diferentes matérias-primas, com vistas ao fortalecimento das potencialidades
regionais'’. Previa, quanto ao aspecto social, que o estimulo a diversificacdo de matérias-primas
contribuiria para a inclusdo de agricultores familiares das diversas regides do Pais a cadeia
produtiva do biodiesel, na medida em que fossem aproveitadas as potencialidades regionais.
Enquanto, no aspecto econémico, a diversificagdo de matérias-primas reduziria riscos
relacionados a seguranga energética, pois possiveis crises de fornecimento de determinada
matéria-prima poderiam ser compensadas pela oferta das demais, garantindo, assim, a
continuidade da producdo de biodiesel.

O Painel Dinamico do Biodiesel, ferramenta de consulta em meio eletrénico disponibilizada pela
ANP na Internet®®, divulga quais e os quantitativos de matérias-primas que tém sido utilizadas
na producdo de biodiesel. O Grafico a seguir apresenta dados de 2021:

7 SAF - Cartilha do PNPB (MDA, 2010); SECRETARIA DE PRODUCAO E AGROENERGIA — Plano Nacional de
Agroenergia 2006-2011 (Mapa, 2006); Exposicdes de Motivos n? 44/2004 e 166/2004 das Medidas
Provisdrias n2 214/2004 e 227/2004, respectivamente.

18 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-
anp/paineis-e-mapa-dinamicos-de-produtores-de-combustiveis-e-derivados/painel-dinamico-de-
produtores-de-biodiesel >. Acesso em: 10 dez. 2022.
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Grafico 2: Matérias-primas utilizadas na producdo de biodiesel em 2021
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Fonte: Painel Dinamico da ANP: Produtores de Biodiesel — Matérias-primas.

Notas explicativas:

(1) O termo “Outros materiais graxos” contempla mistura de matérias-primas em tanque a
reprocessamento de subprodutos gerados na producdo de biodiesel.

(2) O termo “QOutras” é o somatdrio das matérias-primas: gordura de frango, gordura de porco, dleo
de algodio, dleo de colza/canola, dleo de fritura usado e dleo de milho.

A produgdo interna de biodiesel tem se apoiado fundamentalmente na soja, em torno de 80%,
conforme dados da ANP apresentados no Grafico 2 anterior. Vale destacar, entretanto, a
utilizacdo crescente de sebo bovino no Pais. O uso do sebo bovino apresentou-se como uma
alternativa de baixo custo —ha grande disponibilidade por ser residuo da produ¢do agropecudria
brasileira, uma das maiores do mundo — e uma oportunidade, em termos ambientais, para dar
uma destinag¢do adequada ao rejeito. Conforme a ANP, o sebo bovino representou 7,7% das
matérias-primas utilizadas na produgdo de biodiesel em 2021.

A predominancia de uma oleaginosa no Brasil ndo é diferente do que ocorre nos principais paises
produtores de biodiesel no mundo. O estudo de benchmarking — elaborado por equipe da Enap
especificamente para este trabalho de avaliacdo da Politica do Biodiesel — apresentou uma
revisdo das praticas internacionais sobre a producdo, os mecanismos e os incentivos
governamentais a producdo e ao uso do biodiesel em quatro paises selecionados. No que se
refere as matérias-primas utilizadas, verificou-se que ha predominio de determinada oleaginosa
em todos os paises lideres mundiais em produgdo de biodiesel.

Quadro 2: Resultados comparativos entre os paises selecionados

Parametro Comparativo Alemanha Estados Unidos Argentina Indonésia
1. Mono matéria-prima? Ndo Nao Ndo Sim
2. Principal matéria-prima Colza Soja Soja Palma (dendé)

Fonte: Dados do Relatério EvEx/Enap (2022), com adaptagdes da CGU.

De uma maneira geral, o que se percebe em nivel mundial é que a produc¢do do biodiesel sempre
esteve atrelada ao cultivo de commodities agricolas para as quais os paises em questdo ja
tenham uma larga escala de produgdo. Assim, em termos das matérias-primas utilizadas, a
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Alemanha apresenta uma maior diversificacdo, mesmo assim, predomina a colza, que teve 57%
de participacao na producdao em 2020. No caso da Indonésia, a producao de biodiesel se baseia
apenas no 6leo de palma (dendé), matéria-prima da qual é o maior produtor mundial.

A utilizacdo da soja como principal matéria-prima para producao de biodiesel também ocorre
na Argentina e nos Estados Unidos. Na Argentina, inclusive, aconteceu algo parecido com o
Brasil: inicialmente se pretendeu incentivar “pequenos e médios agricultores para o
fornecimento de uma variedade de matérias-primas, mas a grande e eficiente industria da soja
rapidamente assumiu um papel principal no fornecimento de dleo vegetal para a industria
nacional de biodiesel” (WASSNER; CIANI, 2019 in CARDOSO et al., EVEx/Enap, 2022).

No caso brasileiro, ndo foi diferente. Apesar de a soja possuir um relativo baixo rendimento no
processo de producdo do biodiesel'®, essa commodity acabou se tornando o seu principal
insumo. O quadro a seguir traz a produtividade de diversas fontes, assim como os rendimentos
de cada uma dessas:

Quadro 3: Oleaginosas cultivadas no Brasil com potencial para a produgao do

Biodiesel
. - o . Rendimento de dleo
Cultivar Oleo (%) Cultivo (kg/ha)
Palma (fruto) 22 Perene 2000 - 8000
Pinhdo manso 38 Perene 1200 -1500
Babagu 60 Perene 120
Mamona 39,6 —59,8 Anual 470
Amendoim 40 - 60 Anual 788
Girassol 40-47 Anual 774
Soja 18-21 Anual 560
Colza 34-40 Anual 570
Algodao (carogo) 18-20 Anual 361

Fonte: RAMOS et al. (2017).

Observa-se que o rendimento da soja é bem inferior ao de outras oleaginosas. Ainda assim, sdo
diversos os fatores que alcaram a soja a fonte principal de matéria-prima do biodiesel produzido
no ambito do PNPB.

Dentre esses fatores, o mais forte é que a soja ja contava, quando da implantacdo da Politica,
com suas cadeias de producao e distribuicdo bem delineadas e estruturadas. Dessa maneira, as
industrias produtoras de biodiesel acabaram por se concentrar proximas a essas unidades
produtoras de soja.

De Avila et al. (2010, p.18), indo ao encontro do apontado acima, traz que: “A soja teve uma
grande contribuicGo para o PNPB, pois sua distribuigGo pelo territorio nacional permitiu
significativa regionalizagdo do fornecimento de matéria-prima, ou seja, grande parte das
empresas produtoras de biodiesel se encontra préxima a campos produtores de grdos.” .

Seguindo essa linha de pensamento, a Figura a seguir demonstra a infraestrutura da producdo
do biodiesel no Pais em 2020, em contraposi¢do a distribui¢cdo espacial da soja no Brasil (safra
2016/2017).

190 processo de transformacdo de um éleo vegetal em biodiesel é chamado de transesterificac3o.
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Figura 4: Mapas de infraestrutura da producdo do biodiesel vs. producao de

soja
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Fonte: Anuario Estatistico (2021, ANP). 2016/2017
Nota explicativa: em azul, estdo identificadas as plantas | Fonte: IBGE (2018).
que efetivamente produziram biodiesel em 2020; em
vermelho, aquelas em que ndo houve producdo.

Visualmente é possivel verificar a concentragao das unidades produtoras de biodiesel em torno
das dreas de maior produgao da soja.

Sobre os motivos que teriam conduzido a supremacia da soja no mercado de biodiesel, Salomao
(2013, p. 135) presta as seguintes explicacoes:

No PNPB foram incorporados pressupostos da atuagdo isolada e atomizada
do produtor de biodiesel enquanto comprador de matéria-prima vis-a-vis as
condi¢Ges do agricultor familiar como fornecedor. Os dispositivos do SCS
[SBS] foram construidos tendo como foco tais relagdes de troca individuais
tipicas de mercados em concorréncia. As propriedades sistémicas
emergentes das relagbes comerciais do mercado de fornecimento de
matéria-prima, e a possibilidade de captura do mercado de fornecimento
pelo Complexo da soja foram negligenciadas.

(...), a estrutura de concorréncia entre os produtores de biodiesel direcionou
o setor para a redugdo de custos totais a partir da minimizagdo de custos de
transacdo e garantia de fornecimento. O uso das oleaginosas mais
incentivadas a producdo agricola familiar nas regides Norte e Nordeste ndo
permitiria tal crescimento do mercado. (...), a agricultura familiar ndo teria
condigcdes de competir nem em prego, nem em volume, com a estrutura
oligopolizada de produgao em larga escala da soja. (...)

Neste sentido, podemos citar como os principais fatores que contribuiram
para a hegemonia da utilizagdo do dleo de soja:

a) A decisdo de antecipac¢do das metas do PNPB;

b) A estratégia das tradings e a estrutura oligopolizada do mercado de dleos
vegetais;

c) Os baixos custos de transacdo e a confiabilidade de fornecimento do dleo
de soja;
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d) A disponibilidade de matéria-prima e o excesso de capacidade de
esmagamento.

De modo inverso as regidoes Nordeste e Norte, a regido Sul é caracterizada por apresentar
atividades agropecudrias bem desenvolvidas e tradicionais, com infraestrutura consolidada, que
possibilitam o acesso ao mercado para escoamento da producao, especialmente a soja e outros
graos. Além disso, os agricultores familiares da regido Sul estdo mais bem estruturados em
termos de cooperativismo e associativismo, o que possibilita maior facilidade de inser¢do no
mercado quando comparado aos agricultores familiares de regiGes mais carentes do Brasil. Do
mesmo modo, a exce¢do do cooperativismo, a regido Centro-Oeste apresenta uma atividade
agropecuaria desenvolvida, apesar de relativamente mais recente.

Na mesma linha, Cavalcante Filho et al. (2020, p. 19-22) ponderou, a respeito das contribui¢es
regionais em termos de participacdo de agricultores familiares nos arranjos do SBS:

No entanto, desde o ano de 2012 o numero de familias fornecedoras vem
diminuindo, o que reflete um processo de selegdo dos agricultores familiares
em fungdo das condigBes estruturais de logistica, sociais, econGmicas,
ambientais, politicas, institucionais e organizacionais. Esta selecdo pode ser
evidenciada pelo predominio da Regido Sul na inclusdo de um maior nimero
de familias inseridas no Programa, mesmo em um periodo no qual se observa
a queda geral do niumero de agricultores familiares.

Conforme Garcia (2007), os aspectos estruturais diferenciados entre as
regides Sul e Nordeste sdo decisivas para viabilizar a inser¢do da agricultura
familiar. (...)

Trata-se, sem duvida, do resultado das dificuldades produtivas encontradas
pela agricultura familiar nessa regido e da auséncia de a¢Ges para superar
essas dificuldades e criar condi¢Ges para a insergdo sustentdvel dos familiares
tendo como base outras fontes de dleo que ndo a soja e o sebo animal.

Em publicagdo de analise da conjuntura dos biocombustiveis relativa ao ano de 2020, a Empresa
de Pesquisa Energética (EPE), vinculada ao MME, apontou que:

Houve uma reconfiguragdo nas matérias-primas inicialmente propostas para
sustentagao do PNPB. A principio, a mamona, a soja, o dendé, o algoddo e o
girassol foram as fontes de d6leo que figuravam como mais promissoras.
Apesar da cesta de cultivos sugerida ter sido variada, a verticalizacao da
cultura da soja aumentou sua competitividade frente as demais, e essa
oleaginosa assumiu papel de destaque, com participagdo de cerca de 70% ao
longo de todo programa, e de 71% em 2020. (EPE, jul. 2021, p. 59)

Como a producgdo de biodiesel no PNPB é baseada na soja, a importancia dessa matéria-prima
acabou ficando refletida também no SBS, apesar de o Desenho da Politica tentar promover as
potencialidades das diversas regides do Pais.

O SBS foi instituido tendo como diretrizes induzir a diversificacdo e a ampliacdo do fornecimento
de matérias-primas para o PNPB. As regulamentacdes do SBS, ao longo dos anos de implantacdo
da Politica, estabeleceram percentuais minimos de aquisicGes de matérias-primas da agricultura
familiar pelas Usinas Produtoras de Biodiesel (UPB). Ademais, para incentivar a compra de
matérias-primas especificas e de determinadas regides do Pais, foram criados fatores
multiplicadores para serem aplicados ao valor da matéria-prima adquirida®®.

O nivel de diversificagdo das matérias-primas adquiridas pelas UPB nos arranjos do SBS, no
periodo de 2008 a 2021, pode ser verificado pelos dados da Tabela a seguir.

20 A regulamentacdo do SBS foi feita pelas Instru¢des Normativas MDA n2 01/2005 e n2 01/2009, Portarias
MDA n2 60/2012 e n2 80/2014 e Portarias Mapa n? 144/2019 e n2 280/2022.
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Tabela 1: Evolucao do valor das aquisicdes anuais de matéria-prima da agricultura familiar no SBS (em milhdes de R$)

ANC D08 009 010 0 0 0 014 0 016 0 018 019 020 0

Amendoim 0,110 1,220 1,050 0,830 1,250 1,470 0,660 - - - - - - -
Canola 0,620 0,350 1,170 1,900 1,780 0,790 1,130 1,520 - - 5,437 2,444 3,033 4,715
Dendé 2,450 2,500 3,350 - - - - - - - 5,509 5,947 0,356 -

Oleo de dendé - - - - - - - - - 0,195 0,729 1,294 0,234 -
Gergelim - 0,180 4,170 0,240 - - - - - - - - - -
Girassol 1,950 1,120 1,180 1,650 7,150 5,450 - 0,040 - - - - - -
Mamona 5140 | 26,790 | 46,360 | 7,730 0,920 1,940 4700 | 13,091 | 12,918 8,86 9,611 | 11,167 | 25470 | 29,663
Coco - - - - - - - 0,160 5456 | 16,177 | 28,120 | 55994 | 106,015 | 238244
Macauba - - - - - - - 0,001 0,018 - 0,015 - - -
Oleo de peixe - - - - - - - 0,114 0,170 0,028 - - - -
Oleo de frango - - - - - - - - 5,479 6,900 7,908 6,766 5,704 5,584
Bovinos - - - - - - - - - 4572 | 22,438 | 35178 | 50481 | 69,367
Milho - - - - - ] - - - - - 22,204 | 121,609 | 173,789
Algoddo - - - - - - - - - - - 0,062 - -
Buriti - - - - - - - - - - - 0,050 - -
Carogo de agai - - - - - - - - - - - - 1,020 20,765
Soja 256,122 | 640,797 | 996,041 |1.492,973 | 2.050,071 | 2.799,431 | 3.219,467 | 3.886,989 | 4.189,564 | 3.427,325 | 5.039,567 | 4.390,967 | 5.512,789 | 8.008,580
Oleo de soja 10,128 | 4,393 5369 | 13,847 | 49,329 | 46,120 | 26,872 | 40288 | 59,950 | 483826 | 57,171 | 64,247 | 114,996 | 276,052
TOTAL 276,520 | 677,350 | 1.058,690 | 1.519,170 | 2.110,500 | 2.855,201 | 3.252,829 | 3.942,203 | 4.273,555 | 3.512,883 | 5.176,588 | 4.596,423 | 5.941,708 | 8.826,759
dP:Z‘I’e‘ia dse°jszjea 963% | 953% | 946% | 992% | 995% | 997% | 998% | 996% | 994% | 99,0% | 985% | 969% | 947% | 93,9%
Peso das demais | 3,7 % 47 % 5,4% 0,8% 0,5% 0,3% 02% 0,4 % 0,6 % 1,0% 1,5% 3,1% 53% 6,1%

Fonte: Boletim SBS — Safra 2020/2021, Mapa (2022), com adaptacdes da CGU.
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Os dados demonstram, em termos financeiros, a predominancia da soja como principal matéria-prima
adquirida nos arranjos do SBS desde o inicio da Politica. A participa¢do da soja e do d6leo de soja ficou
entre o minimo de 93,9% (em 2021) e o maximo de 99,8% (em 2014), ou seja, valores bastante superiores
a participacdo das demais matérias-primas.

Nos anos de 2020 e 2021, a soja manteve o seu relevante nivel de participa¢do: respectivamente, 94,7%
e 93,9% de todas as aquisicOes da agricultura familiar. Mas, sobretudo, destacam-se os expressivos
crescimentos dos valores totais de soja e dleo de soja adquiridos da agricultura familiar em relagdo aos
anos anteriores, alcangando em 2021 o montante de 8,3 bilhdes de reais. Como o percentual de mistura
obrigatéria do biodiesel ao diesel ficou praticamente estavel nesses anos (variando entre 10 e 12%),
depreende-se que essas recentes altas nos valores totais de aquisicdo decorreram dos significativos
aumentos do valor da saca de soja no mercado externo a partir de janeiro de 2020. Por se tratar de uma
commodity, o preco da soja é regulado pela oferta e procura internacionais.

A Regido Sul tem sido a principal origem da soja adquirida da agricultura familiar para fins de certificacao
junto ao SBS?'. Nos anos de 2018 a 2020, em torno de 87% do valor total da producdo adquirida de
agricultores familiares individuais e de cooperativas no SBS foi proveniente do Sul do Pais. As outras
regidoes ndo apresentam participacdo relevante, em termos percentuais, na venda de matérias-primas
para o SBS. Até a Regido Centro-Oeste, grande produtora de soja, tem tido participacdo de apenas 8% nas
vendas para o SBS. Aregido Norte, a partir de 2018 e especialmente o estado de Rondonia, se especializou
no fornecimento de bois e sebo bovino. Enquanto no Nordeste, no mesmo periodo de 2018 a 2020,
apenas trés estados (Alagoas, Bahia e Sergipe) forneceram matéria-prima, basicamente coco e mamona.

Mas, analisando quanto a efetiva utilizagdo dessas matérias-primas pelas UPB, verificou-se que parcela
significativa das matérias-primas adquiridas nos arranjos do SBS ndo vem sendo utilizada na produgdo de
biodiesel. Comparando os dados anteriores da ANP (Grafico 2) com os dados do Mapa relacionados na
Tabela 1, é possivel identificar algumas matérias-primas adquiridas nos arranjos do SBS que nao foram
utilizadas na producdo de biodiesel, como por exemplo: o coco, a macauba, o amendoim e a mamona.
Desses, apresenta-se relevante as aquisi¢Ges de coco, segunda matéria-prima em 2019 e 2021, e terceira
matéria-prima em 2020 mais importante em termos financeiros.

Ademais, ha o fato de que a soja da Regido Sul, adquirida pelas UPB localizadas no Centro-Oeste para fins
de certificacdo do SBS, também ndo vem sendo utilizada na producdo de biodiesel. Em func¢do de custos
logisticos de transporte, essas UPB decidem utilizar a soja produzida localmente ou de municipios da
propria regido. Por conseguinte, os seus contratos de aquisi¢ao de soja, firmados com cooperativas do Sul
do Pais nos arranjos do SBS, tém sido direcionados a exportagdo. Novamente visando aprimorar a
logistica, utilizam os portos da regido especializados em graos, inclusive na commodity soja.

A utilizagdo apenas parcial das matérias-primas da agricultura familiar na produc¢do de biodiesel é uma
informacdo que, inclusive, consta nos boletins técnicos anuais sobre o Selo Biocombustivel Social,
emitidos pela SAF/Mapa:

21 Balanco do SBS, Mapa (2020), Tabela 4.
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Grafico 3: Percentual estimado do valor da producdo da agricultura familiar
utilizado na producdo de biodiesel em 2021

B Percentual do valor da produgdo da agricultura
familiar transformada em biodiesel.

B Percentual do valor da produgdo da agricultura
familiar ndo transformada em biodiesel.

Fonte: Boletim SBS — Safra 2020/2021, Mapa (2022).

O Mapa estimou que 46,45% do valor das matérias-primas adquiridas pelas UPB nos arranjos do SBS tem
atualmente destinacdo distinta da producado de biodiesel, como a revenda para outros mercados internos
(por exemplo, coco para o setor alimenticio) e externos (por exemplo, soja como commodity para
exportacdo). Isso significa que as UPB tém adquirido matérias-primas da agricultura familiar visando a
certificacdo do SBS — e, por conseguinte, obter os beneficios fiscais e comerciais (por exemplo, o acesso
prioritario ao mercado consumidor) — mas sem a obrigacdo de utilizar efetivamente tais aquisicdes na
producdo de biodiesel. Ou seja, a Politica de Desoneracdo do Biodiesel fomentou a formacdo de uma
cadeia de fornecimento de matérias-primas oriundas da agricultura familiar, mas a integracdo do
agricultor familiar a cadeia produtiva do biodiesel foi apenas parcial, visto que parte significativa de suas
matérias-primas nao é utilizada na produgao de biodiesel, tendo outras destinagGes.

Por todo o exposto, conclui-se que o objetivo do Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel de
fortalecer as potencialidades regionais, dado as diversas opg¢des de dleos vegetais no Brasil, tem sido
alcancado apenas para as regides Sul e Centro-Oeste do Pais. Isso porque, primeiramente, a soja se tornou
a matéria-prima predominante e sua cadeia produtiva se concentra nas regides Sul e Centro-Oeste. E,
segundo, porque as UPB tém adquirido outras oleaginosas, como por exemplo o coco do Nordeste,
somente com o intuito de obter a certificagdo do SBS, ndo utilizando essa matéria-prima na produgao do
biodiesel e, portanto, ndo incluindo efetivamente o agricultor familiar na cadeia produtiva.

Adicionalmente, a busca pela diversificagdo das matérias-primas utilizadas na produgdo do biodiesel deve
ser uma decisdo que englobe uma estratégia de cadeia de produ¢do a nivel nacional, visto que a
localizagdo das usinas produtoras é um fator fundamental para o fomento e o desenvolvimento de cadeias
produtivas que envolvam outras oleaginosas.

4.1.2 Inclusao social comprometida pela nao participacao representativa de
agricultores familiares do Norte, Nordeste e semiarido brasileiro.

No ano de 2017, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) realizou o Censo Agropecuario,
Florestal e Aquicola 2017%, que consistiu, segundo o préprio Instituto, na mais completa investigacdo
estatistica e territorial a respeito da produc¢do agropecudria no Brasil. Os resultados apresentados pelo
Censo 2017 revelaram a importancia e a representatividade da agricultura familiar na agropecudria
brasileira.

Importa expor o que o Decreto n? 9.064/2017 qualifica como Unidade Familiar de Producdo Agraria
(UFPA) “conjunto de individuos composto por familia que explore uma combina¢do de fatores de
produgdo, com a finalidade de atender a prdpria subsisténcia e @ demanda da sociedade por alimentos e
por outros bens e servicos, e que resida no estabelecimento ou em local proximo a ele”.

22 IBGE. Censo Agropecudrio, Florestal e Aquicola 2017.
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De acordo com o Censo 2017, 77% dos estabelecimentos agropecuarios do Brasil sdo classificados como
agricultura familiar, ou seja, aproximadamente 3,9 milhGes de estabelecimentos rurais. De todo o pessoal
ocupado em agropecuadria no Pais, 67% sao considerados agricultores familiares.

Figura 5: Resultados Definitivos Censo Agropecuario 2017

E 7o Pessoal ocupado
/O de todo o pessoal ocupado em
agropecudria no Pais, cerca de
10,1 milhoes de pessoas.

Por Grandes Regiges (%)

Centro-
Norte Nordeste Sudeste Sul Oeste
15,4 46,6 16,5 16,0 5,5

Fonte: IBGE, Censo Agropecuario 2017.

As regides Norte e Nordeste representam, juntas, 62% dos agricultores familiares ocupados em
agropecudria no Brasil. A regido Norte ainda é uma regido de cardter extensivo e sem a presenca forte de
tecnologia em sua producdo agricola. A regido Nordeste talvez seja a regido que apresenta maior
pluralidade agricola, em virtude de as areas semiaridas brasileiras contarem com presenca relevante da
agricultura familiar. De outro lado, a Regido Centro-Oeste é uma das areas onde ha grande expansdo da
mecanizacao, se destacando como a maior regido produtora de graos do Brasil, tais como as culturas da
soja e milho. Na regido Sudeste, como na agricultura da regido Sul, sdo presentes as atividades agricolas
com uso mais intensivo de tecnologia.

Segundo o Censo, 23% da area de todos os estabelecimentos agropecuarios do Pais estd ocupada por
agricultores familiares. Os estados de Pernambuco, Cearad e Acre apresentam as maiores proporc¢oes de
area ocupada por agricultores familiares e os estados do Centro-Oeste e Sdo Paulo tém as menores
proporgodes.

As politicas publicas direcionadas a agricultura familiar normalmente apresentam como principais pilares
a sustentabilidade ambiental, social e econdmica dessas familias. Seguindo essa linha, os estudos
realizados pelo Governo Federal para viabilizar a utilizagdo do biodiesel como fonte alternativa de energia
no Pais apresentaram, dentro de outras possibilidades, a oportunidade de criar instrumentos de
participacao de agricultores familiares em sua cadeia produtiva.

A criagdo do PNPB em 2004 tinha como uma de suas diretrizes implantar um programa sustentavel que
promovesse a inclusdo da agricultura familiar na cadeia produtiva do biodiesel, especialmente os
agricultores das regides Nordeste e Norte e do Semiarido do Pais, conforme critério definido na Lei n?
11.097/2005 estabeleceu:

O biodiesel necessario ao atendimento dos percentuais mencionados no caput deste
artigo terd que ser processado, preferencialmente, a partir de matérias-primas
produzidas por agricultor familiar, inclusive as resultantes de atividade extrativista.?
(grifos nossos)

De maneira assegurar essa participacao prioritaria da agricultura familiar na cadeia produtiva do Biodiesel,
foi implementado o Selo Biocombustivel Social (SBS) com vistas a fomentar essa inclusdo social.

No inicio do PNPB, com a finalidade de promover a participacao de agricultores familiares do Nordeste,
Semiarido e Norte do Pais, houve o incentivo para a producdo de dois tipos de oleaginosas como matérias-
primas para a produgao do biodiesel: a mamona e o dendé. A escolha da mamona se deu em virtude de

23 | ein2 11.097/2005, §49, do art. 2°.
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ser uma oleaginosa basicamente composta de dleo. Ja em relagdo ao dendé, optou-se por essa oleaginosa
em fungdo da proporc¢do de maior produtividade por hectare cultivado.

Além do mais, as regras de concessdo do Selo, desde o inicio, foram definidas de tal maneira que
possibilitassem as Usinas Produtoras de Biodiesel (UPB) o acesso a beneficios tributarios mais elevados
guando adquirissem matérias-primas provenientes dos agricultores familiares do Nordeste, Semidarido e
Norte do Pais.

Nota-se que os regulamentos para a concessdo e manutengdo do Selo ao longo dos anos tiveram como
objetivo despertar o interesse das UPB para adquirirem matérias-primas oleaginosas produzidas por
agricultores familiares do Nordeste, Semidrido e Norte do Pais para a producdo de biodiesel, em
alinhamento com as diretrizes do PNPB.

A partir de 2008, quando a Lei n2 11.097/2005 passou a obrigar a utilizacdo de 2% em volume de adicdo
de biodiesel ao 6leo diesel comercializado ao consumidor final e com os incentivos governamentais
concedidos pela Politica, por meio do SBS, verificou-se crescimento no nimero de agricultores familiares
como fornecedores de matéria-prima para a producao de biodiesel, conforme retrata o Grafico a seguir:

Grafico 4: Agricultores familiares inseridos no SBS por regides do Brasil

120.000
100.000
80.000
60.000
40.000

20.000

0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Norte  H Nordeste M Centro-Oeste Sudeste Sul

Fonte: Elaborado pela CGU com os dados do Balango do SBS, Mapa (2020) e do Boletim SBS — Safra
2020/2021, Mapa (2022).

Os resultados do direcionamento das regras do Selo puderam ser percebidos nos primeiros anos de
execucdo da Politica, uma vez que os principais produtores de matérias-primas para as usinas de biodiesel
eram originarios da regido Nordeste do Pais. Especificamente no ano de 2008, a participacdo de
agricultores familiares da regidao Nordeste do pais inseridos no SBS foi de aproximadamente 60% do total
de familias participantes do Programa. No periodo de 2009 a 2012, essa participa¢do correspondia, em
média, a 34% de todas as familias inseridas no SBS.

Contudo, a evolugdo do niumero de agricultores familiares inseridos na cadeia produtiva do biodiesel por
meio do SBS diminuiu a partir do pico em 2011 de 104.295 familias, estabilizando nos anos mais recentes
na faixa de 70.000 familias.

A partir de 2013, a participagdo dos agricultores familiares da regido Nordeste apresentou consideravel
tendéncia de queda, chegando, em 2021, a representar apenas 4,16% do total das familias participantes
do SBS. No caso dos agricultores familiares da regidao Norte, o desempenho do Selo, em termos de inclusao
social, foi inexpressivo, em que pese essas duas regides, conforme o Censo Agropecuario de 2017,
concentrarem juntas 62% do total de agricultores familiares do Pais, significando um descompasso em
relagdo aos pressupostos iniciais definidos pela Politica.
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O fracasso da mamona, idealizada inicialmente pelo PNPB como importante matéria-prima para fomentar
a producdo do biodiesel, contribuiu para a baixa representatividade da participacdo de agricultores
familiares da regido Nordeste, considerada como a principal produtora dessa oleaginosa. Nessa linha,
convém relatar os apontamentos feitos por Pires et al., (2015, p. 39):

O Obice central a participagdo da mamona e, portanto, da regido Nordeste (principal
produtora) no PNPB, como se esperava no inicio do programa, é a falta de
competitividade, tanto em pregos quanto em escala de produgdo, motivada pela
deficiéncia estrutural da agricultura familiar regional.

No Texto para Discussdo n2 1613 do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), César (2011, p. 29
a 40) destacou consideracdes importantes a respeito dos principais entraves para a producdo de biodiesel
a partir do dendé e da mamona no Norte e no Nordeste do Pais. No caso da mamona, os entraves se
relacionavam, principalmente, com a dificuldade de acesso a créditos rurais, falta de tradicdo em
associativismo e de acesso aos servigos de assisténcia técnica pelos agricultores familiares. No tocante ao
dendé, as limitagGes também se relacionavam, basicamente, com a dificuldade de acesso ao crédito rural,
a legislagdo ambiental e a situagdo fundiaria da Amazobnia.

A agricultura familiar, praticada nas regides Nordeste e Norte do Pais, possui limitacGes préprias. O
semidrido nordestino, por exemplo, historicamente convive com problemas da seca. Essas adversidades
climdticas e de predomindncia de solos pobres em nutrientes contribuem para ampliar os efeitos
negativos relacionados a producdo agricola nessas localidades. Outra adversidade para o
desenvolvimento agricola e a integracdo de cadeias produtivas nessas regides tem relacdo com a
infraestrutura logistica para escoamento da producdo. A inexistente ou precdria infraestrutura impacta
negativamente no desenvolvimento e na consolidacdo da cadeia produtiva do biodiesel.

Por outro angulo, identifica-se no gréfico anterior uma evolucdo na participacdo dos agricultores
familiares da regido Sul do pais, em um movimento contrdrio em relacdo a participacao de agricultores
familiares do Nordeste. A regido Sul chegou a responder em média, no periodo de 2013 a 2019, por 87%
do total de familias do arranjo do Selo; e alcancou a expressiva marca de 92% do total desses participantes
no exercicio de 2020.

E importante mencionar que, além da organizag3o e consolidacdo da agropecudria na regido Sul do Pais,
contribuiu sobremaneira para a relevante participacdo dos agricultores familiares dessa regido nos
arranjos do SBS o fato de a soja ter sido, desde os primérdios da Politica, a matéria-prima mais utilizada
na produgdo do biodiesel no Brasil.

A posi¢do do Brasil como um dos maiores produtores de soja do mundo possibilita a produ¢do em larga
escala desse insumo e garante seguranga de continuidade no fornecimento dessa oleaginosa para o
atendimento aos percentuais de mistura obrigatéria do biodiesel ao éleo diesel fossil adotados no Pais.
De maneira geral, os fatores que levaram a expansao da soja no Brasil tém relacdo com as altas expressivas
de sua cotacdo no mercado internacional, facilidades de mecanizacdo total da cultura, desenvolvimento
de uma rede de pesquisas para melhoria da producdo e da qualidade dos grdos, investimento em
magquinarios e a existéncia de politicas de incentivo a producdo, especialmente o acesso a créditos
agricolas.

Esse cendrio é restritivo a participacdo de agricultores familiares de outras regiées no SBS que ndo sejam
produtoras desse grdo, reverberando na participagdo insatisfatéria e na insuficiente representatividade
dos agricultores familiares das regies mais carentes do Pais, contrariando os seus pressupostos iniciais.

Os resultados insatisfatérios apresentados pela Politica, em relagdo aos objetivos inicialmente
estabelecidos para a inclusdo social de agricultores familiares do Nordeste, Semiarido e Norte do Pais,
ficam mais evidentes quando se avalia a distribuicdo do volume da producdo adquirida da agricultura
familiar por regido.

Para conhecer a percepg¢do do setor produtivo de biodiesel a respeito da Politica, foram realizadas
entrevistas com entidades privadas participantes (cooperativas, UPB e distribuidoras de combustiveis) e
associacOes representativas. Em fun¢do de 78% das cooperativas que comercializam matérias-primas para
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os arranjos do SBS se localizarem no Sul do pais?*, foram selecionadas oito cooperativas do Rio Grande do
Sul.

No tocante a inclusdo social, as cooperativas foram questionadas se a quantidade de agricultores
familiares que destina sua matéria-prima para a producao de biodiesel tem aumentado nos ultimos cinco
anos. Seis informaram que ndo houve aumento de cooperados interessados em fornecer matéria-prima
para a produgdo de biodiesel nos arranjos do Selo. As demais apresentaram informagdes inconclusivas a
respeito do tema.

As oito cooperativas entrevistadas também foram questionadas a respeito das a¢Ges que desenvolvem
para inclusdao de novos agricultores familiares como cooperados. Todas informaram que realizam ag¢des
para ampliar a associacdo de agricultores familiares em seus quadros, em diversas frentes, tais como:
visitas constantes aos seus cooperados, prestacao de servicos de assisténcia técnica, realizacao de feiras
e outras. Todavia, ndo foi possivel identificar as causas que justifiguem o descompasso entre os incentivos
realizados por elas para novos ingressos de agricultores familiares e a manutencdo do numero de
cooperados interessados em fornecer matéria-prima para os arranjos do Selo.

Entretanto, a mudanca no enquadramento dos agricultores familiares nos Grupos da DAP?>, em termos
de faturamento, estaria representando algum tipo de influéncia nesses resultados, segundo as préprias
cooperativas informaram quando instadas a apresentarem criticas, comentarios ou sugestdes quanto a
sua participacdo e dos agricultores familiares cooperados na comercializacdo de matéria-prima para
usinas de biodiesel:

Cooperativa 1:

Os agricultores familiares com DAP estdo diminuindo em fung¢do dos atuais patamares
do critério de faturamento, o que também prejudica o enquadramento de DAP juridica
das Cooperativas. Os agricultores familiares com DAP representavam 70% e vem caindo,
hoje representam cerca de 60%. Nota-se que ndo ha uma mudanga sensivel do perfil do
agricultor familiar, mas o faturamento maior n3o esta relacionado com um aumento de
renda tdo significativo. Simplesmente os precos das commodities estdo bastante
valorizados, mas os custos de insumos também.

Cooperativa 2:

Foi indicado durante a entrevista um problema relacionado ao enquadramento dos
agricultores familiares com DAP. Ha falta de uma alteragdo da tabela de faturamento,
somente o ano passado fez com que cerca de 1000 cooperados saissem do DAP pelo
aumento de faturamento.

Cooperativa 3:

Julga que os valores dos incentivos para os agricultores familiares com DAP estdo
defasados. Acredita que muitos agricultores familiares com DAP estdo sendo
desenquadrados devido ao faturamento, mas isso nao esta representando a real perda
de status de agricultora familiar. O que ocorre é a valorizagao das commodities, mas essa
valorizagdo vem acompanhada do aumento dos custos de producdo.

Entende que esta havendo uma tendéncia de concentracdo de mercado e um risco a
preservacdo da agricultura familiar pela saida de produtores que estdo deixando a
estrutura familiar, filhos que ndo querem dar continuidade, faixa etaria do agricultor
familiar com DAP é alta entre outros fatores.

Nos ultimos anos o SBS apresentou tendéncia de estabilidade em relagdo ao quantitativo de agricultores
familiares inseridos nos arranjos do SBS, juntamente com o volume da producdo adquirida desses
agricultores. Todavia, quando se observa a distribuicao regional da evolucao do volume da producgao
adquirida nesse periodo, é possivel perceber um indicativo de concentracdo de fornecimento de matérias-
primas pelos agricultores familiares localizados na regido Sul, conforme o Gréfico abaixo:

24 Conforme dados do “Balanc¢o do Selo Biocombustivel Social” (Mapa, 2020).
%5 Declarac3o de Aptid3o ao Pronaf (DAP). A Portaria Mapa n2 523/2018 apresenta os grupos de classificacdo dos

agricultores familiares por DAP.
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Grafico 5: Evolucdo do volume da producdo adquirida da agricultura familiar nos
arranjos do SBS por regidao (mil toneladas)
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Fonte: Balango do SBS - Mapa, 2020.

Para Cavalcante Filho, et al. (2020, p. 23):

Esse contraste entre a reducdo do numero de familias fornecedoras e o aumento do
volume de matéria-prima fornecida a cadeia produtiva do biodiesel revela a sele¢do de
agricultores familiares com maior escala de producdo e produtividade mais elevada. Ou
seja, também na cadeia do biodiesel estda ocorrendo o processo de sele¢do dos
agricultores mais competitivos observado nas cadeias avicola, suina, flores e lacteo, que
tende a deslocar os familiares com menor escala e com localizagdo desfavoravel
(BUAINAIN, 2007).

Arrimado nas informagdes obtidas e nos dados expostos acima, é possivel afirmar que houve falha em
relagdo ao atingimento de parcela do publico-alvo da Politica Publica, especificamente os agricultores
familiares das regides Nordeste e Norte do Pais. Tal situagao denota dificuldades no alcance do objetivo
de inclusdo social, proposto inicialmente pelas diretrizes da Politica, uma vez que os produtores de soja
da Regido Sul, em sua maioria, ja eram cooperados e/ou incluidos na cadeia produtiva da soja.

O que se percebe, de uma maneira geral, é que a utilizacdo da soja em detrimento a de outras matérias-
primas acabou por desvirtuar um dos eixos de atuacdo da Politica, o social — em que se defendia que a
Politica fosse indutora de um nivel de desenvolvimento de pequenas comunidades localizadas
principalmente no Nordeste. Em verdade, o que se evidenciou foi o inverso disso.

Nessa linha de pensamento, Isaloni e Tonin (2013) apontam que:

(...) o PNPB beneficiou os agricultores familiares. O nimero de familias integradas na
cadeia produtiva do biodiesel aumentou significativamente, mas com resultados
distintos nas diferentes regides brasileiras. Nesse sentido, constatou-se que o PNPB
transferiu um volume de recursos ndo desprezivel para os agricultores familiares, porém
os beneficiados se encontram no Sul e Centro-Oeste do Brasil, resultando num efeito
distributivo ndo esperado para as aspira¢des sociais do programa. Constatou-se que no
estagio atual do PNPB a soja tem garantido a producdo de biodiesel no Brasil, no
entanto, a dependéncia dessa oleaginosa e as dificuldades em promover a inclusdo
social dos agricultores familiares nas regides Norte e Nordeste representam um dos
principais desafios do PNPB. (ISALONI e TONIN, 2013, p. 169)

Desde 2013, ja se apontava para efeitos distributivos ndo desejados em relagao a Politica e o seu eixo
social. Cumpre ressaltar, ainda, que o impacto social gerado pela Politica na renda das familias inseridas
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na cadeia produtiva do biodiesel ficou restrito aos agricultores familiares da regidao Sul do Pais, conforme
demonstrado no Item 4.1.5 deste Relatério.

4.1.3 Estimulos da Politica do Biodiesel ao fortalecimento do cooperativismo
tém favorecido as cooperativas do Sul do Pais, sem significar aumento do
numero de agricultores familiares incluidos.

Um resultado esperado pela Politica de Desoneracgdo do Biodiesel é o fortalecimento do associativismo e
do cooperativismo no ambito da agricultura familiar. Ja no inicio de implementagao da Politica, a Lei n2
11.116/2005, que autorizou a fixagdo de coeficientes diferenciados para a reducdo de aliquotas do
PIS/Pasep e do Cofins, estimulava aquisi¢des de cooperativas para producao de biodiesel:

§ 32 O produtor-vendedor, para os fins de determinagdo do coeficiente de redugdo de
aliquota, sera o agricultor familiar ou sua cooperativa agropecudria, assim definidos no
ambito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf?®.
(grifo nosso)

Todos os agricultores, mas especialmente os agricultores familiares, enfrentam as mais variadas
dificuldades. Barreiras comerciais, impostos e taxas, falta de orientacdes no campo para o uso de
tecnologias adequadas, infraestrutura precdria, exigéncias ambientais, entre outros obstaculos, podem
tornar invidvel a comercializagao de sua produgao.

O cooperativismo surge, entdo, como uma opgado aos pequenos produtores para que consigam aumentar
a capacidade de competicdo de seus produtos e, portanto, viabilizar o acesso a novos mercados. Como
vantagens desse tipo de organizacdo, os agricultores familiares tém mais escala de producao, reducdo de
custos e acesso a insumos e tecnologias de producdo. Consequentemente, as vantagens possibilitam
maior poder de negociacdo das matérias-primas produzidas pelos agricultores familiares. Por isso que,
segundo o Mapa?’, um dos caminhos efetivos para a consolidacdo da participac¢do da agricultura familiar
passa pela organizagdo cooperativa.

De acordo com o Censo Agropecudrio 201728, 579,5 mil dentre 5 milhdes de propriedades rurais, de todo
o Brasil, estdo associadas as cooperativas, o que equivale a 11,4% de todos os estabelecimentos
agropecudrios do Pais. Desses, cerca de 410 mil sdo da agricultura familiar, ou seja, 71,2% dos
estabelecimentos cooperados. Quanto ao numero de cooperativas agropecuarias existentes no Brasil, a
Organizagdo das Cooperativas Brasileiras (OCB) aponta que, em 2021, havia 1.170 cooperativas no ramo
agropecuario, das quais 58% (631 cooperativas) atuavam no segmento de produtos ndo industrializados
de origem vegetal e 34% (398 cooperativas) no de produtos n3o industrializados de origem animal®.

O Gréfico 6 e a Tabela 2, a seguir, apresentam dados sobre a evolugdo da participagao de cooperativas na
comercializagdo de matérias-primas da agricultura familiar nos arranjos do SBS.

26 | ein?11.116/2005, art. 52, §3¢2.

27 Disponivel em: < https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/cooperativismo >. Acesso
em: 14 dez. 2022.

28 IBGE, Censo Agropecuario, Florestal e Aquicola (2017).

2% OCB, Anudrio Coop 2022. Disponivel em: < https://anuario.coop.br/ramos/agropecuario/ >. Acesso em: 14 dez.
2022.
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Griafico 6: Evolucdo da quantidade total de cooperativas que comercializaram no

SBS no periodo de 2008 a 2021 (unitaria)
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Fonte: Balan¢o do SBS, Mapa (2020) e Boletim SBS — Safra 2020/2021, Mapa (2022).

Tabela 2: Evolucao da quantidade de cooperativas que comercializaram no SBS por
estado e regido (unitaria)

AC
008 009 010 ( ) ( 014 ( 016 ) 018 019 020
Norte - - ; - ; - - - - - - 1 1
AP - - - - - - - - - - - 1 1
Nordeste 1 5 10 5 6 4 9 7 9 9 8 9 7
AL - - - - - ; - 2 2 2 3 3 3
BA 1 3 8 4 3 7 3 5 6 4 5 3
SE - 2 2 1 2 1 2 2 2 1 1 1 1
Centro- |, 8 6 9 | 14 | 16 | 12 | 9 7 7 7 8 7
Oeste
GO 1 2 2 4 9 | 10 | 9 7 6 5 5 6 5
MS - 3 1 1 1 1 - - - 1 1 1 -
MT - 3 3 4 4 5 3 2 1 1 1 1 2
Sudeste - 1 1 2 2 2 - 2 4 - 1 1 -
MG - - 1 2 2 2 - 2 4 - 1 1 -
sp - 1 - - - - - - - - - - -
sul 18 | 28 | 42 | 49 | 52 | 55 | 57 | 64 | 59 | 57 | 58 | 54 | 54
PR - - 3 4 4 | 10 | 11 | 19 | 19 | 20 | 20 | 15 | 13
RS 18 | 23 | 34 | 38 | 41 | 39 | 39 | 37 | 32 | 29 | 28 | 29 | 30
sC - 5 5 7 7 6 7 8 8 8 | 10 | 10 | 11
Brasil | 20 | 42 | 59 | 65 | 74 | 77 | 718 | 82 | 79 | 73 | 714 | 73 | €9

Fonte: Balango do SBS, Mapa, 2020.
Nota: O Boletim SBS — Safra 2020/2021, do Mapa (2022), n3do apresentou a relagdo de cooperativas que
comercializaram por estado em 2021; mas, tdo somente, a lista de cooperativas habilitadas a comercializar.

Os dados relativos a participagdo de cooperativas nos arranjos do SBS demonstram que, apesar do rapido
crescimento do niumero de cooperativas a partir de 2008, a quantidade de cooperativas participantes do
SBS é praticamente a mesma desde 2013, com leve queda no periodo 2017 a 2020. Mas, sobretudo,
ressalta-se o fato de que o numero total de 78 cooperativas participantes do SBS em 2021 representa
apenas 13% do numero de cooperativas agropecuarias, em nivel nacional, que atuam no segmento de
produtos ndo industrializados de origem vegetal.

Ademais, observando o histdrico dos dados em termos regionais, nota-se que a maioria das cooperativas
que participam do SBS sdo do Sul do Pais, destacando-se o Rio Grande do Sul. Essa expressiva
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concentracdo na Regido Sul é explicada pelo fato de que predomina a utilizacdo da soja como matéria-
prima para as aquisicdes do SBS, conforme exposto no ltem 4.1.1 deste Relatdrio. A participacao de
apenas sete cooperativas do Nordeste e de apenas uma do Norte em 2020, mantendo-se estagnada desde
2014, é mais um indicativo do baixo aproveitamento das potencialidades dessas regides.

O Grafico abaixo demonstra a evolugao das receitas de agentes intermediarios (cooperativas e cerealistas)
nos arranjos do SBS. No periodo de 2008 a 2020, constavam como agentes intermediarios apenas
cooperativas. Somente a partir de 2021, ap6s a publica¢do das disposi¢cdes da Portaria Mapa n2 143/2020,
passaram a ser também contabilizados os valores de aquisicdo de cerealistas.

Grafico 7: Evolugdo do valor da producao adquirida de agricultores individuais e de
agentes intermediarios no SBS (em milhdes de R$)
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Portanto, verificou-se que, com o aumento do teor de adicdo compulsdria de biodiesel ao diesel, houve
um crescimento quase que continuo das aquisi¢cbes tanto de agentes intermedidrios (cooperativas e
cerealistas) quanto de agricultores individuais. Contudo, quando se observa a participacdo dos
agricultores individuais em termos percentuais, percebe-se que tem havido uma concentracdo cada vez
maior das aquisi¢cGes advindas de agentes intermedidrios, conforme exposto no Grafico a seguir:
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Grafico 8: Evolucdo da participacdo de agricultores individuais e de agentes
intermediarios na producao adquirida no SBS (em %)
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Fonte: Boletim SBS — Safra 2020/2021, Mapa (2022).

O faturamento das cooperativas com a comercializacdo de matérias-primas no SBS tem aumentado de
forma significativa, com breves interrup¢des em 2017 e 2019. De 2014 para 2020, houve o expressivo
crescimento de 115% no faturamento, alcancando o montante aproximado de RS 4,68 bilhdes. O dado da
producdo adquirida em 2021 também demonstra essa tendéncia de crescimento, mesmo considerando
gue, a partir desse ano, foram contabilizadas as vendas de seis cerealistas nos arranjos do SBS.

As aquisicOes diretas de agricultores individuais, por sua vez, ndo tiveram o mesmo nivel de desempenho,
visto que, no mesmo periodo comparativo de 2014 para 2020, cresceram 17%. Como ndo tem ocorrido
aumento do numero de cooperativas participantes do SBS, conforme anteriormente demonstrado,
depreende-se que as mesmas cooperativas, especialmente as do Sul do Pais, tém faturado com o
significativo aumento das vendas de matérias-primas para a produc¢do de biodiesel. As cooperativas do
Rio Grande do Sul ficaram com 64% de todo o valor das vendas de matérias-primas, efetuadas por
cooperativas para o SBS, em 2020.

Quanto a uma possivel ampliacdo de cooperados pelas cooperativas habilitadas no SBS, vale lembrar o
exposto no Item 4.1.2 deste Relatdrio: as cooperativas entrevistadas, de forma geral, ndo verificaram
aumento de cooperados interessados em fornecer matéria-prima para a producdo de biodiesel nos
arranjos do Selo.

Outro estimulo ao cooperativismo existente na Politica do Biodiesel, é a abertura para que os servicos de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater) sejam desenvolvidos pelas cooperativas no ambito do SBS. As
regulamentacdes do SBS, feitas pelo Mapa, preveem essa possibilidade:

Art. 13. Para concessdo e manutencgao do direito de uso do Selo Biocombustivel Social,
o produtor de biodiesel devera assegurar assisténcia técnica e extensdo rural para a
producdo de matérias-primas a todos os agricultores familiares com os quais firmar
contrato.

§ 12 A prestagdo dos servigos de assisténcia técnica e extensdo rural aos agricultores
familiares para a producdo de matérias-primas podera ser desenvolvida diretamente
pela equipe técnica do produtor de biodiesel ou de maneira terceirizada a outras
empresas, cooperativas prestadoras de assisténcia técnica, agentes intermediarios
habilitados e instituicbes, as quais disponham de profissionais habilitados nos
respectivos conselhos de classe e previsdao no estatuto social ou contrato social para
prestacdo do servico de assisténcia técnica e extens3o rural®. (grifos nossos)

30 MAPA. Portaria 280/2022.
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Segundo Pereira e Castro (2020, p. 137), 25,7% dos servicos de Ater recebidos pelos estabelecimentos
classificados como de agricultura familiar no Brasil em 2017 foram prestados por cooperativas. Isso
demonstra a relevancia da participacdo das cooperativas como prestadoras de servicos de Ater aos
agricultores familiares no Pais, especialmente nas regiées Sul (37,2% dos servicos de Ater) e Sudeste
(24,4%) onde o cooperativismo é mais desenvolvido.

Essa relevancia das cooperativas na prestacdo de Ater também acontece nos arranjos do SBS, Segundo o
Mapa®, 69% dos investimentos com Ater realizados pelas UPB em 2020 foram desenvolvidos por
terceiros, especialmente por cooperativas. Em 2021, esse percentual ficou em 49%32. Todas as oito
cooperativas entrevistadas do Rio Grande do Sul, além de ressaltarem a importancia da continuidade e
regularidade dos servicos de Ater para os agricultores familiares, confirmaram que prestam tais servicos
a seus cooperados.

As cooperativas entrevistadas também explicaram como formalizam com as UPB os servicos de Ater que
prestam a seus cooperados no ambito do SBS. Ao final de cada ano, realizam pré-contratos com as UPB,
por meio dos quais estabelecem que o valor da matéria-prima (a soja) seguira o preco de mercado do dia,
acrescentando dois valores de bonus por saca: um a ser repassado ao agricultor familiar, visando estimular
a sua participacdo na cadeia do biodiesel e fidelizar como fornecedor; e outro para compensar a
cooperativa pela prestacdo dos servicos de Ater. O bdnus de “compensacdo Ater” varia entre RS0,50 a
R$1,00 por saca de soja negociada.

A evolucdo dos gastos com Ater pelas UPB, no ambito do SBS, consta no Grafico abaixo:

Grafico 9: Evolucado dos investimentos em Ater e em fomento (doacdes) pelas UPB por
safra (em milhoes R$)
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Fonte: Boletim SBS — Safra 2020/2021, Mapa (2022).

Da forma como a Politica do Biodiesel foi concebida, os estimulos ao cooperativismo nos arranjos do SBS
viabilizaram significativo crescimento no faturamento das cooperativas com as vendas de matérias-
primas e o aumento da relevancia das cooperativas como prestadoras dos servicos de Ater. Contudo,
analisando os dados regionais, verifica-se que esse fortalecimento do cooperativismo se concentrou nas
cooperativas do Sul do Pais, as quais se especializaram na venda de soja para o SBS/PNPB.

31 Balan¢o do SBS, Mapa (2020), Graficos 22 e 23.
32 Boletim SBS — Safra 2020/2021, Mapa (2022), Grafico 23.
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4.1.4 Ineficacia dos incentivos tributarios para fomentar o desenvolvimento das
potencialidades regionais e a diversificagdo de matérias-primas fora da
cadeia produtiva da soja.

O aumento da preocupacdo com o meio ambiente e com a evolucdo dos precos do petréleo e de seus
derivados, em razdo da proximidade da possivel escassez de suas reservas, vém reforcando a participagado
dos biocombustiveis nas matrizes energéticas mundiais.

Segundo o Instituto Brasileiro de Petrdleo e Gés (I1BP)33:

A produgdo global de biocombustiveis (etanol, biodiesel e HVO) cresceu mais de 10
vezes entre 2000 e 2019. Dos 2,7 milhdes de barris por dia (b/d) produzidos em 2019,
os EUA responderam por 1,1 milhdo b/d (42,4%) do total, seguidos pelo Brasil com 710
mil b/d (26,4%). Nesse mesmo ano, a produgdo cresceu em todas as grandes regifes
produtoras, apesar de uma taxa menor que na década anterior. Esse crescimento se
traduziu em menores pregos para o etanol e o biodiesel, que também foram afetados
por diversas politicas: subsidios, taxagbes diferenciadas e/ou misturas obrigatdrias nos
combustiveis.

O IBP destacou ainda que a Agéncia Internacional de Energia estima que até o ano de 2026 a produgdo
global de biocombustiveis cresga algo em torno de 6,8% em relagdo ao recorde obtido no ano de 2019.
Para o Brasil, a Agéncia aponta um crescimento de 11,7% para o periodo, conforme demonstrado no
Gréfico a seguir:

Grafico 10: Evolucdo da producao de biocombustiveis no mundo no periodo 2000-2026.
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Fonte: Instituto Brasileiro de Petréleo e Gas (IBP), com dados do IEA (atualizado em maio/2022).

A produgao e o uso dos biocombustiveis avangaram em todo mundo, mas ainda dependem de incentivos
governamentais, indispensaveis para tornar seus precos competitivos em comparagdo aos pregos de
combustiveis fosseis.

O Relatoério EvEx (ENAP, 2022) apresentou os mecanismos de incentivos governamentais (isenc¢ées
tributdrias, acesso a crédito e barreiras comerciais) adotados pelos principais paises produtores de
biodiesel no mundo, fundamentados em seus contextos sociais, politicos e econdmicos. Também
identificou em quais etapas dos processos produtivos tém acontecido essas intervengdes. O Quadro
abaixo traz um resumo das informacgdes obtidas:

3 Artigo “Evolucido da Producdo de Biocombustiveis no Mundo”. Disponivel em: <

https://www.ibp.org.br/observatorio-do-setor/snapshots/evolucao-da-producao-de-biocombustiveis-no-mundo/
>. Acesso em: 19 dez. 2022.
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Quadro 4: Comparativo de incentivos adotados por paises produtores de biodiesel

PARAMETRO COMPARATIVO ALEMANHA ESTADOS UNIDOS ARGENTINA ‘ INDONESIA

o . Politicas de estimulo . .

Principais incentivos PR Isengdo tributaria, . Subsidio
. a eficiéncia e P /1 Tarifas .
governamentais adotados - crédito e subsidio direto
produtividade

Etapas da cadeia produtiva em N Producgdo e ..

P . . pN . Produgao Todas - G. - Varejistas
gue os incentivos sdo aplicados Distribuicdo

Fonte: Dados do Relatério EVEx/Enap (2022), com adaptac¢des da CGU.

Os tipos de incentivos adotados pelos governos sdo variados. Contudo, quanto a etapa da cadeia
produtiva em que os incentivos tém sido aplicados, trés dos quatro paises incentivam a etapa da producao
do biodiesel.

No Brasil, a introducdo do biodiesel se consolidou mediante o estabelecimento de um percentual de
adicdo obrigatdria desse produto ao 6leo diesel féssil. Mas, para que o biodiesel fosse fornecido ao
consumidor final com precos competitivos aos do éleo diesel e que, portanto, seu uso pudesse ser
estimulado, o Governo Federal concedeu iseng¢des e reducdes de impostos, além de incentivos comerciais
as Usinas Produtoras de Biodiesel (UPB). As analises relativas aos incentivos comerciais da Politica estdo
expostas no Item 4.2.2 deste Relatério.

Quanto aos incentivos tributarios, as regras relacionadas ao biodiesel relativas a incidéncia do PIS/Pasep
e da Cofins — conforme contextualizado na Sec¢do 2 deste Relatdrio — determinam que esses tributos sejam
cobrados uma Unica vez da UPB, a qual poderia optar entre uma aliquota percentual que incide sobre o
preco do produto ou pelo pagamento de uma aliquota especifica, definida com base em um valor fixado
por metro cubico de biodiesel comercializado, conforme dispde a Lei n2 11.116/2005.

Seguindo as diretrizes dispostas no artigo 52 da Lei n? 11.116/2005, o Poder Executivo estabeleceu
coeficientes de reducdo diferenciados em fungdo: da matéria-prima utilizada na produgdo, segundo a
espécie; da regido de producdo da matéria-prima; do tipo de fornecedor (produtor-vendedor); e da
combinacdo desses fatores. O propdsito era que os incentivos criados pelo Governo Federal para
consolida¢do da cadeia produtiva do biodiesel deveriam ser capazes de promover a inclusdo social,
diversificar matérias-primas para sua producdo e fortalecer as potencialidades regionais, principalmente
das regides Nordeste, Semiarido e Norte.

Atualmente, o Decreto n? 10.527/2020 estabelece um percentual geral de redugdo de 78,02% para a
contribuicdo tributaria para o PIS/Pasep e a Cofins. Também define os coeficientes de redugdo
diferenciados, conforme consolidado na Tabela a seguir:

Tabela 3: Coeficientes de reducao diferenciados das aliquotas do PIS/Pasep e Cofins -

Biodiesel
- COEFICIENTES  PIS/PASEP COFINS TOTAL
el loligelz DE REDUCAO (RS/M3) (RS/M3) (RS/M3)

Biodiesel fabricado a partir de mamona ou de fruto,
caroco ou améndoa de palma produzidos nas 0,8129 22,48 103,51 125,99
regiGes norte e nordeste e no semiarido

Biodiesel fabricado a partir de matérias-primas
adquiridas de agricultor familiar enquadrado no 0,9135 10,39 47,85 58,24
Pronaf

Biodiesel fabricado a partir de matérias-primas
produzidas nas regides norte e nordeste e no
semiarido adquiridas de agricultor familiar
enquadrado no Pronaf

1 0,00 0,00 0,00

Fonte: Decreto n? 10.527/2020.

42



‘ Conselho de
Monitoramento e I r

‘ Avaliacdo de
Politicas Pablicas

Assim, para poder utilizar os coeficientes de reducdo diferenciados das aliquotas de PIS/Pasep e Cofins
qgue envolvem aquisicdo de matéria-prima da agricultura familiar, as UPB necessitam ser detentoras, em
situacdo regular, da concessao de uso do Selo Biocombustivel Social.

Ademais, a Lei n? 11.116/2005 dispbe que as aliquotas diferenciadas de PIS/Pasep e da Cofins apenas
poderao ser usufruidas se a matéria-prima oriunda da agricultura familiar for de fato utilizada na producao
de biodiesel**. Esse entendimento é reforcado pela RFB nos termos da Solu¢do de Consulta n? 196 —
Cosit®, de 14.12.2021, que concluiu sua andlise da seguinte maneira:

i) O s6 fato de a consulente deter, em situagdo regular, a concessdo de uso do selo
"Combustivel Social" ndo autoriza, de per si, a fruigdo automatica dos coeficientes de
reducdo diferenciados das mencionadas contribui¢des, previstos no Decreto n2 5.297,
de 2004;

ii) Para que a interessada possa utilizar os referidos coeficientes de redugdo
diferenciados, devera utilizar na produgdo do biodiesel as matérias-primas adquiridas
da agricultura familiar.

Contudo, de acordo com o Boletim do SBS (Mapa, 2022), 46,45% da compra total da agricultura familiar
nos arranjos do SBS ndo sdo efetivamente utilizadas na producdo de biodiesel, conforme ja abordado
neste relatério. A matéria-prima ndo processada e transformada em biodiesel tem sido comercializada
em outros mercados, como é o caso do coco, amendoim, algoddo e mamona, por exemplo, visto que ndo
é produzidos biodiesel derivados desses insumos no Pais. Essa externalidade da Politica também tem
reflexo no beneficio comercial concedido pelo SBS, na medida que confere as UPB certificadas preferéncia
no processo de comercializacdo do biodiesel, mas ndo exige delas a efetiva utilizacdo da matéria-prima
adquirida da agricultura familiar na producado do biodiesel.

Analisando as faixas de reducdo e isencdo das aliquotas de contribuicdes para o PIS/Pasep e a Cofins — o
percentual geral de reducdo de 0,7802 e os percentuais diferenciados de 0,8129, 0,9135 e 1,0000 — nota-
se que a parte mais significativa das reducdes é o percentual de 0,7802. Esse percentual geral é conferido
a todas as UPB, autorizadas pela ANP e que possuam Registro Especial junto a RFB, independentemente
de serem ou nao certificadas com o Selo. Portanto, a diferenca entre o percentual geral concedido e os
diferenciados é relativamente baixa: 0,0327, 0,1333 e 0,2198. Tais condi¢Bes, nas quais tém sido
concedidas as reducdes, sdo um indicativo que o incentivo tributdrio da Politica ndo estaria sendo eficaz
no fomento a utilizacdo da matéria-prima da agricultura familiar para a produgdo de biodiesel.

Além disso, o fato de os pregos das matérias-primas adquiridas pelas UPB nos arranjos do SBS estarem
sendo acrescidos de valores de “b6nus” pagos por saca de soja — conforme detalhado no Item 4.1.3 deste
Relatério — também tem sido um desestimulo as aquisicGes da agricultura familiar além do minimo
necessario para a certificacgdo com o SBS, na medida em que tais aquisicdes aumentam os custos de
producdo para as UPB. Para o mercado produtor, portanto, os incentivos tributarios ndo tém se
demonstrado um beneficio tdo relevante como tem sido a regra que estabelece beneficio comercial as
UPB: 80% do volume de biodiesel total comercializado deve ser proveniente de UPB certificadas com o
SBS, assunto tratado no Item 4.2.2 deste Relatorio.

Ao contrario do que se pretendia com a Politica, os incentivos do SBS fomentaram a concentragdo de
matérias-primas utilizadas na produgao de biodiesel na soja. Dada a trajetéria apresentada ao longo dos
ultimos anos, é possivel afirmar que o PNPB foi norteado pela oferta da commodity soja e nao pelos
incentivos tributdrios e comerciais concedidos pelo SBS.

Para Cavalcante Filho, et al. (2020):

As evidéncias disponiveis permitem sustentar que a evolu¢do do Programa foi pautada
claramente pela coordenagdo de mercado, e ndo pelas politicas publicas que incluem
formalmente objetivos de desenvolvimento regional e inclusdo produtiva. O mercado
promoveu as regides mais desenvolvidas, que ja contavam com fontes de matérias-
primas como a soja e a gordura animal, que ofereciam, no ponto de partida e no curto

34 Lein2 11.116/2005: inciso | do pardgrafo 12 do artigo 52 ¢/c artigo 92.
35 Solucdo de Consulta n? 196 (RFB, 2021). Disponivel em: <
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=122245 >.

43


http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=122245

‘ Conselho de
Monitoramento e I r

‘ Avaliacdo de
Politicas Pablicas

prazo, vantagens competitivas para os empreendedores que atuam neste segmento.
Mais ainda, as politicas aplicadas contribuiram para reforcar a coordenacao de mercado,
sem buscar de fato canalizar incentivos para criar condi¢des para a emergéncias de
desenhos alternativos e competitivos. Portanto, a concentragdo de usinas instaladas em
regiGes de alto desenvolvimento resultou na distor¢do dos objetivos do programa que
levaram a impactos pequenos nas regides menos desenvolvidas.

Sobretudo, esse cenario demonstra um descompasso entre as diretrizes sociais e agricolas tragadas pela
Politica com aquelas relacionadas com a transicdo da matriz energética, na medida em que parte
significativa das matérias-primas oriundas da agricultura familiar ndo é utilizada no mercado de biodiesel,
ou seja, ndo integra a cadeia produtiva.

Face ao exposto, entende-se que os coeficientes de reducdo diferenciados das aliquotas de PIS/Pasep e
Cofins estabelecidos pela Lei n2. 11.116/2005 foram ineficazes para fomentar o desenvolvimento das
potencialidades regionais e a diversificacdo de matérias-primas fora da cadeia produtiva da soja. O
componente locacional da producdo do biodiesel, como possivel alternativa a ser estudada, pode ser
promovido através de beneficio tributdrio para Usinas instaladas nas regides Norte, Nordeste e Semiarido
brasileiro, de forma a fortalecer as cadeias e os arranjos produtivos locais, gerando emprego e renda e
estimulando o desenvolvimento econémico e social nessas localidades.

4.1.5 Impactos positivos da Politica em relacao a renda do agricultor familiar se
restringiram as familias do Sul e Centro-Oeste integradas a cadeia
produtiva da soja.

Considerando os desvios relacionados ao desenho da Politica, relatados nos itens anteriores, buscou-se
evidenciar na Avaliacdo de Resultado/Impacto deste trabalho se a Politica estaria atingindo os objetivos
e gerando os resultados esperados, conforme estabelecido em seus normativos e no seu Modelo Légico.

No que se refere ao eixo social da Politica, esta Avaliacdo procurou responder se a intervengcdao promoveu
um aumento da renda do agricultor familiar inserido na cadeia produtiva do biodiesel.

Dada a dificuldade na obtencdo de dados desagregados em nivel de unidades familiares, utilizou-se como
proxy as informag0des acerca dos municipios produtores de biodiesel, conforme metodologia e resultados
dispostos a seguir.

a) Metodologia Diferengas-em-Diferencgas

Para se verificar a existéncia do impacto do Programa em relagdo a renda do agricultor familiar, utilizou-
se o método diferencas-em-diferencas, aplicado a modelo desenvolvido inicialmente por Prado (2015)%.

O referido método possibilita a analise do impacto de uma politica publica em um grupo especifico,
comparando-o com outro grupo semelhante que nao tenha participado do tratamento (no nosso caso, o
tratamento é ter sido exposto ao PNPB). Dessa forma, é possivel se apurar a diferenga entre ambos os
grupos, e validar, ou ndo, o efeito do tratamento (ANGRIST e PISCHKE, 2009).

Na préxima secdo sao apresentados os resultados obtidos com o modelo, ao passo que a metodologia é
descrita no Apéndice F deste Relatério.

b) Resultados

Primeiramente, ao avaliar os municipios que eram tradicionalmente considerados como polos produtores
de insumos para biodiesel*’, identificou-se que eles apresentaram um maior valor de Rendimento Médio

36 Ver Apéndice F, deste Relatdrio.

370 PNPB se iniciou em 2005, com a promulgacdo da Lei n2 11.097/2005. Entretanto, aqui consideramos 2007 como
o ano de inicio de seus efeitos, em virtude da instituicdo do Projeto Polos de Biodiesel, iniciativa que permitiu a
verificagdo das cidades que foram mais ou menos afetadas pela Politica (PRADO, 2015). De acordo com informacgdes
recentes do Mapa, os agricultores familiares ndo estdao mais organizados em polos de produgdo; contudo, para boa
parte dos anos contemplados na avaliagdo de impacto aqui realizada, o projeto ainda existia. Além disso, o Mapa
disponibilizou a relagdo de todos os municipios brasileiros para os quais ha a¢ées do SBS — verificou-se que muitos
destes municipios correspondem ainda aos que foram relacionados como ‘Polos’ na avaliagdo realizada.
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em comparagdo com os demais que sdo cultivadores de soja, mas ndo foram enquadrados como um polo
produtor.

Tabela 4: Média do rendimento médio municipal (R$/ton)

Ano Polos Nao Polos Diferenca

2003 170 95 75
0,174 0,163

2004 228 144 84
0,228 0,214

2005 168 106 62
0,166 0,157

2006 139 86 53
0,138 0,132

2007 175 108 67
0,175 0,175

2008 283 157 126
0,281 0,250

2009 299 162 137
0,300 0,265

2010 259 144 115
0,261 0,232

2011 331 190 141
0,326 0,298

2012 429 245 184
0,421 0,381

2013 455 280 175
0,443 0,411

2014 531 333 198
0,513 0,475

2015 503 325 178
0,486 0,453

2016 587 400 187
0,564 0,536

2017 528 386 142
0,494 0,492

2018 613 441 172
0,577 0,552

2019 600 461 139
0,563 0,562

Média Histdrica 370,47 239,00 131,47

Fonte: Resultados da pesquisa. Desvio-padrao em itdlico.

Conforme apresentado na Tabela 4, a diferenca no valor recebido ocorre exatamente apds a
implementacdo do Projeto Polos de Biodiesel®, que avalia e qualifica cidades que possam fornecer
matéria-prima para a Politica.

Portanto, tomando-se o Projeto Polos de Biodiesel como instrumento para avaliar qual cidade foi afetada
pela Politica e comparando-as com aquelas que ndo foram assim definidas, determinou-se os coeficientes
da equacdo utilizada para o calculo da estimacdo diferenca-em-diferenca, tanto por meio do modelo de

38 |dem.
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Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) quanto para o modelo de Efeitos Fixos (EF). A Tabela a seguir
demonstra o resultado para o Brasil como um todo.

Tabela 5: Rendimento médio nacional.3®

Variaveis MQO EF
Constante 553,877*** 330,286***
(8,910) (7,755)
dt — dummy ano 0,246 14,245%**
(4,222) (2,386)
di — dummy polo 67,188***
(6,738)
Delta 85,014*** 82,364***
(7,689) (4,328)
Controles Sim Sim
Observagoes 91.109 91.109
R-quadrado 0,114 0,282
Numero de municipios 5.512

Fonte: Elaborado pela CGU. Resultados do estudo. Desvio-padrdao em parénteses;
significancia estatistica dos estimadores: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,10.

Avaliando-se esses resultados, verifica-se que a hipdtese de identificacdo apresentou alta significancia
estatistica tanto para o modelo de Minimos Quadrados Ordinarios quanto para o modelo de Efeitos Fixos.

A estimacdo em MQO reportou um delta de RS 85,01 por tonelada, enquanto o célculo por EF apresentou
um valor de RS 82,36 por tonelada. Isso implica que, quando controlada a estimacgdo pela varidvel no
observada para cada municipio, tem-se uma diferenca de apenas RS 2,65 por tonelada (diferenga entre
os Deltas encontrados para cada modelo).

Nesse sentido, depreende-se que os municipios mais expostos a Politica conseguiram obter um
Rendimento Médio de RS 83,50 por tonelada comercializada quando comparados aos demais. Tal
resultado contribui para explicar a diferenga apresentada na Tabela 4, o que ilustra o impacto que a
Politica do Biodiesel exerceu sobre os municipios brasileiros.

A Figura 6 ilustra graficamente o modelo diferengas em diferengas com os dados utilizados neste estudo,
considerando o Brasil todo.

3% Foram utilizados como controles: a arrecada¢do municipal deflacionada; a frota de veiculos movidos a diesel,
especificamente, caminhdes, tratores e 6nibus; a taxa de crescimento da populagdo, expressa pelo seu logaritmo,
e, se no municipio havia a presenca de agricultores familiares contemplados pelo Pronaf (tratado como dummy).
Seus valores calculados foram de baixo poder explicativo, mas, apresentaram significancia estatistica. Por isso, foi

reportado apenas se foram ou ndo estatisticamente significativos. A hipdtese de identificagdo do modelo (Delta)
encontra-se em destaque.
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Figura 6: Evolugdo do rendimento médio dos polos e ndo-polos
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Fonte: Elaborado pela CGU.

Entretanto, o cultivo da soja ndo é uniforme no territério nacional. As regides Sul e Centro-Oeste
destacam-se por contemplarem as cidades que melhor produzem a oleaginosa. Nesse sentido, avaliando-
se a estimacdo por regido, as Tabelas 6 a 10, a seguir, detalham os resultados obtidos.

Tabela 6: Rendimento médio, Regido Norte

Variaveis \" [o]0] EF
Constante 306,370%** 241,182%**
(26,524) (24,224)
dt - dummy ano 26,928* 28,002%**
(14,116) (9,336)
di - dummy polo -67,883** -59,276
(33,052) (-48,206)
Delta -163,287*** -171,563***
(37,496) (24,745)
Controles Sim Sim
Observacgses 7.028 7.028
R-quadrado 0,104 0,099
Numero de municipios 441

Fonte: Elaborado pela CGU. Resultados do estudo. Desvio-padrdo em parénteses;
significancia estatistica dos estimadores: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,10.

Logo, na Tabela 6 (Regido Norte), percebe-se que o valor do efeito estimado foi negativo, assim como na

Tabela 7, a seguir, que expressa os valores obtidos para a regido Nordeste. Tais resultados sdo esperados
justamente por se tratar de regides que ndo apresentam um alto histdrico de cultivo de soja.

47



Conselho de

‘ Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Tabela 7: Rendimento médio, Regido Nordeste

Variaveis \" [o]0] EF
Constante 52,413*** 62,910***
(8,074) (7,855)
dt - dummy ano 9,530*** 11,396***
(3,470) (2,216)
di - dummy polo -11,244%** -13,328
(5,271) (8,634)
Delta -30,388*** -28,443***
(5,999) (3,816)
Controles Sim Sim
Observagoes 28.913 28.913
R-quadrado 0,020 0,0186
Numero de municipios 1.788

Fonte: Elaborado pela CGU. Resultados do estudo. Desvio-padrdao em parénteses;
significancia estatistica dos estimadores: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,10.

Analisando-se a Tabela 8 (Sudeste), a seguir, percebe-se que, mesmo sendo uma regido que contenha o
Estado de S3o Paulo e o Estado do Espirito Santo, que sdo grandes produtores agricolas de forma geral,
nao se pode apurar se a Politica do Biodiesel gerou efeito sobre os ganhos médios municipais para seus
produtores. Isso porque, embora o resultado apurado tenha sido positivo, este ndo apresentou
significancia estatistica para avaliar se de fato a Politica causou efeito apds sua implementacdo. De todo
modo, este resultado junto com os reportados pelas Tabelas 8 e 9 ja eram esperados em virtude de o
modelo ser construido sobre as regiGes produtoras de soja.

Tabela 8: Rendimento médio, Regido Sudeste

Variaveis \Y[e]0) EF
Constante 234,799%** 244,600***
(17,407) (21,217)
dt - dummy ano -0,92 9,535**
(7,079) (4,599)
di - dummy polo 15,379 17,484
(15,950) (25,552)
Delta 16,737 14,915
(18,240) (11,800)
Controles Sim Sim
Observagoes 27.361 27.361
R-quadrado 0,084 0,081
Numero de municipios 1.632

Fonte: Elaborado pela CGU. Resultados do estudo. Desvio-padrdo em parénteses;
significancia estatistica dos estimadores: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,10.

Portanto, o efeito observado no pais como um todo deverd ser decomposto entre as duas regies
restantes: Sul e Centro-Oeste, apresentadas nas Tabelas 9 e 10, respectivamente.
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A regido Sul apresenta o maior impacto dentre todas as avaliadas neste estudo. Ainda que a regido Centro-
Oeste seja aquela que produz uma maior quantidade de soja, a regido Sul apresenta uma maior
produtividade quando considerada a quantidade colhida por drea plantada (PRADO, 2015).

Adicionalmente, a regido Sul, diferente da regido Centro-Oeste, é composta por um maior nimero de
agricultores familiares e, nesse sentido, o efeito da Politica pode ter sido maior em relagdo a parte central
do pais, onde estdo localizadas grandes empresas de commodities.

Os efeitos que o projeto Polos de Biodiesel procurou conceder podem ter ocorrido com maior énfase
onde ja estavam instaladas familias que eram contempladas pelo SBS e que ja hd muito tempo eram
agraciadas com outras politicas, como, por exemplo, o Pronaf.

Tabela 9: Rendimento médio, Regido Sul

Variaveis MQO EF
Constante 906,160*** 818,762***
(15,380) (16,543)
dt - dummy ano 35,223*** 38,689***
(7,557) (4,540)
di - dummy polo 91,099*** 101,793***
(9,906) (16,565)
Delta 123,673*** 121,561%**
(11,291) (6,776)
Controles Sim Sim
Observagoes 20.088 20.088
R-quadrado 0,442 0,433
Numero de municipios 1.187

Fonte: Elaborado pela CGU. Resultados do estudo. Desvio-padrdo em parénteses;
significancia estatistica dos estimadores: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,10.

Tabela 10: Rendimento médio, Regido Centro-Oeste

Variaveis \" [o]o] EF
Constante 615,844 *** 742,938***
(20,191) (21,573)
dt - dummy ano -5,911 0,764
(11,803) (8,476)
di - dummy polo 68,433*** 78,130***
(15,354) (22,816)
Delta 103,594*** 103,063***
(17,473) (12,504)
Controles Sim Sim
Observacgses 7.719 7.719
R-quadrado 0,435 0,428
Numero de municipios 464

Fonte: Elaborado pela CGU. Resultados do estudo. Desvio-padrdo em parénteses;
significancia estatistica dos estimadores: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,10.
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Em que pese a heterogeneidade regional dos resultados, os achados ainda permitem concluir que houve
efeito positivo da Politica na geracdao de renda em regides onde ja havia uma forte participacdo da
agricultura familiar organizada ao longo do tempo quando comparadas com regides analogas. Pode-se
concluir que, no geral, o impacto apurado médio foi de RS 83,50 por tonelada produzida.

Esse valor sera utilizado como alicerce para as estimativas acerca dos beneficios financeiros do PNPB em
relagdo a renda do agricultor familiar.

Dessa maneira, a tabela a seguir demonstra a evolugao ao longo dos anos dos precos médios recebidos
pelos agricultores de soja — ao longo do periodo compreendido entre 2003 e 2019%. A partir dessa
informacgdo estimou-se o valor médio da tonelada de soja recebido por esses agricultores.

Tabela 11: Preco médio recebido pelo agricultor - soja

Preco médio recebido pelo agricultor - Prego tonelada soja, agricultor (corrigido
soja - 60 kg*! pelo IPCA)

2003 RS 37,42 RS 1.555,58
2004 RS 38,42 RS 1.461,02
2005 RS 27,56 RS 974,06
2006 RS 25,31 RS 846,35
2007 RS 31,12 RS 1.008,90
2008 RS 42,03 RS 1.304,54
2009 RS 43,22 RS 1.266,59
2010 RS 35,96 RS 1.010,20
2011 RS 42,08 RS 1.116,35
2012 RS 59,41 RS 1.483,89
2013 RS 59,02 RS 1.392,68
2014 RS 59,03 RS 1.315,15
2015 RS 61,50 RS 1.287,75
2016 RS 69,59 RS 1.316,68
2017 RS 60,35 RS 1.074,23
2018 RS 72,33 RS 1.250,62
2019 RS 70,77 RS 1.179,42

Prego médio tonelada de soja (2003-2019) R$ 1.226,12

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, a partir de dados obtidos junto ao Ipea.

A elaboracdo da tabela acima teve o intuito de obter o valor médio da tonelada de soja percebido pelo
agricultor entre 2003 e 2019, que foi de RS 1.226,12. Os resultados da avaliacdo de impacto aqui realizada
evidenciam um impacto na renda ordem RS 83,50*? por tonelada de soja produzida, o que representa
6,81% do valor médio obtido para a tonelada de soja®.

Esse percentual serd aplicado ao valor médio pago pela tonelada de soja ao agricultor familiar, como uma
medida do efetivo impacto da Politica em rela¢do a sua renda, em func¢do da sua participagao nos arranjos
da intervencdo. Esse exercicio é exposto a seguir.

40 periodo considerado na avaliacdo de impacto realizada.

41 preco médio recebido pelo agricultor, soja, 60 kg, Parand, em RS. Secretaria da Agricultura e do Abastecimento
do Estado do Parana, Departamento de Economia Rural, obtido do Ipea em: < http://www.ipeadata.gov.br/ >.

42 yvalor médio entre as estimativas obtidas pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) e pelo modelo
de Efeitos Fixos (EF).

43 Preco médio de 2003 a 2019, j4 corrigidos pela inflag3o.
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De acordo com o Balango do Selo Biocombustivel Social (Ano 2020), produzido pelo Mapa (2020), a
producdo de soja adquirida da agricultura familiar no ambito do SBS em 2020 foi a seguinte:

Tabela 12: Soja adquirida no ambito do SBS (2020)

Estado Volume (kg)
Bahia 5.616.628,00
Goias 237.157.065,92
Minas Gerais 14.565.900,00
Mato Grosso do Sul 90.263.057,00
Mato Grosso 22.698.365,91
Parana 666.139.073,00
Rio Grande do Sul 2.140.139.644,96
Santa Catarina 219.847.764,00
Sao Paulo 30.195.170,39
Tocantins 800.557,75
Total 3.427.423.226,93

Fonte: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

De maneira a se valorar esse total produzido, foram apurados os precos médios recebidos pelo agricultor
regular de soja*, e ent3o esses valores foram aplicados ao volume indicado na Tabela 12. Assim, em
termos monetarios, o valor total dessa produ¢do, em 2020, foi de RS 6.060.786.053,25.

Sobre esse ultimo valor obtido foi aplicado o percentual do impacto da aderéncia ao Programa, que foi
de 6,81%. Dessa forma, em termos quantitativos, o impacto foi da ordem de RS 412.739.530,23. A Tabela
a seguir resume de maneira sintética o exposto.

Tabela 13: Estimativa de impacto do SBS (2020)

Valor (em 2020)

Producdo adquirida (kg) 3.427.423.226,93
Valor kg soja (RS) 1,7683
Valor da producio (RS) 6.060.786.053,25
Impacto estimado (R$) 412.739.530,23

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, com dados do Mapa e da Secretaria da Agricultura e do Abastecimento do
Estado do Parana, Departamento de Economia Rural.

Como os quantitativos referentes a soja adquirida da agricultura familiar (no ambito do SBS) ndo se
encontravam disponiveis para os exercicios 2019, 2021 e 2022, utilizou-se da premissa de que esse
volume, quando tomado em relacdo ao total de biodiesel produzido no pais, ndo se alterou. Dessa
maneira, considerando-se essa relagdo entre a soja adquirida no ambito do SBS e o total da producdo do
biodiesel como constante e aplicando-se a mesma sistematica de valoragao das tabelas anteriores, foi

44 preco médio calculado da seguinte maneira: apurou-se entre 2013 e 2022 os precos histdricos das seguintes
variaveis: i) Preco médio recebido pelo agricultor para soja 60 kg, conforme dados da Secretaria da Agricultura e do
Abastecimento do Estado do Paran3; e ii) Preco por saca de 60 kg contado o Prazo de Pagamento pela taxa NPR Soja
| INDICADOR DA SOJA CEPEA/ESALQ — PARANA. A partir dessa relagdo entre essas varidveis, apurou-se que o
agricultor familiar recebe em média 91,53% do valor negociado para a saca de 60 kg (considerando o Indicador Soja
CEPEA/ESALQ). Aplicou-se esse percentual acerca do valor negociado para a saca de 60 kg para se alcangar o prego
médio recebido pelo agricultor familiar.
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possivel o alcance dos seguintes valores extrapolar a estimativa de impacto para os exercicios citados,
conforme a Tabela a seguir:

Tabela 14: Estimativa do impacto do SBS na renda do agricultor familiar (2019 a 2022)

2019 2020 2021 2022

Producdo de biodiesel
no Brasil (em litros)| 5.902.765.765,00 6.444.989.571,00 6.765.850.226,00 6.275.856.000,00
Fonte: ANP

Total adquirido no
ambito do SBS (kg)
Preco médio recebido
pelo agricultor familiar
(fator de 91,53% do RS 1,1720 RS 1,7683 RS 12,5259 RS 12,7967
preco da saca de soja
de 60 kg)

Valor Producio (RS) 3.679.081.435,75 6.060.786.053,25 9.088.320.102,32 9.333.884.335,87
Impacto estimado na
renda do agricultor 250.545.445,77 412.739.530,23 618.914.598,97 635.637.523,27
familiar (RS)
Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, com dados da ANP, do Mapa e da Secretaria da Agricultura e do
Abastecimento do Estado do Parand - Departamento de Economia Rural.

3.139.070.476,87 3.427.423.226,93 3.598.055.816,70 3.337.478.577,17

Em que pese os resultados das avaliacGes realizadas apontarem para uma concentracao da renda gerada
no ambito do PNPB, de uma maneira geral foi possivel estimar um potencial beneficio financeiro
associado a essa politica. Esses beneficios sdo apontados no quadro acima.

4.1.6 Conclusao da Subsecao 4.1

Consoante os achados acima expostos, relacionados aos resultados e impactos sociais da Politica do
Biodiesel, conclui-se que a Politica vem apresentando efeitos distintos daqueles definidos inicialmente
quando da sua implementagdo, especialmente no que diz respeito aos seus objetivos relacionados com a
inclusdo social, com o aumento da diversidade de oleaginosas e com o desenvolvimento das
potencialidades regionais.

Detectou-se que a soja, por apresentar uma cadeia produtiva consolidada e estruturada, acabou se
tornando a Unica oleaginosa capaz de ser fornecida em grande escala para dar sustentabilidade ao PNPB,
fazendo com que a Politica esteja sendo conduzida pelo mercado dessa commodity e, ndo, pelas a¢des
previstas na intervengdo estatal.

Dessa forma, o mercado acabou promovendo as regides mais desenvolvidas, que ja se destacavam como
grandes fornecedoras de soja e que ofereciam vantagens competitivas para os empreendedores que
atuam no setor produtivo, em detrimento daquelas regiGes mais carentes como a Norte, Nordeste e
semidrido brasileiro. Como a viabilidade da Politica ainda é dependente da soja, a cada aumento do
percentual de adicdo obrigatdria de biodiesel ao dleo diesel féssil, mais distante fica o Pais dos preceitos
sociais e de desenvolvimento regional definidos para a intervencao.

Por conseguinte, os incentivos tributdrios e os demais estimulos trazidos pelo SBS tém se mostrado
ineficazes, na medida em que n3o sdo capazes de evitar que o mercado do biodiesel acabe por promover
um processo seletivo que favorece uma participagdo mais representativa de agricultores familiares
localizados em regiGes com bases produtivas mais organizadas e que podem fornecer a soja em grande
escala para o PNPB, afastando dos seus arranjos os agricultores familiares situados em regides mais
carentes e com menor produtividade. Importante ressaltar, entretanto, que esse movimento de
concentragdo em determinada oleaginosa, nao é diferente do que ocorreu na maioria dos grandes paises
produtores mundiais de biodiesel.

Esse contraste entre a redugao do nimero de familias participantes e o aumento do volume de matéria-
prima adquirida nos arranjos do SBS revela a selegdo de agricultores familiares e de cooperativas de
agricultores com maior escala de producdo e produtividade mais elevada. Ou seja, também na cadeia do
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biodiesel esta ocorrendo o processo de selecao dos fornecedores mais competitivos, que tende a deslocar
os agricultores familiares com menor escala e com localizacdo desfavoravel.

Aponta-se, em arremate, que a Politica gerou incrementos de renda para o agricultor familiar. Entretanto,
esses impactos ficaram restritos as familias ja estavam inseridas na cadeia produtiva da soja, localizadas
principalmente nas regides Sul e Centro-Oeste do Pais.

4.2 Na questdao economica, a adicao compulsdria do biodiesel tem viabilizado
a substituicido do diesel féssil, em que pese a sua competitividade ser
prejudicada devido a dependéncia da soja, somada a obrigatoriedade de
80% de sua comercializagdao ser proveniente de UPB certificadas com SBS
e aos incentivos fiscais dados ao diesel.

Nesta Subsecdo, foram realizadas analises para verificar se as acdes desenvolvidas na Politica tém
alcancado o objetivo econdmico pretendido com a intervencao, referente a viabilidade da producao de
um biodiesel com preco competitivo e ao incremento da seguranca energética.

Buscou-se avaliar quais os impactos na competitividade do mercado decorrentes do estimulo comercial
estabelecido pela Politica, que garante que até 80% do volume de biodiesel total comercializado seja
proveniente de unidades produtoras de biodiesel detentoras do SBS.

Também tentou-se identificar as acGes empreendidas na Politica que visam contribuir para a ampliacdo
do conhecimento e da melhoria da produtividade das espécies vegetais e oleaginosas utilizadas como
matéria-prima para a producdo do biodiesel.

Por derradeiro, foi realizada uma avaliagdo econ6mica da Politica, buscando identificar e estimar os custos
e os beneficios da intervengao publica.

Diante dos testes realizados, foram identificados os seguintes achados que estdo relacionados aos
resultados e impactos econémicos da Politica (Hipoteses 3 e 5 do Modelo Ldgico).

4.2.1 Mandato do biodiesel tem viabilizado a substituicio do diesel féssil,
apesar da incerteza decorrente de suas alteracées recentes e da
concentragao das usinas produtoras nas regioes Sul e Centro-Oeste.

A principal medida adotada pelo Governo Federal para promover o desenvolvimento da cadeia produtiva
de biodiesel no Brasil foi a obrigatoriedade de sua mistura ao 6leo diesel fossil para utilizagdo em motores
do ciclo diesel. O biodiesel é uma fonte de energia alternativa, renovavel e biodegradavel, que dotou o
Brasil de uma nova tecnologia estratégica do ponto de vista econdmico, uma vez que possibilita a
substituicdo gradual do 6leo diesel fossil, em um momento em que o esgotamento das reservas mundiais
de petrdleo passa a ser uma realidade face a sua continua e crescente exploragao.

A evolugdo do percentual obrigatério de adicao de biodiesel ao diesel fossil para o consumidor final no
Brasil esta demonstrada no Grafico abaixo.
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Grafico 11: Evolugao do percentual de adigdo obrigatéria de biodiesel
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Fonte: Elaborado pela CGU (atualizado até dezembro de 2022).

No exercicio de 2018, a Resolugdo n2 16 do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) estabeleceu
gue o aumento da mistura seria de 1% ao ano até alcangar, em 2023, o percentual de 15% de adicdo
obrigatédria. Contudo, apés o inicio da pandemia de Covid-19, a ANP, em atenc¢do a demandas ministeriais,
promoveu reducbes pontuais nos teores do mandato vigente, em razdo dos choques de preco das
matérias-primas utilizadas para a producdo de biodiesel. Em setembro de 2020, houve uma reducdo do
percentual para 10%, visando garantir o abastecimento interno de diesel B.

A partir de maio de 2021, o cronograma deixou de ser seguido, sendo os percentuais de adi¢cdo obrigatdria
de biodiesel ao diesel féssil modificados, segundo o Governo Federal, para conter o preco do diesel com
a manutengdo da Politica Nacional de Biocombustiveis. Em virtude dos efeitos da pandemia da Covid-19
e, posteriormente, da Guerra na Ucrania, houve alta expressiva no mercado internacional do prego da
soja, principal matéria-prima do biodiesel brasileiro.

Em 21.11.2022, o CNPE deliberou pela manuteng¢do do percentual de 10% até o dia 31.03.2023. Caso nao
ocorram novas deliberagGes, a partir de 01.04.2023 entrard em vigor o teor de 15%, definido pela
Resolugdo CNPE n2 16/2018.

Desde o inicio do PNPB, no ano de 2005, foram produzidos mais de 53,8 bilhGes de litros de biodiesel,
fazendo com que o Brasil, atualmente, figure na terceira posi¢do entre os maiores produtores mundiais
desse produto, atrds apenas da Indonésia e dos Estados Unidos, segundo os dados apresentados na
“Andlise de Conjuntura dos Biocombustiveis — 2021”, elaborado pela Empresa de Pesquisa Energética
(2022, p. 27).

A EPE estabeleceu a projecdo de demanda de biodiesel, estimada com base na previsdo do consumo
regional de dleo diesel B para o periodo de 2021 a 2030. Essa projec¢do, apresentada no Grafico a seguir,
consta no Plano Decenal de Expansdo de Energia - PDE 2030 (2021, p. 264) e estima uma possibilidade de
consumo crescente até 2030, com previsdo de alcancar uma demanda de 11,5 bilhdes de litros/ano de
biodiesel. A proje¢do leva em consideracdo o cumprimento do cronograma definido pelo CNPE,
consignado na Resolugdo n2 16/2018.
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Griafico 12: Projecdo da demanda por biodiesel

: B13 B14 B15 B15 B15 B15 B15 B15 B15 B15

12 11,5
107 11,1 F

10

BilhGes de Litros

2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

M Norte MCentro-Oeste MSul M Nordeste uSudeste

Fonte: PDE 2030 (EPE, 2021).

Segundo a EPE na Andlise da Conjuntura dos Biocombustiveis - 2021 (2022, p. 31), a capacidade instalada
das 53 usinas produtoras autorizadas para a produgao de biodiesel no Brasil em dezembro de 2021
correspondia a 12,3 bilhGes de litros frente a uma demanda equivalente a 54% desse total, que
corresponde a uma ociosidade da indUstria de 46% para o periodo. Essa ociosidade das usinas produtoras
em 2021 foi impactada pelos supracitados retrocessos nos percentuais de adi¢dao obrigatdria de biodiesel
ao diesel féssil, ocorridos a partir de setembro de 2020.

De acordo com o Painel Dinamico do Biodiesel, ferramenta de consulta em meio eletrénico disponibilizada
pela ANP*, apenas no ano de 2021 foram produzidos e vendidos aproximadamente 7 bilhdes de litros de
biodiesel no Brasil. O Anudrio Estatistico Brasileiro do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis de 20214,
publicado pela ANP, apresenta a evolugdo da produgdo de biodiesel e demonstra que as regides Sul e
Centro-Oeste foram responsaveis por 82% dos 6,4 bilhdes de litros de biodiesel produzidos no Pais em
2020:

4 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-e-
mapa-dinamicos-de-produtores-de-combustiveis-e-derivados/painel-dinamico-de-produtores-de-biodiesel >,
Acesso em: 10 dez. 2022.

46 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/anuario-estatistico/anuario-
estatistico-2021 >. Acesso em: 19 dez. 2022.
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Figura 7: Evolucao da producdo de biodiesel (B100) segundo grandes regides e
Unidades da Federacao - 2011-2020

GRANDES PRODUCAO DE BIODIESEL (B100) - (M%)
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::‘,"';‘:“ 176.417 293573 278.379 233176 3147177 304.605 290.945 376.338 454.326 478.224 5,26
Piaui - - - - - - - - - 39643

Ceara 44524 62.369 84191 72.984 87.434 59.390 - - - -

Rio Grande _

do Norte - - - - LDEE - - - -

Bahia 131.893 231.204 194.188 160.192 225.484 245215 290.945 376.338 454.326 438581 -347
m 379.410 255.733 261.373 270.891 295.436 254.259 332.620 457.702 499.875 506.121 1,25
Minas Gerais 76.619 80.100 88.020 83.283 92.258 94.798 18136 127.946 131.112 131.888 0,59
?:l?lgi:o 7.716 17.046 8.891 17.262 18.704 21.669 58.237 96.103 137.673 141.299 2,63
S&o Paulo 295076 158587 164.462 170.345 184.473  137.791 156.246 233.653 231.090 232933 0.80
ll.giio Sul 976.928 926.611 1.132.405 1.361.320 1.512.484 1.556.690 1.762.174 2.198.927 2.396.868 2.741.413 14,37
Parana 14819 12001 210716 319222 363.689 392679 504233 597.348 659.340 809.336 22,75
Santa _ .

e 38358 68452 34.489 89252 121965 122131 130.473 139.945 726
5:;)5(;:'_'1ande 862.110 806.500 883.331 973.647 114307 1.074.759 1135976 1.479.448 1.607.054 1.792.133 1,52

mi"s:.o.‘h 1.036.559 1.162.913 1.183.092 1.472.242 1.748.407 1.646.828 1.896.280 2.202.230 2.443.106 2.557.640 4,69

:g?f’“” 31023 84054 188.897 217.297 207.484 178237 265707 324.483 351229 448162 27,60
Mato Grosso = 499.950 477713 418480 61108 845671 818669 914002 119552 1227.236 1230979 0,30
Goias 505586 601146 575715 643837 695252 649.922 716570 758196 864.641 878498 160

Fonte: Anudrio Estatistico (ANP, 2021).

Apenas as regides Sul e Centro-Oeste do Pais apresentam capacidade instalada suficiente para atender as
demandas regionais por biodiesel, tendo em vista os dados da produc¢do de 2020 e as projecdes para
2030. Conforme expGe a EPE (PDE 2030, p.264), as regides Sudeste, Norte e Nordeste ndo sdo
autossuficientes, tanto atualmente quanto nas projecGes para o ano de 2030:

Tabela 15: Capacidade instalada de biodiesel e consumo obrigatério em 2020 e 2030
(em milhdes de litros)

2020 2030
Capacidade | Consumo Capacidade
. . Consumo
Instalada Obrigatodrio Balango Instalada N Balango
. . Obrigatodrio
Nominal (1) Nominal
Norte 350 777 -427 566 1.543 -977
Nordeste 700 922 -222 1.168 1.769 -601
Sul 3.895 1.308 2.587 4.458 2.363 2.095
Sudeste 865 2.397 -1.532 1.045 3.912 -2.867
Centro-Oeste 3.983 1.039 2.944 5.300 1.891 3.409
Brasil 9.793 6.443 3.350 12.537 11.478 1.059

Fonte: PDE 2030 (EPE, 2021).
Nota: (1) Consumo estimado para 2020, com base em julho/2020.

Segundo a EPE, (PDE 2030, p. 265), o balanco nacional mostra uma situagdo superavitdria que permite o
atendimento da demanda pelo biodiesel. Ademais, os excedentes das regides superavitarias podem ser
deslocados paras regides que nao sdo autossuficientes.

E preciso mencionar, no entanto, que essas operagdes de transferéncias de areas superavitarias para as
areas deficitdrias impactam os custos com o frete do biodiesel até a base de distribuicdo, um dos
componentes da formagdo do prego do diesel BX (mistura de diesel com biodiesel — B100). Esses custos
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com a logistica de transportes sdo incluidos no preco final destinado ao consumidor, assim como ocorre
na operacdo das distribuidoras com outros combustiveis.

A disponibilidade de matéria-prima é um fator locacional para a instalagcdo das indUstrias e ndo se trata
de uma exclusividade do setor produtivo do biodiesel. A produgdo do etanol (etanol de cana e de milho)
no Brasil, por exemplo, esta concentrada nas regides Sudeste e Centro-Oeste, que juntas responderam
por 89,2% da produgdo na safra 2019/2020.

Contudo, a Politica do Biodiesel tem o objetivo de aproveitamento das potencialidades regionais. Nesse
sentido, a EPE (PDE 2030, p. 265) reforga que o estimulo a produgdo de novas culturas, adaptadas as
condicdes de meio ambiente das regides Norte e Nordeste, fariam com que essas regides pudessem
apresentar grande potencial de crescimento na producdo do biodiesel.

A concentragdo da producdo nacional de biodiesel nas regides Sul e Centro-Oeste é mais uma evidéncia
das conclusGes dispostas na Subsecdo 4.1 deste Relatdrio, segundo a qual ndo se esta aproveitando as
potencialidades de todas as regides do Pais. Por consequéncia desse cenario, os beneficios tributarios da
Politica estdao concentrados nessas regides, distribuidos regionalmente conforme a tabela abaixo:

Tabela 16: Gastos Tributarios com o Biodiesel - Projecoes da LDO 2022 por Tipo de
Tributo - Regionalizado

REGIAO PIS/PASEP ‘ COFINS VALOR TOTAL
Norte R$ 15.955.580,00 RS 73.474.705,00 RS 89.430.285,00
Nordeste RS 4.546.528,00 RS 20.935.872,00 RS 25.482.400,00
Centro-Oeste RS 249.540.027,00 RS 1.149.059.551,00 RS 1.398.599.578,00
Sudeste RS 45.925.542,00 RS 211.481.822,00 RS 257.407.364,00
Sul RS 202.481.314,00 RS 932.379.857,00 RS 1.134.861.171,00
Total R$ 518.448.991,00 R$ 2.387.331.807,00 R$ 2.905.780.798,00

Fonte: Elaborado pela CGU com base em dados do Quadro VIl Regionalizado do DGT PLOA 2022 — RFB/ME (2021).

Outro importante fator que merece destaque, decorrente da introducdo do biodiesel na matriz energética
brasileira, é a contribui¢do para a reducdo do volume de importacées de dleo diesel féssil resultante da
sua substituicdo gradativa por esse biocombustivel. A evolu¢do da produgdo e importacdo de Diesel Ae a
oferta de biodiesel, representada no Grafico 13, a seguir, demonstra o impacto na importacdo de diesel
fossil pela participacdo do biodiesel na matriz energética brasileira.

Grafico 13: Oferta de Diesel A e producdo de biodiesel
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Fonte: Andlise da Conjuntura dos Biocombustiveis — Ano 2021 (EPE, 2022).
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Sobre os resultados apresentados acima, a EPE (2022, p. 32) fez a seguinte avaliagdo quanto a evolugdo
de 2020 para 2021:

Em relagdo a 2020, observa-se que a produgao de diesel A pelo parque nacional de refino
em 2021 teve um aumento de 1,5%, enquanto a sua importagdo subiu 20,4%. Verifica-
se que a produgdo do biocombustivel superou em 4,9% a do ano anterior, e 0 consumo
de diesel B cresceu 7,5 % no mesmo periodo, sendo os crescimentos de biodiesel e diesel
B descompassados resultantes das variagGes do teor de mistura BX.

O cronograma definido pelo CNPE que estabelecia a elevacdo progressiva no percentual do teor da
mistura obrigatdria do biodiesel ao dleo diesel féssil até 15%, a partir de 2023, tinha como um dos
principais objetivos oferecer previsibilidade para o mercado de combustiveis, com a consequente
atratividade para o investimento de capital para o setor. Entretanto, as alteracdes promovidas no referido
cronograma trouxeram imprevisibilidade para a cadeia produtiva, aumentando os riscos para novos
investimentos privados neste mercado.

A continuidade da expansao da producdo e do uso do biodiesel requer do Governo Federal a criagao de
mecanismos transparentes que possibilitem aos produtores e distribuidores terem conhecimento
antecipado dos teores minimos de adicdo de biodiesel ao dleo diesel féssil.

Nesse sentido, ciente da importdncia da previsibilidade e visando dar transparéncia a seu processo
decisério, o CNPE instituiu dois grupos de trabalho especificos, por meio das Resolugdes n? 13/2020 e n?
18/2021, para subsidiar suas deliberagdes a respeito do biodiesel. O primeiro grupo ficou responsavel por
analisar a insercao de novos biocombustiveis para uso no ciclo diesel no ambito da Politica Energética
Nacional, cujos resultados constam no “Relatdrio Final Sobre a Insercdo dos Biocombustiveis no Ciclo
Diesel” (MME/CNPE, 2021). O segundo grupo, por sua vez, teve a atribuicdo de propor critérios para a
previsibilidade do teor minimo obrigatdrio de biodiesel no dleo diesel B. Os resultados desse trabalho,
contudo, ainda nao foram aprovados e publicados.

Concluindo, os resultados até aqui apresentados confirmam que a Politica tem alcancado o objetivo de
introduzir gradualmente o biodiesel na matriz energética brasileira e, por conseguinte, expandir e
consolidar a cadeia produtiva desse biocombustivel. Todavia, a recente quebra na evolugdo prevista no
marco regulatério — retorno do mandato de mistura obrigatéria do biodiesel ao dleo diesel ao patamar
de 2018 — tém atrasado a evolugdo dessa substituicdo em favor da transicdo energética.

4.2.2 Incentivo comercial, por meio da obrigacao do fornecimento de 80% do
biodiesel advindo de usinas detentoras do Selo Biocombustivel Social, é
adverso a garantia do livre comércio e da liberdade economica.

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) editou, em 03.10.2007, a Resolugdo n2 5, por meio da
qual estabeleceu que todo o biodiesel seria contratado mediante leildes publicos e que a ANP deveria
considerar em seus editais, para atendimento dos percentuais da mistura obrigatdria, que até oitenta por
cento do volume de biodiesel total a ser comercializado seriam provenientes de fornecedores certificados
com o SBS (a época denominado “Selo Combustivel Social”)*.

Essa decisdo se fundamentou no tratamento particularmente destinado a agricultura familiar, previsto na
Lei n? 11.097/2005, bem como nos estimulos preconizados pelo SBS, instituido pelo Decreto n@
5.297/2004. Na mesma linha, é importante mencionar que a Lei n? 13.033/2014 refor¢ou que o biodiesel
necessario a adi¢do obrigatdria ao dleo diesel deve ser fabricado preferencialmente a partir de matérias-
primas produzidas pela agricultura familiar e que caberia ao Poder Executivo Federal estabelecer
mecanismos para assegurar sua participac¢do prioritaria na comercializacdo no mercado interno.

Nota-se que toda a construgcdo do arcabouco legal, acima citado, teve como objetivo incentivar a
participacdo do agricultor familiar na comercializagdo de matéria-prima para a producdo de biodiesel.
Como forma de garantir essa participa¢cdo, um dos mecanismos adotados pelo Governo Federal foi

47 Resolucdo CNPE n2 5/2007, artigo 39, inciso I.
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estabelecer que 80% do volume comercializado de biodiesel fosse proveniente das UPB detentoras do
SBS.

Destaca-se que essa priorizacao permanece vigente mesmo apds o CNPE decidir, nos termos da Resolugdo
n? 14/2020, pela criagdo de um novo modelo de comercializagdo em substituicdo aos leildes publicos,
posteriormente regulado pela ANP por meio da Resolugdo n2 857/2021. As explicacBes pela manutengéo
dessa priorizacdo, mesmo apés a implementacdo do novo modelo de comercializagdo, constam da Nota
Técnica Conjunta n? 10/2021/ANP*, de 14.04.2021, elaborada em atencdo a determina¢3o contida na
Resolu¢cdo CNPE n2 14/2020.

Todavia, em que pese as explicagdes para a manutencdo desse mecanismo de priorizagdo no modelo de
comercializacdo, a definicdo de que 80% do volume comercializado de biodiesel no mercado seja
fornecido pelas UPB certificadas com o SBS é, na realidade, a criacdo de uma reserva de mercado, pois se
trata de uma restricdo, mesmo que parcial, a participacao de outras empresas.

Essa reserva de mercado afeta, inclusive, a competividade nacional ao dificultar a entrada de novos
produtores no mercado do biodiesel, uma vez que, para a obtencdo do Selo Biocombustivel Social, é
necessario que o produtor de biodiesel celebre contratos previamente com todos os agricultores
familiares ou agentes intermedidrios habilitados e antes do plantio da cultura contratada, conforme regra
estabelecida no art. 10 da Portaria Mapa n2. 280,/2020.

A restricdo a competitividade, trazida por essa reserva de mercado, contraria o disposto no inciso IV do
artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988, que determina que a ordem econdmica, fundada na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos uma existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observado, dentre outros, o principio da livre concorréncia.

Nesse sentido, a reserva de mercado também estd em desacordo com a Declaragdo dos Direitos de
Liberdade EconOmica instituida pela Lei n? 13.874/2019, que estabelece garantias de livre mercado e
dispde sobre a atuagdo do Estado como agente normativo e regulador. O art. 42 da Lei n? 13.874/2019
define que:

Art. 42 E dever da administracdo publica e das demais entidades que se vinculam a esta
Lei, no exercicio de regulamentacdo de norma publica pertencente a legislacdo sobre a
qual esta Lei versa, exceto se em estrito cumprimento a previsdo explicita em lei, evitar
o abuso do poder regulatério de maneira a, indevidamente:

| - criar reserva de mercado ao favorecer, na regula¢do, grupo econdémico, ou
profissional, em prejuizo dos demais concorrentes;

Il - redigir enunciados que impegam a entrada de novos competidores nacionais ou
estrangeiros no mercado;

(...) (grifos nossos)

Vale ainda ressaltar que a reserva de mercado criada pelo SBS vai na contramao das disposi¢des legais
contidas na Resolugdo n? 15/2017 do préprio CNPE:

Art. 192 Estabelecer as seguintes diretrizes estratégicas para o desenvolvimento do
mercado de combustiveis, demais derivados de petréleo e biocombustiveis no Brasil:
[...]

V — Desenvolvimento de um mercado competitivo nos diversos elos da cadeia, com
condi¢cGes de oferta a precos de mercado para os combustiveis, demais derivados de
petrdleo e biocombustiveis;

VI — Promocgdo da livre concorréncia, respeito aos contratos e prote¢do dos interesses
dos consumidores;

O assunto da priorizagdo da compra de biodiesel proveniente de UPB certificada com o SBS foi objeto de
avaliagdo pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade), consubstanciada na Nota Técnica n2

48 Nota Técnica Conjunta 10/2021/ANP. Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/ producao-e-
fornecimento-de-biocombustiveis/biodiesel/ntconj2021.pdf >. Acesso em: 13 dez. 2022.
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03/2021/DEE/CADE*. O Cade se manifestou no sentido da perda de bem-estar social decorrente da
manutencdo da reserva de mercado, estabelecida por regramento aprovado pelo CNPE* e
posteriormente confirmada pelo Mapa e MME®L,

A Nota Técnica n2 03/2021/DEE/CADE cita ocasido em que representantes do Cade ja haviam se
posicionado em 2020, no ambito do Comité Técnico Integrado para o Desenvolvimento do Mercado de
Combustiveis (CT-CB)>?, mediante a apresentacdo de um estudo informal, a respeito do tema biodiesel e
a vedacdo da participacao de produto importado nos certames.

Naquela oportunidade, em virtude da saida das refinarias da Petrobras da organizacdo dos leildes, o Cade
se manifestou contrario a todos os cendarios apresentados para a organizacao do mercado de biodiesel,
em substituicdo ao processo de realizacao de leilGes, em razao dos seguintes posicionamentos:

1. Empresas com Selo Combustivel Social ja dominam 99% do mercado e seria
redundante dar-lhes preferéncia, ndo sendo, portanto, necessario lhes garantir reserva
de mercado, muito embora tal reserva possa inibir que outros agentes, que nao
possuam o selo, possam disputar o mercado (ja que, se assim o fizerem, além de ter
um mercado restrito, ainda terdo uma tributagdo mais elevada);

2. A reserva de mercado ndo protege a agricultura familiar, ja que apenas uma
pequena parte dos insumos adquiridos pelas empresas com Selo Combustivel Social é
proveniente deste tipo de cultivo;

3. Ainda assim, estas empresas com Selo Combustivel Social ja recebem isen¢des
fiscais, o que |Ihes coloca em posicdo de superioridade competitiva, significando, na
pratica, um mecanismo prioritdrio que o Estado encontrou para dar preferéncia na
aquisicdo de matéria prima para mistura obrigatéria de biodiesel.

Nesta conjuntura, os representantes do Cade entenderam que o monitoramento do mercado, aliado a
isencOes tributarias, pareciam ser meios eficazes para garantir o cumprimento do art. 32 da Lei n?
13.033/2014.

Todavia, como ndo houve consenso sobre a questdo, o Cade elaborou um Relatério de Atividades, em
2020, cujo entendimento foi:

Conforme apresentado anteriormente, os detentores do SCS (Selo Combustivel Social)
possuem a exclusividade de participacdo na primeira etapa dos leildes de biodiesel,
representando 80% do volume total comercializado pelos distribuidores. Em tese, essa
priorizacdo definida em lei pode trazer perda de bem-estar ao consumidor, pois poderia
reduzir a competitividade do mercado. Em outras palavras, essa situagao, teoricamente,
poderia levar a participagdo no certame de produtores com menor eficiéncia em seu
processo produtivo e maiores custos de produgdo e, consequentemente, ao aumento
do preco final. Trata-se de restricdo a concorréncia que poderia onerar o consumidor
ao incluir, na composicdo da oferta, agentes de maior custo. Por outro lado, em 2019,
a participacdo das unidades com SCS no volume de biodiesel comercializado foi de
99,7%. Além disso, atualmente, a maior parte dos produtores detém o SCS. No leildo n?
75/2020, 98% dos produtores participantes do certame possuiam o selo. Sendo assim,
na hipoétese da auséncia de tal regra, apenas mais 2% das unidades produtoras
passariam a concorrer na primeira etapa. (grifo do autor).

Com relagao a importagao de biodiesel, o Cade também fez considerages associando as barreiras até
entdo existentes com a reserva de mercado. No item 2.3.7 do Anexo da citada Nota Técnica, o Cade teceu

4 Nota Técnica 3/DEE/CADE. Disponivel em: <  https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa
/md pesq documento consulta externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-3BfPLIu9u7akQAh8mpB9

yPYkaDZpE YplatFJ598FxBflUzEtsgfSvM36Tbyu GQSF2LQ0JoBxjCtDKwG7XGI3fnnhT7qACi7zipBz-Im4qgj >. Acesso
em: 12 dez. 2022.

50 Resolugdo CNPE n2 14, de 9 de dezembro de 2020.

51 portaria Interministerial MME/MAPA n2 4, de 9 de novembro de 2021.

52 Constituido pelo Decreto n2 9.928/2019.
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os seguintes comentarios em rela¢do ao custo sobre o preco do diesel, considerando a concorréncia de
maneira geral com produtos importados:

Possivelmente, uma das razdes para impedir importagao de misturas seja para viabilizar
o leildo e proteger a agricultura familiar, ja que se os importadores puderem adquirir o
produto pronto, ja misturado, talvez, diminua o espago mercadoldgico deste tipo de
arranjo.

Talvez existam outros motivos regulatdrios para a ANP fazer este tipo de proibicdo,
sendo necessdrio dividir os assuntos e sendo importante a ANP se pronunciar sobre este
tema, em seus mais amplos aspectos.

Todavia, aqui ja se faz o alerta que, ao querer impedir importagbes, pode-se estar
gerando mercados cativos, protegidos, com sobrepreco.

Um agente cuja identidade é de acesso restrito aos membros do GT estimou que:

“a oportunidade de redugdo de custo no suprimento de biodiesel importado via modal
maritimo podera ser de até 30%.” (grifo do autor)

Trata-se de um valor expressivo, cabendo avaliar se estes 30% dizem respeito ao valor
do biodiesel ja misturado que seria importado ou se seria 30% apenas e tdo somente
sobre o valor do biodiesel a ser misturado no Brasil.

Atualmente, a Resolu¢do ANP n? 777/2019, que regulamenta a atividade de comércio exterior de
biocombustiveis, petréleo e seus derivados e de gds natural, estabelece que o biodiesel importado
somente podera ser comercializado para consumo proéprio do adquirente ou para uso experimental
autorizado pela Agéncia. Entretanto, a Agéncia realizou a Consulta e Audiéncia Publica n2 22/2022% com
o intuito de promover alteracées na referida Resolucdo, pretendendo estender a importacdo para o
atendimento do percentual de mistura obrigatdria de biodiesel ao dleo diesel previsto pela Lei n2
13.033/2014.

E preciso mencionar que a citada Nota Técnica n® 03/2021/DEE/CADE abordou o modelo de
comercializacdo vigente a época, ou seja, os leildes. Todavia, conforme ja destacado anteriormente, o
novo modelo de comercializacdo manteve a exigéncia de que 80% do volume comercializado fosse
proveniente de UPB detentoras do SBS.

Com o intuito de obter a percepgdo do mercado produtivo e de distribuicao de combustiveis a respeito
da Politica, foram feitas entrevistas com representantes de UPB, distribuidoras e associa¢des desses
setores.

Com relagdo a reserva de mercado, foi questionado as UPB qual seria o impacto para a Politica caso ndo
houvesse mais obriga¢do das distribuidoras em adquirir de produtores detentores do Selo até 80% do
volume total de biodiesel (a reserva de mercado). Além do mais, foi questionado se as UPB ainda teriam
interesse em serem certificadas com o SBS.

De maneira geral, as cinco UPB entrevistadas responderam que, mesmo com o fim da obrigatoriedade
das distribuidoras em adquirir de produtores detentores do Selo até 80% do volume total de biodiesel
(reserva de mercado), ainda dariam continuidade as aquisi¢cGes junto aos agricultores familiares face aos
pilares de sustentabilidade que essas Usinas adotam como politica interna. Uma das UPB acrescentou que
o importante é que, com o possivel fim da “reserva de mercado”, a producdo nacional nido seja
prejudicada pela importacao, uma vez que os custos de producao das UPB permanecerdo constantes, mas
a lucratividade tende a decrescer pela competicao do biodiesel nacional com o produto importado.

Com relacdo a abertura do mercado para importacdo de biodiesel, vale citar o trecho extraido do sitio
oficial da Unido Nacional da Bioenergia (UDOP)*4, que trouxe a percepc¢do da direcdo da Ubrabio em
relagdo ao tema:

53 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-
publica/consulta-e-audiencia-publicas-no-22-2022 >. Acesso em: 2 fev. 2023.

54 Disponivel em: < https://www.udop.com.br/noticia/2021/11/01/ubrabio-novas-regras-da-anp-de-
comercializacao-do-biodiesel-prejudicam-agricultura-familiar-e-desestimulam-industrializacao-do-setor.html >,
Acesso em: 12 dez. 2022.
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Além de desestimular a compra interna de biodiesel, esta regra vai gerar renda e
emprego no exterior, reduzir os efeitos das externalidades positivas que geramos
internamente na cadeia do biodiesel", (...). (grifo do autor)

A Unica distribuidora entrevistada foi questionada a respeito da existéncia de algum impacto no preco do
biodiesel caso as aquisicdes pudessem ser realizadas livremente, sem a necessidade de se adquirir 80%
do volume comercializado de usinas certificadas com SBS. Questionou-se ainda, caso a obrigatoriedade
fosse eliminada, se o biodiesel nacional seria mais competitivo que o importado. A Distribuidora prestou
a seguinte opiniao:

Seria muito provavel que o preco do biodiesel diminuisse se ndo houvesse ou se
reduzisse a reserva de mercado de 80%. Em relagdo a competitividade do biodiesel
nacional com o internacional, depende de muitos fatores e ndo da para afirmar isso de
forma categdrica. De fato, para baixar pregos, dever-se-ia ter uma politica para
favorecer o aumento de produgdo interna, o aumento de fontes de suprimento
externas, seja diretamente com a importagdo de biodiesel, seja com a desoneragao de
insumos importados para a produgéo local de biodiesel.

(...)

Em se pensando no futuro, com maiores teores de biodiesel adicionados, isso
beneficiaria muito a regido Nordeste onde ndo existem insumos nem produgdo
suficientes para o B10 e muito menos para teores como B14 e B15, que ja se encontram
previstos em lei.

()

A respeito da importacdo do biodiesel, a Distribuidora entrevistada foi questionada quanto a possibilidade
de importagdo decorrente do novo modelo de comercializagdo do biodiesel definido pela ANP e qual seria
o impacto dessa abertura de mercado para as empresas distribuidoras, em termos de precos, qualidade
e seguranca de abastecimento, apresentando a seguinte manifestacao:

Vai se tornar mais uma alternativa de suprimento e abastecimento do pais. A qualidade
do produto importado é algo que realmente preocupa e que devera ser objeto de
extensa avaliagcdo e analise na importacdo, manuseio e mesmo da distribuicdo no
mercado interno.

Diante de todo o exposto, evidenciou-se que a reserva de mercado — criada com o intuito de garantir a
participacdo da agricultura familiar na comercializacdo do biodiesel — estd em desacordo com as
disposicGes legais vigentes no Pais que tratam do livre comércio e da liberdade econémica, em especial
aos principios basilares garantidos pela Carta Magna de 1988. Além disso, a abertura a importacdo e a
livre concorréncia poderiam estimular que produtores e fornecedores da cadeia do biodiesel
mantivessem os pregos de seus produtos ou servigos em niveis economicamente mais adequados.

Em que pesem as vantagens da importacdo do biodiesel ou da matéria-prima para a producdo, que
poderiam gerar importante diminui¢do do prego final do diesel ao consumidor —além do alinhamento aos
principios insculpidos na Constituicdo Federal e as disposi¢Ges legais vigentes no Pais que tratam do livre
comércio e da liberdade econdmica — faz-se necessario avaliar os impactos que a importagdo traria a
indUstria nacional de biodiesel, que, conforme relatado no Item 4.2.1, se encontra operando com 46% de
capacidade instalada ociosa. Ademais, vale mencionar que, segundo dados do Evidéncia Express
elaborado pela Enap, o biodiesel produzido na Argentina e na Indonésia tem uma forte estrutura
governamental de subsidios e incentivos comerciais. Em algum momento, tanto os Estados Unidos quanto
a Unido Europeia entraram com processos antidumping contra o pre¢o do biodiesel importado desses
dois paises.

Nesse contexto, a importagao, que ja se encontra liberada desde o inicio de 2023, mas ainda sem
regulamentacdo, teria que ser analisada ndo so a partir dos pressupostos da liberdade econ6mica vis-a-
vis a capacidade instalada da industria nacional, como também estar sujeita a regulacdo dos drgdos
competentes (MME, Mapa e ANP) no tocante a analise da qualidade do produto, aos impactos na matéria-
prima adquirida da agricultura familiar e a implantacdo de tarifas antidumping, caso necessario.
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4.2.3 Dependéncia da soja aliada a manutencao de incentivos ao diesel fossil
tem prejudicado a competitividade do preco do biodiesel.

Um dos objetivos da Politica de Desoneracao do Biodiesel é inserir uma fonte energética renovavel em
substituicdo ao diesel, com preco competitivo e requisitos de qualidade e de continuidade.

A questdo da competitividade do preco do biodiesel apresenta-se como um fator fundamental para se
tornar vidvel, economicamente, a substituicdo gradual do diesel de origem féssil.

Segundo a ANP*, a participacdo do biodiesel ha composicio e na estrutura de formac3o dos precos do
dleo diesel S10, no ano de 2021, foi a seguinte:

Tabela 17: Participacao do biodiesel nos precos do éleo diesel féssil - Brasil, 2021.

MES DE PRECO DO BIODIESEL C/FRETE E PARTICIPAGAO NO PREGO FINAL DO OLEO
REFERENCIA TRIBUTOS (R$) DIESEL B COMUM S10 (%)
JAN 0,51 13,60
FEV 0,51 12,10
MAR 0,59 13,80
ABR 0,59 13,90
MAI 0,54 11,90
JUN 0,54 11,80
JuL 0,53 11,50
AGO 0,53 11,40
SET 0,66 13,70
ouT 0,66 12,50
NOV 0,58 10,60
MEDIA 0,57 12,00

Fonte: Elaborado pela CGU, a partir do Relatdrio do Mercado de Derivados de Petréleo (MME, 2021).

Verifica-se que, em média, para o ano de 2021, o biodiesel teve participa¢ao de 12% no prec¢o do éleo
diesel S10 ao consumidor final. De acordo com a ANP®¢, os precos dos combustiveis ao consumidor final
variam em fung¢do dos pregos nas refinarias, dos tributos estaduais e federais incidentes ao longo da
cadeia de comercializagdo (PIS/Pasep e Cofins, Cide e ICMS), dos custos e despesas operacionais de cada
empresa, dos biocombustiveis adicionados ao diesel e a gasolina e das margens de distribuicdo e de
revenda.

A EPE explica em seu caderno executivo, denominado “Entendendo a formagao de precos finais de
combustiveis no Brasil — agosto 2022°””, que o custo do biocombustivel (preco nas UPB deduzidos de
tributos e subsidios) é composto pelos seguintes itens:

55 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/composicao-
e-estruturas-de-formacao-dos-precos >. Acesso em: 23 dez. 2022.

56 |dem.

57 Série: Formacao de Precos de Combustiveis Entendendo a formac3o dos precos finais de combustiveis no Brasil.
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Quadro 5: Custos dos Biocombustiveis

TIPO DO CUSTO DESCRICAO

Despesas com arrendamento, terreno, formagdo da plantagdo, mdo de obra,
CUSTOS AGRICOLAS mecanizagdo, maquinas agricolas, irrigacdo, insumos agricolas (ex. fertilizantes e
defensivos), colheita, transbordo e transporte da biomassa, e depreciagao.

Custos com a transformacgdo da biomassa em biocombustivel, o que inclui despesas de
pessoal, manutengdo, equipamentos, insumos, energia, utilidades, outros custos
operacionais, e depreciagdo.

Resultado econémico do agente (usina ou importador). Para célculo do lucro liquido
devem ainda ser descontadas despesas administrativas, financeiras, de vendas e de
tributos, e perdas com ajuste ao valor recuperdvel de ativos (impairment).

Fonte: Elaborado pela CGU com base nas informagdes da Série: Formagdo de Precos de Combustiveis (EPE, agosto
de 2022).

CUSTOS
AGROINDUSTRIAIS

LUCRO OPERACIONAL
BRUTO

Por ser o biodiesel derivado de biomassa renovavel, produzido através de transesterificacdo de dleos e
gorduras, o custo do dleo vegetal ou da gordura animal tem grande representatividade no seu custo de
producdo. Segundo o artigo “Mercado brasileiro de biodiesel e perspectivas futuras” (BNDES, 2010, p.
256), o custo do dleo vegetal derivado da soja representa cerca de 80% a 85% do custo de produgdo do
biodiesel.

Tanto o dleo diesel féssil quanto a soja, principal matéria-prima oleaginosa utilizada no Brasil para a
producdo de biodiesel, sso commodities regidas pelo livre mercado, sendo seus precos influenciados pela
lei da oferta e da demanda e pela politica monetaria internacional. Em fung¢do disso, seus pregos sofrem
variacOes a partir das modificacdes das demandas mundiais, impactando diretamente na relacdo de
competitividade entre o biodiesel e o dleo diesel féssil, e, consequentemente, nos precos dos
combustiveis destinados ao consumidor final.

Conforme demonstrado pelo Grafico 14, a seguir, identifica-se uma grande valorizacdo nos precos da soja,
principalmente no periodo que compreende o més de dezembro de 2019 a margo de 2022, que coincide,
respectivamente, com o inicio da pandemia da COVID-19 e da Guerra na Ucrania.

No Brasil, em dezembro de 2019, o preco da saca da soja era cotado a R$83,81, chegando ao valor de
R$195,85 em margo de 2022, representando uma valorizagdo de 134% no prego da commodity. A mesma
valorizacdo pode ser observada na cotacdo em ddlar americano, considerando que, em dezembro de
2019, a saca da soja foi cotada no valor correspondente a US$20,27, passando a ser comprada por
USS$39,44 em margo de 2022, apontando para uma valorizacdo de 95% no periodo.
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Fonte: Cepea®s.

Em complemento a valoriza¢do da soja em ddlar no periodo, a moeda brasileira sofreu desvalorizagdo em
relacdo a moeda americana. Nota-se que, a partir de margo de 2020, o aumento na cotacdo do ddlar foi
acompanhado pelo crescimento do preco da saca da soja paga no Brasil, o que demonstra que a
valorizacdo da commodity no mercado internacional concomitantemente com a desvalorizagdo cambial
repercutiram fortemente no aumento do pregco do biodiesel comercializado, impactando em sua
competitividade frente ao 6leo diesel féssil.

Grafico 15: Cotacao da soja (R$/60 Kg) x Taxa de Cambio
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Fonte: Cepea®®, BACEN®®,

58 Disponivel em: < https://www.cepea.esalqg.usp.br/br/consultas-ao-banco-de-dados-do-site.aspx >. Acesso em: 3
fev. 2023.

5 ldem.

80 Disponivel em: < http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924 >. Acesso em: 3 fev. 2023.
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Quanto aos pregos internacionais de derivados de petrdleo, o Grafico a seguir, extraido de documento da
EPE®!, apresenta a projecdo da sua principal varidvel, o preco do Brent. No Brasil, o preco de referéncia
adotado pela Petrobras, maior produtora do Pais, tem como base a paridade de importacdo com o
mercado internacional — também conhecido como PPl e que inclui custos como: frete de navios, custos
internos de transporte e taxas portuarias — mais uma margem praticada para remunerar riscos inerentes
a operacgado. Assim, o preco do dleo diesel também é influenciado, indiretamente, pelo preco da cotacdo
Brent, seguindo a cotac¢do internacional, em délar americano.

Grafico 16: Precos do petrdleo e derivados (US$)
120

Historico @ Projecdo

epe
100

80

60

40

20

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

@ Oleo diesel 10 ppm @ Brent

@ aav @ Nafta @ cCoque de petréleo
@ Oleo combustivel 1,0%
@ Oleo combustivel2,5%

Fonte: Nota Técnica EPE/DPG/SDB/2020/04 - Projecdo de precos internacionais de petréleo e derivados: 2020-
2030. EPE, dez. 2022.

A relacdo das variacGes dos precos das commodities (especialmente os efeitos da valorizagdo do custo do
6leo de soja) e o impacto nos pregos do éleo diesel féssil agravado pela desvalorizagdo cambial é
evidenciada pelas recentes decisdes do Governo Federal, tomadas especialmente no ano de 2021, pela
reducao do teor de mistura obrigatéria do biodiesel ao éleo diesel fossil.

O Relatério Final sobre a Inser¢ao de Biocombustiveis no Ciclo Diesel, elaborado pelo Grupo de Trabalho
instituido pela Resolugdo CNPE n2 13/2020, traz uma analise da evolucdo dos precos nacionais de
biodiesel e de 6leo diesel entre 2008 e 2021. O Grafico abaixo apresenta a dinamica da relagdo entre os
combustiveis fdsseis e o biocombustivel, em termos de pregos relativos:

61 Nota Técnica EPE/DPG/SDB/2020/04.
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Grafico 17: Evolucdo dos precos do dleo diesel ao produtor e do biodiesel, em R$ por
litro, posicao FOB, com PIS/Cofins e sem ICMS
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Fonte: Relatério de Inser¢do dos Biocombustiveis no Ciclo Diesel - Resolugdo CNPE n2 13/2020.

De acordo com o citado Relatério, é possivel identificar trés distintos momentos na relacdo dos precos
relativos do 6leo diesel do biodiesel durante o periodo de comparacao, identificados no Grafico 17:

i Momento 1 apresenta os precos do dleo diesel quando ndo havia, necessariamente, a politica de
acompanhamento dos precos internacionais do produto pela Petrobras, mantendo-se o preco do
biodiesel superiores aos valores do 6leo diesel féssil.

ii. Momento 2, posteriormente ao ano de 2016 e até 2019, o cenario apresentado pela evolugdo dos

precos dos referidos combustiveis demonstra uma maior competitividade entre esses dois

produtos, na medida em que a politica de pregos praticadas pela Petrobras passou a acompanhar
as alteracdes dos precos internacionais do 6leo diesel féssil. E possivel identificar momentos no
periodo avaliado em que o prego relativo do biodiesel foi inferior ao preco relativo do 6leo diesel.

Momento 3 demonstra o descolamento dos precos do biodiesel em comparagdo ao dleo diesel,

em funcdo das instabilidades do mercado frente a conjuntura do aumento dos pregos da soja e

da variacdo da cotacdo do délar americano (com as crises decorrentes da Covid-19 e Guerra na

Ucrania).

Nesse cendrio, é importante ressaltar o fato que o Governo Federal ainda concede uma forte estrutura
de subsidios para o 6leo diesel féssil. O 6leo diesel, derivado do petrdleo, é o combustivel mais utilizado
na atividade de transporte de cargas do Brasil. Como seu pre¢o é atrelado ao pre¢o praticado pelo
mercado internacional, as variagdes nas cotagdes internacionais do barril de petréleo afetam diretamente
0s precos praticados no mercado interno.

Dessa maneira, o Governo Federal utiliza o subsidio de forma a controlar os valores de venda do
combustivel, principalmente, para os veiculos de transporte de cargas. Agindo assim, o Governo protege
os custos internos, na medida em que assume parte dos gastos de refino e comercializagdao desse
combustivel, o que acaba contribuindo ainda mais para a baixa competitividade dos precos do biodiesel.

De acordo com o Relatério “Subsidios aos Combustiveis Fésseis no Brasil®?”, produzido pelo Instituto de
Estudos Socioecondmicos (Inesc), apenas no ano de 2021 os subsidios ao 6leo diesel féssil totalizaram RS
30,3 bilhdes, sendo RS 21,1 bilhdes referente a rendncia tributdria da Contribuicdo de Intervengdo no
Dominio Econémico (Cide) e RS 9,2 bilhdes sobre as Contribui¢des para o PIS/Pasep e Cofins. Cabe
destacar que a metodologia do Inesc considera como base de arrecadacdo os valores limitrofes previstos
nas respectivas leis.

62 Disponivel em: < https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/11/ESTUDO-COMBUSTIVEIS final-1.pdf >.
Acesso em: 21 mar. 2023.
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Dessa forma, a diferenca entre os precos do diesel e do biodiesel é impactada pelos subsidios concedidos
ao primeiro, diminuindo a competitividade econdmica do segundo. Além disso, a competitividade do
biodiesel é afetada em momentos de forte variagdo no preco das commaodities agricolas.

Importante destacar que é fundamental a formalizagdo de um plano de contingéncia que possa oferecer
acOes preventivas e alternativas com o objetivo de mitigar os impactos das flutua¢des nos mercados de
combustiveis em virtude de eventuais descolamentos entre os precos, quer sejam oriundos de fatores
relacionados a oferta de matéria-prima, ou em funcdo de outras varidveis que possam afetar o mercado
de biodiesel, de forma que as decisdes do CNPE referentes as modificacdes nos percentuais da adi¢ao
obrigatédria de biodiesel ao déleo diesel féssil sejam tomadas de maneira planejada e com previsibilidade
ao mercado.

O referido plano deve apresentar, minimamente, as ferramentas que deverdo ser utilizadas nessas
situacdes. Nesse sentido, vale-se dizer: i) os critérios técnicos para acionar e desativar as medidas; ii) as
responsabilidades; iii) o cronograma de respostas (a¢cdes imediatas e de médio e longo prazos); e iv) os
impactos econdmico-financeiros e sociais porventura identificados.

Um plano bem definido e institucionalizado reverte-se em estabilidade regulatéria para o mercado, o que
se traduz em melhor ambiente para o investimento privado. Isso ocorre pois, de forma clara, esse plano
pode estabelecer as regras e diretrizes a serem adotadas em situacdes excepcionais, que possam culminar
em necessidade de aumento ou reducdo do teor da mistura por parte do Governo Federal.

Os efeitos dessas varidveis no valor final do éleo diesel, pago pela sociedade como um todo em funcdo da
adicdo mandatdria do biodiesel, estdo detalhados na mensuragao dos custos e dos beneficios da Politica,
constante do Item 4.2.5 deste Relatério.

4.2.4 Incapacidade da Politica em mitigar os riscos relacionados ao provimento
da seguranca energética.

Seguranca energética é uma expressao que faz referéncia a “oferta e disponibilidade de servicos
energéticos a todo momento, em quantidade suficiente e a precos acessiveis”®, de acordo com a Agéncia
Internacional de Energia (IEA).

Segundo a EPE®, os estudos de planejamento de longo prazo s3o a base para a formulagdo de politicas
publicas que impactam a estratégia nacional para expansdo da oferta de energia com vistas ao
atendimento da demanda, observados os objetivos bdsicos de seguranca energética, universalizagao do
acesso da populagdo aos servicos energéticos, geracdo de emprego e renda, reducdo das desigualdades
regionais, sustentabilidade ambiental e modicidade de precos e tarifas. Por isso também, garantir a
seguranca energética corresponde ao 7° dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), criados
pela Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU) para cumprir os acordos relacionados a Agenda 2030 e
modificar o cendrio mundial.

Dentro desse contexto, o planejamento de longo prazo do setor energético, consubstanciado no Plano
Nacional de Energia (PNE), é um instrumento fundamental para o Pais e de interlocu¢do com a sociedade
civil, na medida em que avalia as tendéncias na producdo e no uso da energia e baliza as estratégias
alternativas para expansao da oferta de energia nas proximas décadas, explicitando os custos e beneficios
de medidas e politicas publicas.

Um dos impactos econdmicos que as a¢des desenhadas na formulagdo da Politica de Desoneragao do
Biodiesel buscam atingir é a reducdo do risco de desabastecimento de combustiveis, ou seja, a seguranga
energética. Tal objetivo seria alcancado como consequéncia do amadurecimento do mercado do biodiesel
no Pais. Entende-se que uma producdo cada vez maior desse biocombustivel caminharia rumo a redugao
da importagdo do dleo diesel féssil, diminuindo-se a dependéncia gradativa desse combustivel.

83 Em texto do MCTI, disponivel em: < https://adaptabrasil.mcti.gov.br/detalhes-energia >. Acesso em: 9 mar. 2022.
64 Disponivel em: < https://www.epe.gov.br/pt/areas-de-atuacao/planejamento-energetico/planejamento-de-
longo-prazo >. Acesso em: 9 mar. 2022.
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No Brasil, esse objetivo estd consubstanciado na citada Exposicdo de Motivos n° 44/2004, que

fundamentou a Medida Proviséria n2 214/2004, convertida posteriormente na Lei n2 11.097/2005, que
tratou da insercdo do biodiesel na matriz energética brasileira.

A partir desse marco legal, foi estabelecido um cronograma crescente de adi¢cdo obrigatdria do referido
combustivel ao diesel féssil, com o objetivo de: “o biodiesel, sendo um dleo de origem vegetal, constituir-
se como uma fonte energética alternativa, e ao mesmo tempo estratégica do ponto de vista econémico,
se considerarmos que as reservas globais de petrdleo nGo sGo renovdveis e tendem a se esgotar, caso sua
explorag¢do continue crescendo” (BRASIL, 2004).

Contudo, conforme ressaltado no Item 4.2.1 desse Relatério, a trajetdria de incrementos nos percentuais
de adicao do biodiesel ao diesel féssil foi interrompida, sobretudo por questées relacionadas aos precos
do referido biocombustivel. Em abril de 2021, por meio da Resolugdo n° 4, o CNPE estabeleceu a reducao
do supracitado mandato de 13% (que vigoraria ao longo de 2021) para 10% (B10). J& em 2022, o
percentual foi mantido em 10%%. Essas decisdes do CNPE se deram em sede de tentativas de se conter a
escalada dos precos finais do éleo diesel.

Em defesa da decisdo, o MME emitiu nota em 17.01.2022 com os seguintes esclarecimentos®®:

Considerando publicagdes veiculadas na midia sobre a decisdo do Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE) de manter em 10% o teor de biodiesel no diesel ao longo de
2022, o Ministério de Minas e Energia (MME) vem por meio deste apresentar os
seguintes esclarecimentos:

(...) a conjuntura internacional, que provocou o aumento significativo do prego do 6leo
de soja, aliado a desvalorizagdo cambial, gerou o aumento do preco do biodiesel a
patamar muito superior ao prego do diesel.

(...) Considerando as informacGes atuais, o aumento do teor do biodiesel no diesel A, de
10% para 13% até fevereiro e 14% entre marco e dezembro, significaria um gasto
adicional para a populaggo brasileira de RS 9,15 bilhdes ao longo do ano, considerando
o volume projetado de 61 bilhdes de litros de diesel B para 2022. (grifo nosso)

No gréfico de dispersdo a seguir apresentam-se os precos do biodiesel e da soja no Brasil, para o periodo
compreendido entre 2014 e 2022. Percebe-se, facilmente, a correlacdo entre as varidveis citadas.

Grafico 18: Correlacdao entre os precos da soja e do biodiesel
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Fonte: Elaborado pela CGU com base em dados coletados junto 8 ANP e ao CEPEA’.

85 A partir de marco de 2022 estaria vigorando o B14 (com a adi¢do mandatéria de 14% do biodiesel ao diesel).

% Disponivel em: < https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/noticias/mme-reafirma-o-acerto-da-decisao-do-
cnpe-de-manter-o-teor-de-biodiesel-no-diesel-em-10-ao-longo-de-2022 >. Acesso em: 20 mar. 2023.

57 Biodiesel preco médio por Litro, Leildes ANP. Fonte: Superintendéncia de Distribuicdo e Logistica da ANP. Soja:
Indicador CEPEA/ESALQ — Parana por saca de 60 kg, descontado o Prazo de Pagamento pela taxa NPR. Fonte: CEPEA.
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Sobre o assunto, Dalfovo (2018) destacou que:

(...) devido a soja ser a principal matéria-prima utilizada para a produgdo de biodiesel é
o preco dessa oleaginosa que influencia o preco do biodiesel. Por outro lado, a
influéncia do biodiesel sobre o prego da soja é pouco expressiva, uma vez que, mesmo
sendo a principal oleaginosa utilizada, o percentual de soja destinado a produgdo deste
biocombustivel é pouco significativo em relagdio ao total de soja produzido
nacionalmente. (DALFOVO, 2018, p. 59) (grifo nosso)

Conforme ja apontado neste Relatdrio, a soja, por ser uma commodity, tem seus precos definidos pelos
mercados internacionais. Nesse sentido, Mur (2019) destaca que: “Os riscos agricolas no mercado
nacional de energia estdo ligados a flutua¢do do mercado internacional de commodities. Esta é uma
vulnerabilidade que estd muito além do controle do governo brasileiro.” (MUR, 2019, p. 53)

O argumento desenvolvido aqui é que o biodiesel brasileiro, produzido majoritariamente a partir da soja,
ndo possui as propriedades suficientes para o atendimento do critério de seguranca energética,
considerando-se a volatilidade dos precos da soja e os custos de oportunidade associados a decisGes de
alocacdo de investimentos e producao.

Voltando a definicdo do que seria seguranca energética, esse conceito vem sofrendo mutagées ao longo
dos ultimos anos. De acordo com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagées (2020), o parametro
mundial para o atendimento dessa seguranca estd ligado, atualmente, aos aspectos voltados ao
desenvolvimento sustentdvel. Acrescenta aquela pasta que:

A Agéncia Internacional de Energia (IEA, 2005) define seguranga energética como a
oferta e disponibilidade de servicos energéticos a todo momento, em quantidade
suficiente e a pregos acessiveis.

(...) considera-se também um ambiente comercial que promova a eficiéncia, a
sustentabilidade, a utilizagdo de fontes limpas e modernas, e que sejam capazes de
mitigar os efeitos dos eventos extremos. (MCTI, 2020). (grifo nosso)

Arvorando-se desse conceito, pode-se afirmar que a volatilidade dos precos da soja é um fator de risco
para o alcance da seguranca energética estimada pela Politica, e para o qual — nos moldes atuais de
funcionamento da intervencdo publica — inexistem mecanismos capazes de mitiga-lo.

De acordo com a Secretaria de Comércio Exterior (Secex), as exportagdes brasileiras de soja em grdo, em
2020, cresceram 12,1% em relagdao ao ano anterior, alcancando 83 milhdes de toneladas, das quais
aproximadamente 73% se destinaram a China, maior importador de soja no mundo.

Adicionalmente, o grafico a seguir ilustra o volume de soja exportado para a China durante o periodo de
2012 a 2022. E possivel observar um aumento entre 2016 e 2018, seguido por uma queda e estabilidade
entre 2018 e 2020, para retornar a uma tendéncia de crescimento robusta nos ultimos anos.

Grafico 19: Volume Exportado Soja China - valores FOB (US$ bi)
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Fonte: COMEX STAT — Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos.
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Na pratica, esse aumento do volume de soja exportado para a China, principalmente decorrido apds o
ano de 2020, com o inicio da pandemia de Covid-19, foi acompanhado de uma elevagdo dos pregos da
soja, conforme ja mencionado neste Relatdrio.

Tal pressao foi acompanhada ainda pela eleva¢do dos precos praticados nos leildes do biodiesel no Brasil,
levando a um aumento consideravel dos precos desse biocombustivel. Corroborando com o argumento
ora apresentado, o Grafico a seguir, elaborado a partir de dados da ANP, demonstra a evolu¢do dos precos
do diesel®® e do biodiesel entre 2014 e 2022. A partir do primeiro trimestre de 2020, percebe-se um
‘descolamento’ entre esses pregos — o que se atenua a partir de julho de 2022.

Grafico 20: Precgos Biodiesel versus Diesel (2014/2022)
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Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, a partir de dados da ANP.

Até o ano de 2019, pode-se dizer que o preco do biodiesel manteve uma trajetéria de estabilidade em
relacdo ao preco do diesel. Contudo, a partir de 2020 o biodiesel tornou-se substancialmente mais caro
que o diesel. Esse fato acabou tendo como consequéncia a majoracao do preco final do déleo diesel, pago

pelo consumidor final na ‘bomba de combustivel’, tendo em vista a obrigatoriedade da adicdo do biodiesel
ao diesel.

Ainda que esses pregos convirjam para uma trajetdria de relativa estabilidade, os fatos recentes da
conjuntura econO0mica (pandemia, guerra etc.) acabaram por concretizar a realizacdo de um risco, ndo
mitigavel por parte da Politica Publica, que é o da dependéncia da Politica em relagdo a soja e as
adversidades advindas desse mercado.

Pragmaticamente, quanto maior for a diferenca, ou o gap, entre os precos do diesel e do biodiesel, mais
dificil torna-se sustentar o argumento da provisdo da seguranga energética no ambito da Politica.

Destarte, faz-se necessdario estimar o comportamento futuro dos pregos do biodiesel e do diesel, para
entado verificar essa diferenca entre ambos.

Nesse sentido, primeiramente desenhou-se um modelo de regressao linear simples® para estimar o preco
do litro do biodiesel em fungao de variagdes do preco da soja. O modelo é explicitado a seguir:

Phio = Bo + .Bl-Psoja + 4
Em que:

8 0 preco do diesel considerado aqui é o preco do diesel na refinaria, sem o ICMS e sem a adi¢do do biodiesel. Fonte:
ANP, planilha "Precos Médios Ponderados Semanais a partir de 2013 (atualizado em 27/01/2023)". Disponivel em:

< https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/precos-de-produtores-e-
importadores-de-derivados-de-petroleo >.

69 As estimativas foram obtidas por meio do método dos Minimos Quadrados Ordinarios (WOOLDRIDGE, 2022).
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Py;, representa o preco do litro do biodiesel”; e
Psyjq traz o preco da commodity soja (60 kg)"%.

Os resultados alcancados pela regress3o linear’? estdo relacionados na Tabela 28 do Apéndice G deste
Relatério. De acordo com os resultados, o preco do biodiesel pode ser estimado da seguinte maneira:

Ppio = — 0,100 + 0,0342705. Py,

Esse preco serd utilizado para a projecdo dos precos do biodiesel, possibilitando, assim, a construcdo de
um quadro de estimativas para os anos subsequentes.

Em relagdo aos precos do diesel, o Grafico a seguir apresenta a evolugdo dos precos do diesel e do barril
de petréleo ao longo dos anos 2014 e 2022. A partir de 2016, é intuitivo e facilmente observavel o
alinhamento entre essas varidveis, ocasionado pela adocdo, pela Petrobras, da politica de paridade
internacional de importacao para os precos de combustiveis.

Grafico 21: Precgos diesel versus barril de petroleo (2014 a 2022)
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Fonte: Elaborado pela CGU, a partir de dados da ANP e do FMI.

Da mesma maneira do realizado para o preco do biodiesel e da soja, um modelo simples de regressao
linear foi construido para estimar o preco do diesel a partir do valor do barril de petréleo (ja convertido
para reais). Esse preco serd utilizado para a projecdo dos precos do diesel a partir de projecdes ja
existentes (e utilizadas) no mercado para o barril de petréleo. O modelo é explicitado a seguir:

Piieset = Po + Bl-Ppetr_rEB + {1, em que:
Pjieser representa o preco do litro do diesel’; e

70 Biodiesel preco médio por Litro - Leildes ANP. Fonte: Superintendéncia de Distribuicdo e Logistica - Agéncia
Nacional de Petréleo, periodo 2014-2022. Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/distribuicao-e-
revenda/leiloes-biodiesel/documentos-resultados-leiloes-biodiesel >.

! Indicador da soja CEPEA/ESALQ — Parand, por saca de 60 kg, descontado o Prazo de Pagamento pela taxa NPR,
periodo 2014-2022. Fonte: CEPEA. Disponivel em: < https://www.cepea.esalq.usp.br/br/consultas-ao-banco-de-
dados-do-site.aspx >.

720 modelo de regress3o linear revelou bom valor para os coeficientes R? obtidos (tanto o regular quanto o ajustado,
que ficaram em torno de 0,949), ou seja, a variacdo dos precos da soja possivelmente explica as variacGes do prego
do biodiesel. Outra métrica interessante para a analise foi o valor obtido para o p-valor, que for inferior a 0,0001.
3 Foi considerado o preco do diesel na refinaria, sem o ICMS e sem a adi¢do do biodiesel. Fonte: ANP. Planilha:
"Pregos Médios Ponderados Semanais a partir de 2013 (atualizado em 27/01/2023)". Disponivel em: <
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/precos-de-produtores-e-
importadores-de-derivados-de-petroleo >. Periodo: 2014-2022.
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Ppetr »4 traz o preco do barril de petréleo em R$™.

Os resultados alcancados pela regress3o linear’”® estdo dispostos na Tabela 29 do Apéndice G deste
Relatério. Conforme os resultados, o preco do diesel pode ser estimado por meio da seguinte relacao:

Paiesel = 0,703 + 0,00699768.P ey s

Para a construcao dos cenarios de evolucdo dos precos do diesel e do biodiesel, foram adotadas as
seguintes premissas:

i. Em virtude da auséncia de projec¢des de longo prazo para a soja, adotou-se dois cenarios futuros,
com precos distintos para a soja em cada um deles.

ii. No moderado, considerou-se um valor de RS 149,00 para a saca de 60 kg de soja — proximo ao
seu valor médio atual’®.

iii. No cenario inferior, impera uma visdo mais otimista acerca do comportamento dos precos da
soja, em que o valor da saca de 60 kg projetado para 2023 é de RS 145,00, com decréscimos da
ordem de 5% a.a., alcancando-se em 2030 um valor préximo aos RS 95,00 (valor similar ao
registrado em abril/2020 - logo no inicio da pandemia de Covid-19).

iv.  Ja para os precos do diesel, os valores desse combustivel foram estimados a partir da projecao
dos valores futuros do barril de petrdleo, utilizada pela EPE.

Os Graficos a seguir apresentam a curva que representa a diferenca entre os precos do biodiesel e do
diesel entre 2023 e 2030 - considerando-se os cendrios de previsdao acerca do comportamento do preco
da saca de soja.

Grafico 22: Diferenca prevista entre os precos do biodiesel e do diesel, 2023 a 2030

Diferenga de pregos (Pbiodiesel - Pdiesel) Diferenga de precos (Pbiodiesel - Pdiesel)
RS 1,80 RS 1,00
RS 1,60
RS 0,80
RS 1,40

RS 1,20 RS 0,60

R$ 1,00 RS 0,40
R$ 0,80 R$ 0,20
R$ 0,60
RS -
RS 0,40 2023%%  2024%*  2025%% 2026** 2027%* 2028+ 9% 2030%*
R$0,20
R$ 0,20
RS R$ 0,40

= % e = wx = s =
2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 RS 0,60

Cenario 1 — moderado Cenario 2 — inferior
Fonte: Elaborado pela CGU, a partir de dados da ANP, da EPE, do Bacen, do FMI e do CEPEA/ESALQ.

Mostra-se perceptivel a dependéncia da Politica em relagao aos pregos da soja. No cendrio moderado, em
que se considerou a soja nos patamares atuais de pregos, a diferenga de precos entre o biodiesel e o diesel
ainda é elevada, corroborando-se com o que foi apontado no Item 4.2.3 deste Relatdrio, o que dificulta a
competitividade do primeiro em relagdo ao segundo.

Essa diferenca vai compor o chamado custo indireto da Politica, que serd abordado no Item 4.2.5 deste
Relatério. Quanto maior for essa diferenga, ou menor competitividade o biodiesel possuir em relagdo ao
diesel, maiores serdo os valores dos custos indiretos da Politica.

74 Preco do petréleo em USS por barril. No original: petroleum: average crude price (Codigo IFS: 00176AAZZF) —
(2014/2022). Conversdo por meio da Taxa de cdmbio - RS / USS - comercial - compra - média - RS - Banco Central do
Brasil, Boletim, Se¢do Balango de Pagamentos (Bacen / Boletim / BP) - BM12_ERC12.

7> 0 modelo de regressio linear revelou bom valor para os coeficientes R? obtidos (tanto o regular quanto o ajustado,
que ficaram em torno de 0,84). Outra métrica interessante foi o valor obtido para o p-valor, que foi inferior a 0,0001.
76 De acordo com dados do CEPEA/ESALQ, no més de abril/2023, a cotacdo para a saca de 60 kg da soja esteve em
média RS 149,00 (Indicador da soja CEPEA/ESALQ — Parana).
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Na projecdo do Cendrio 2 (inferior), hda uma convergéncia entre os precos dos combustiveis em
comparacdo. Por sinal, o biodiesel sé volta a ser competitivo em termos de precos ao diesel se os valores
da saca de soja voltarem a alcancar os valores pré-pandemia.

O que foi apresentado até agora reforca a posicao adotada neste contexto de que o PNPB, em sua forma
atual, ndo mitiga adequadamente os riscos associados a garantia da seguranca energética, em fungao da
existéncia de riscos secunddrios relativos a dependéncia da soja para producdo de biodiesel.

4.2.5 Anadlise dos custos diretos, indiretos e possiveis beneficios do Programa.

Nesta Subsecdo o enfoque serd dado nos mecanismos de determinacao dos custos da Politica. Nesse
sentido abordam-se tanto os custos diretos da Politica, ou o valor dos subsidios aplicados ao biodiesel,
guanto os seus custos indiretos — entendidos aqui como a majoracao no valor final do preco do dleo
diesel, pago pela sociedade como um todo, em funcdo da adicdo de percentual obrigatério do biodiesel
ao dleo diesel.

Consoante ja relatado anteriormente, diversos fatores acabaram por prejudicar a competividade
biodiesel em relacdo ao dleo diesel féssil, principalmente, no que diz respeito aos seus precos.

a) Da Estimativa dos Custos Diretos da Politica

Para os custos diretos da Politica, e de maneira a se alcangar um critério objetivo e que fosse facilmente
replicavel - utilizou-se da metodologia descrita a seguir para estimar esses gastos.

Partindo-se da producdo nacional de biodiesel nesses anos e com base nos resultados dos leilGes
ocorridos pela ANP, buscou-se o quanto havia sido efetivamente adquirido de empresas detentoras do
Selo Biocombustivel Social (SBS).

Apds verificar o baixo volume do biodiesel adquirido nos leildes da ANP (oriundo de empresas ndo
detentoras do SBS) e almejando uma simplificacdo dos cdlculos a serem realizados, as seguintes premissas
foram adotadas:

i. o biodiesel produzido foi tributado sob o regime especial de tributagdo, em que os valores das
contribuicdes PIS/PASEP e Cofins s3o fixados por metro cuibico produzido’’;

ii. dado o baixo volume adquirido de empresas ndo detentoras do SBS (que chegou a 0,02% da
producdo em 2021) e de forma conservadora, considerou-se para toda a produgao, as aliquotas
previstas no art. 52 do Decreto 10.527/2020, sem a aplicagdo dos coeficientes de redugdo
diferenciados previstos no art. 62 do referido decreto’®.

Além disso, para a apuragao do valor estimado em termos da renuncia de receitas por meio de beneficios
fiscais considerou-se a construgao do seguinte argumento: caso ndo houvesse a imposi¢dao da adi¢do do
biodiesel ao 6leo diesel fossil, os tributos devidos teriam como base o préprio 6leo diesel. Assim, as
aliquotas incidentes sobre o diesel representam o contrafactual definido para esta avaliagao.

Dando prosseguimento ao exercicio, considerou-se como base de cdlculo para a aplicagdo das aliquotas
ao dleo diesel previstas nos artigos 304, 305, 306 e 307”° da IN RFB n2 1.911/2019 e a producdo de
biodiesel nos anos de 2019 a 2022.

Dessa maneira, foi possivel a estimar o quanto deixou de ser arrecadado nos referidos exercicios como
consequéncia das renuncias fiscais destinadas a Politica de Desonerac¢do do Biodiesel. A Tabela a seguir
representa esses valores:

7 Instrugdo Normativa RFB n2 1.911, de 11 de outubro de 2019. Decreto n2 10.527 de 22.10.2020.

78 De acordo com a IN RFB n2 1.911 (Art. 336), os valores das contribui¢des fixas PIS/PASEP e Cofins, considerando o
desconto para o produtor detentor do SBS sdo: i) PIS/PASEP - RS 26,41 /m3; ii) Cofins - RS 121,59 / m3.

7 As aliquotas das pessoas juridicas que optarem pelo regime especial de apurac¢do e pagamento das Contribuicdes
para o PIS/PASEP e Cofins incidentes sobre combustiveis e bebidas (Recob) sdo: PIS/PASEP - RS 62,61 e Cofins - RS
288,89 por metro cubico de dleo diesel.

74



‘ Conselho de
Monitoramento e
‘ Avaliacdo de

Politicas Pablicas
Tabela 18: Perda de arrecadacao decorrente das rentincias fiscais especificas para o
biodiesel (2019 a 2022)

CUSTOS DIRETOS

Custos dos Subsidios

Pr°d”ga°(ri§)5'°d'ese' 5.902.765,77 6.444.989,57 6.765.850,23 6.275.856,00
PIS/Pasep e Cofins

considerando o regime
espec%ll:;ji::gao do | R42.074.822.166,40 | R$2.265.413.834,21 | R$2.378.196.354,44 | R$2.205.963.384,00
PIS/Pasep: RS 62,61/m3
Cofins: RS 288,89/m3
PIS/Pasep e Cofins
desconto padrao do
biodiesel. R$873.609.333,22 | R$953.858.456.,51 | R$1.001.345.833,45 | RS 928.826.688,00
PIS/Pasep: RS 26,41/m?3
Cofins: RS 121,59/m3

Perda de arrecadagdo |R$1.201.212.833,18 | R$1.311.555.377,70 | R$1.376.850.520,99 | R$1.277.136.696,00

Fonte: Elaborado pela equipe CGU, a partir de dados da ANP e da IN RFB n2 1.911/2019.

b) Da Estimativa dos Custos Indiretos da Politica

De acordo com o ja apontado neste Relatério, os custos indiretos do PNPB decorrem, em ultima instancia,
da diferenca entre os precos do biodiesel e do diesel — ponderada pelo percentual obrigatdrio de adicdo

do primeiro ao segundo. Esses custos acabam sendo pagos por toda a sociedade, tendo em vista os efeitos
em cascata dos precos finais do éleo diesel nas cadeias de producdo existentes no Brasil.

No Grafico a seguir, tem-se plotada apenas a diferenca entre os pregos do biodiesel e do diesel, ao longo
do periodo compreendido entre 2014 e 2022:

Grafico 23: Diferenca entre o prego do biodiesel e do diesel (2014 a 2022, em R$)
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Fonte: Elaborado pela equipe CGU, a partir de dados da ANP.
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Esse gap entre os dois precos acabou por pressionar o preco final do éleo diesel, pago pelo consumidor.
Assim, considerou-se que esse custo indireto é determinado pelo diferencial entre os precos do diesel®® e
do biodiesel, multiplicado pelo volume adicionado ao diesel — o que pode ser expresso da seguinte forma:

Cina = Dif (p) * Volume (bio) = (Ppipgieset — Paieser) * Volume(bio);

O Volume (bio) traz a quantidade de biodiesel consumida em um determinado exercicio, e pode ser
determinado por:

Volume (bio) = Qgieser * Percpiou)

Em que ‘Qgjeser’ € @ quantidade de dleo diesel consumida e Percyiog,) representa a o percentual
obrigatério de adicdo do biodiesel ao 6leo diesel. A estimativas desse custo indireto estdo no quadro a
seguir:

Tabela 19: Estimativa para o Custo Indireto do PNPB.

| 2019 2020 2021 2022
(Pégjl‘; médio diesel 2,50839 2,11214 3,08972 4,772000962
Preco médio
siodiesel (RS/) 2,58000 3,99667 5,28000 6,401957059
Diferenca  média 0,07161 1,88452 2,19028 1,62996
de precos (RS/1)
Quantidade
consumida diesel | 58.796.342.727 58.871.466.405 63.498.567.156 64.845.549.804
(litros)
Percentual
mandatério 10,33% 11,33% 11,17% 10%
ponderado no ano
Volume Biodiesel
em funcio do| 6.075.622.081,78 | 6.672.099.525,96 7.090.673.332,40 6.484.554.980,39
mandato (litros)
Custo Indireto (R$) | 435.045.514,81 12.573.727.238,98 15.530.541.912,22 10.569.539.928,46

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, a partir de dados da ANP.

A analise desse custo indireto revela o peso da soja-dependéncia do PNPB no Brasil. Nesse sentido, em
2019 o valor apurado em termos de custo indireto era de RS 435.045.514,81, tendo saltado para RS 12,57
bilhdes, em 2021, e para RS 15,53 bilhdes em 2022, o que se deu basicamente por conta do
recrudescimento dos precos dessa commodity.

Isso representa, considerando-se os anos de 2019 e 2021, uma variagao de 3470% desse custo indireto.
c) Da Comparagdo entre os custos diretos e indiretos

Um dos objetivos deste Relatdrio seria oferecer uma comparagcao entre os custos e os beneficios da
Politica Nacional de Biodiesel. Contudo, alguns fatores acabaram por dificultar a referida analise:

i os efeitos eventualmente conjunturais das altas do prec¢o da soja em relacdo aos precos do diesel
— majorando de sobremaneira o custo indireto da Politica;
ii. o fato de que alguns beneficios, principalmente os relacionados a melhoria da qualidade de vida
da populagdo em geral, sdo de dificil mensuragdo e monetizagao;
iii. a auséncia de estimativas para os custos, alegados pelo mercado consumidor do Diesel B, relativos
a reducgao de qualidade do produto em relagdo ao Diesel A; e

800 preco do diesel considerado aqui é o preco do diesel na refinaria, sem o ICMS e sem a adi¢do do biodiesel. Fonte:
ANP. Planilha: "Pregos Médios Ponderados Semanais a partir de 2013 (atualizado em 27/01/2023)".

Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/precos-de-
produtores-e-importadores-de-derivados-de-petroleo >.
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iv. a dificuldade em mensurar custos de eficiéncia de politicas de natureza redistributiva,
considerando, em especial, os diferentes impactos da politica sobre os agricultores familiares das
regides do pais (vide Secdo 4.1 do Relatério).

Esses fatores acabaram por tornar incompletas as métricas verificadas e usualmente adotadas em analises
do tipo custo-beneficio. Dessa maneira, a andlise apresentada a seguir se restringiu a comparagao entre
os custos diretos e indiretos da Politica, como uma maneira de se verificar a assimetria presente na
reparticao dos custos da politica, conforme explicitado adiante.

A Tabela a seguir traz os valores apurados a titulo de custos diretos e indiretos no periodo compreendido
entre 2019 e 2022, assim como a relacdo entre ambos.

O quociente tomado como razdo dos custos indiretos e diretos pode, em ultima instancia, ser entendido
como uma proxy de potencial assimetria entre os custos do Programa — no sentido de que quanto mais
discrepante essa relacdo, com valores muito superiores a 1 (uma unidade), maiores seriam os esforgos da
sociedade como um todo no sentido da manutencao do programa, sem transparéncia orcamentdria ou
tributdria.

Tabela 20: Relacdo Custo Indireto / Custo Direto - 2019 a 2022.

Custos 2019 ‘ 2020 2021 2022
i) Diretos RS 1.201.212.833,18 RS 1.311.555.377,70 RS 1.376.850.520,99 RS 1.277.136.696,00
i) Indiretos RS 435.045.514,81 RS 12.573.727.238,98 RS 15.530.541.912,22 RS 10.569.539.928,46

Relagdo Custo Indireto

0,36
/ Custo Direto

9,59 11,28 8,28

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU.

Observou-se que em 2019, os custos indiretos correspondiam a aproximadamente 36% do total dos
custos diretos. Contudo, nos anos posteriores, esses custos indiretos aumentaram significativamente,
chegando a representar quase 11 vezes o valor dos custos diretos (em 2021, por exemplo).

Grosso modo, é como se em 2019, a sociedade como um todo gastasse aproximadamente 36% do que o
Estado desembolsou para a manutencdo do Programa. Em 2021 a situacgdo se inverteu, com a sociedade
incorrendo em gastos aproximadamente 11 vezes do que os suportados pelo executor da politica. Tal fato
se deu, conforme ja mencionado, pela eleva¢do dos precos da soja assim como em funcdo da dependéncia
da Politica em relagdo a essa commodity.

Entendemos que politicas oriundas da agenda ambiental possuem por vezes um elevado custo de
implanta¢do e manutengdo, sendo seus beneficios obtidos apenas no longo prazo. Mas no caso em tela,
o que se viu foi que o PNPB acabou sendo capturado pela industria da soja.

Em verdade, pelo periodo em que o biodiesel conseguiu manter sua competitividade frente ao diesel esse
desenho funcionou relativamente bem, ja que a estruturada cadeia da soja conseguiu dar vazdo a
crescente demanda pelo biocombustivel.

Contudo, uma conjunc¢do de fatores acabou por pressionar de sobremaneira os pre¢os da soja, e por
consequéncia o do biodiesel comercializado no pais. O exposto até entdo, na comparagao entre os custos
diretos e indiretos do PNPB, é um reflexo do ocorrido — assim como da falta de mecanismos por parte do
Programa no sentido de mitigar os riscos da dependéncia em relagdo a commodity soja.

Assim, da mesma maneira que o realizado no Item 4.2.4 deste Relatério, que tratou da questdo da
seguranca energética do biodiesel, adotaremos os cenarios moderado e inferior para projetar cendarios de
evolucao dos custos diretos e indiretos do PNPB.

Em um cendrio moderado, mantém-se o valor da saca de 60 kg em RS 149,00 para os anos subsequentes.
Ja no cenario inferior, parte-se do valor inicial projetado para a saca em 2023, que é de RS 145,00, e
assume-se uma queda anual de cerca de 5%. Isso resultaria em um valor proximo a RS 95,00 em 2030,
valor semelhante ao registrado em abril de 2020, no inicio da pandemia de Covid-19.
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Em ambos os cenarios, o percentual de adi¢do de biodiesel ao diesel adotado foi de 12% em 2023, subindo
anualmente até alcangar 15% em 2026. Nesse sentido, vale dizer que recentemente o Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE) definiu ja para abril/2023 em 12% o teor da mistura obrigatdria, e 0 aumento
para 15% de forma progressiva até 20268

Em relacdo ao diesel, seus valores embasaram-se no modelo desenvolvido e nas proje¢des para o barril
de petrdleo utilizadas pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE).

Para o cendrio moderado, as estimativas obtidas sdo as seguintes:

Tabela 21: Projecdao Cenario moderado - Custos Diretos e Indiretos (2023 a 2030)

Custos (em R$) 2023** ‘ 2024** 2025** 2026**

i) Diretos

1.583.528.326,21

1.749.798.800,46

1.922.086.682,35

2.100.566.160,00

ii) Indiretos

4.898.607.915,17

8.421.446.284,35

14.207.691.672,80

16.610.448.321,24

Relagdo Custo Indireto /
Custo Direto

Custos (em RS)

i) Diretos

3,09

2027**
2.142.577.483,20

4,81

2028**
2.185.429.032,87

7,39

2029**
2.229.137.613,52

7,91

2030**
2.273.720.365,79

i) Indiretos

16.574.277.150,01

16.154.267.212,19

15.710.827.165,99

15.243.187.811,07

Relagdo Custo Indireto /
Custo Direto

7,74

7,39

7,05

6,70

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU.

Percebe-se que, considerando a manutencado dos valores da soja nos patamares atuais, os custos indiretos
ainda sdo bem superiores aos custos diretos — o que, conforme ja mencionado nesta secdo, é um potencial
indicador de assimetria no que se relaciona a reparticdo dos custos de manutencao da politica.

As projecdes considerando o cendrio inferior encontram-se no quadro seguinte.

Tabela 22: Projecao Cendrio inferior — Custos Diretos e Indiretos (2023 a 2030)

Custos (em RS)

i) Diretos

‘ 2023**
1.583.528.326,21

2024**
1.749.798.800,46

2025**
1.922.086.682,35

2026**
2.100.566.160,00

ii) Indiretos

3.831.908.996,18

5.106.346.050,19

7.890.885.480,15

6.958.788.099,57

Relagdo Custo Indireto /
Custo Direto

Custos (em RS)

i) Diretos

2,42

2027**
2.142.577.483,20

2,92

2028**
2.185.429.032,87

4,11

2029**
2.229.137.613,52

3,31

2030**
2.273.720.365,79

ii) Indiretos

4.094.519.960,21

898.415.741,96

(2.272.548.705,84)

(5.422.459.766,66)

Relagdo Custo Indireto /
Custo Direto

1,91

0,41

(1,02)

(2,38)

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU.%?

Agora, considerando o cenario inferior, em que o pre¢o da soja alcanga os patamares pré-pandemia, ha
uma melhora em relagdo a competitividade dos precos do biodiesel, melhorando também a relagdo entre
os custos indiretos e diretos do PNPB.

Destacamos, finalmente, que em que pese alguns resultados, impactos e externalidades positivas
oriundas do PNPB serem de dificil quantificagdao, no ambito do presente Relatério alguns beneficios foram
quantificados monetariamente. Sob a égide do eixo social da Politica, realizou-se exercicio de captar a
renda gerada para o agricultor familiar no processo de producdo do biodiesel, em fun¢do da aderéncia ao

81 Conforme noticiado em < https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2023-03/mistura-de-biodiesel-ao-
diesel-passa-ser-de-12-partir-de-abril >. Acesso em: 17 mar. 2023.

82 0 valor aqui dos custos indiretos foi negativo pois o biodiesel, considerando o cendrio de queda nos precos da
soja, em 2030 alcangou um valor menor do que o do diesel.
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programa, conforme detalhado na secdo 4.1.5. No aspecto ambiental, foi possivel estimar a reducdo na
emissao de CO; equivalente, de acordo com o que serd apresentado na se¢do 4.3.4 deste Relatério.

4.2.6 Falhas na transparéncia e na disponibilidade dos resultados de pesquisas
realizadas no ambito da RBTB dificultam a afericao da efetividade dos
investimentos em PD&lI.

Um dos primeiros desafios que se buscou enfrentar no inicio da implementacdo da Politica foi com relacao
a estruturacdo do mercado de biodiesel no Pais. Segundo Pedroti (2013, p. 39), o mercado energético
brasileiro apresentava, naquela oportunidade, dois fatores importantes que possibilitavam o seu
desenvolvimento: o primeiro deles, a tradi¢gdo do Brasil em produzir biocombustiveis e a receptividade do
mercado interno para seu consumo; e o conhecimento tecnolégico ja existente para produzi-los.

Na sequéncia, Pedroti (2013, p.39) acrescenta:

Assim, em 2003, a meta era ampliar a ja consolidada participacdo de energias renovaveis
na matriz energética brasileira por meio do consumo de um novo combustivel
renovavel, o biodiesel, combustivel que tem sido foco de desenvolvimento e pesquisa
no Brasil ha décadas. Em outubro de 2002, durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, o MCT instituiu o Programa Brasileiro de Biocombustiveis (Probiodiesel)
(Portaria n2 702), tendo em mente o desenvolvimento cientifico e tecnolégico de
combustivel. Este programa promoveu o estabelecimento da Rede Brasileira de
Biodiesel para congregar as ag¢bes de especialistas e entidades responsaveis pelo
desenvolvimento e pela industrializacdo do biodiesel, elaborar e homologar as
especificacGes do combustivel e testar a sua viabilidade (MCT, 2002, p. 10)

A formacdo da Rede Brasileira de Tecnologia de Biodiesel (RBTB) é decorrente de uma das agGes do
modulo Desenvolvimento Tecnolédgico, coordenado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) no
periodo de 2003 e 2004, contando com a participacdo de 22 Estados por meio da celebracdo de Acordos
de Cooperacdo. Uma das justificativas para a formacdo da RBTB seria encontrar meios de sustentacao
para toda a cadeia produtiva do biodiesel, independentemente da escala e producao.

De acordo com o sitio oficial do MME?®3, o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do setor de biodiesel,
liderado atualmente pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovac¢do (MCTI), constitui frente relevante
do PNPB. As estratégias definidas para o desenvolvimento tecnoldgico do PNPB consistiam em:

A constituicdo da Rede Brasileira de Tecnologia de Biodiesel, cujo escopo é a
consolidacdo de um sistema gerencial de articulagdo dos diversos atores envolvidos na
pesquisa, no desenvolvimento e na producdo de biodiesel, permitindo assim a
convergéncia de esforgos e otimizagdo de investimentos publicos.

A identificacdo e eliminagdo de gargalos tecnoldgicos que venham a surgir durante a
evolugcdo do Programa Nacional em questdo, o que serd feito por meio de constante
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico realizados no ambito de parcerias entre
instituicdes de P&D e o setor produtivo.

A divisdo das acBes em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo nas seguintes areas:
Agricultura; Bens de Capital e Processos Produtivos; Rotas Tecnoldgicas; Coprodutos.

Na temdtica Agricultura, as a¢des da Rede sdo planejadas e executadas em conjunto com a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa). Nas demais areas, as a¢oes se relacionam com programa
de testes e ensaios em motores; desenvolvimento de tecnologia para producado e biodiesel em laboratério
e em escalas adequadas as producdes locais de éleo, de forma a garantir qualidade e economicidade; uso
de coprodutos do biodiesel; caracterizagdo e controle da qualidade do combustivel; critérios de
armazenamento do biodiesel e das misturas (éleo diesel BX); e estruturagdo, laboratérios e recursos
humanos para atendimento das demandas do mercado de biodiesel.

Com vistas a verificar a continuidade das a¢des da RBTB no ambito da Politica Publica solicitou-se a
Secretaria de Empreendedorismo e Inovacdo (SEMPI/MCTI), para que fosse informado a respeito da atual

83 Disponivel em: < https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-

biocombustiveis/biodiesel/pnpb/desenvolvimento-tecnologico >. Acesso em: 31 jan. 2023.
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participacao da Rede no desenvolvimento de projetos e demais atividades relacionadas com a producgado
e uso desse biocombustivel. Ademais, solicitou-se a indicagdo do sitio eletrénico onde estariam sendo
publicados os documentos relacionados com as reunides temdticas que ocorrem no ambito da citada
Rede. A SEMPI/MCTI prestou, resumidamente, os seguintes esclarecimentos®*:

Durante os primeiros anos da rede, além dos projetos estaduais, foram realizados
congressos cientificos e reunides tematicas (grupos) da RBTB, onde as discussdes e
mapeamentos realizados certamente ajudaram o MCTI a estruturar o Plano de A¢do em
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (PACTI 2007 a 2010), com destaque para o seu
subprograma 10.1 (Desenvolvimento Tecnolégico do Biodiesel). A partir do PACTI 2007
a 2010, o biodiesel sempre esteve presente nos principais planos e estratégias do
Ministério, a saber: (i) Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2012-2015,
em especial no Programa de Economia Verde (https://livroaberto.ibict.br/218981.pdf);
(i) Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2016-2022, relacionado ao
tema estratégico “Energia” (...)

A SEMPI/MCTI acrescentou que uma das ferramentas para prospectar e realizar a gestdo de PD&I em
biodiesel é o apoio do Ministério a realizacdo do Congresso da Rede Brasileira de Tecnologia e Inovagao
de Biodiesel, sendo que ja foram realizadas sete edicGes com o objetivo de promover e a disseminar os
conhecimentos tecnoldgicos gerados, as competéncias e os trabalhos em andamento em cada tematica.
O ultimo Congresso foi realizado no ano de 2019, em Santa Catarina, cujo tema principal foi o
“Empreendedorismo e Inovagdo: Construindo um Futuro Competitivo para o Biodiesel”.

Também destacou que as acdes em biodiesel estdo incluidas em seu Plano de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (Plano CT&I) em Energias Renovaveis e Biocombustiveis. Além do mais, informou que as agGes
de PD&I em biodiesel e as iniciativas da RBTB foram incorporadas ao Programa Combustivel do Futuro,
criado pela Resolugdo CNPE n2 7/2021, e que, portanto, as proximas atividades deverdo estar alinhadas a
esse Programa®.

Por fim, informou que os citados congressos sdo considerados como sendo os féruns de discussdes oficiais
da RBTB e que os documentos criados nesses eventos eram publicados em portais criados
especificamente para cada um desses espacos de debate, ponderando que esses portais eram
tempordrios e ndo estdo mais ativos em fungdo dos custos de manutencdo e hospedagem. Depreende-
se, pois, que as documentacdes elaboradas nos referidos Congressos ndo estdo mais disponibilizadas para
acesso publico.

Conforme mencionado anteriormente, o desenvolvimento tecnoldgico na area tematica da agricultura,
em especial nas a¢des de produgao de biodiesel em larga escala adequadas as produgdes locais de 6leo,
tem direta relagdo com as diretrizes do PNPB que trata da producdo de biodiesel a partir de diferentes
matérias-primas, fortalecendo as potencialidades regionais, além das questdes que envolvem a
competitividade desse produto.

Colocar em pratica as agdes e metas estabelecidas pelo Plano de CT&I para Energias Renovaveis e
Biocombustiveis 2018-20228¢ é importante para aumentar o conhecimento cientifico e trazer melhorias
para a produtividade das espécies oleaginosas existentes no Pais.

O Plano consiste em um material de orienta¢do estratégica para atuagao nas dreas de energias renovaveis
e biocombustiveis, sendo parte integrante da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (ENCTI
2016-2022). Dentre as estratégias para energia definidas no Plano, destaca-se a que se relaciona com o
apoio as agoes de PD&I em fontes renovaveis para geracdo de energia elétrica e na producao e uso de
biocombustiveis. Essa a¢do, visa, dentre outras, fortalecer o PNPB, consolidando sua base tecnolégica e
aumentando a competitividade do biodiesel.

84 Nota Informativa n2 3439/2022/MCTI, encaminhada por meio do Memorando n2 19817/2022/MCTI, de 16 dez.

2022.
8 Resolugdo CNPE n2 7/2021, art. 32, inciso VI, alinea i.
8 Disponivel em: < https://antigo.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/tecnologia/

tecnologiasSetoriais/Plano-de-Ciencia-Tecnologia-e-Inovacao-Para-Energias-Renovaveis-e-Biocombustiveis.pdf  >.
Acesso em: 31 jan. 2023.
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Conforme exposto no trecho a seguir, o citado Plano entende ser necessario que o PNPB sustente sua
cadeia de produgado na diversidade das matérias-primas existentes no Pais, tendo em vista a dependéncia
da soja como principal matéria-prima utilizada na produgao de biodiesel:

Apesar do recente avango em sua utilizagdo, a produgdo brasileira de biodiesel estd em
crescente dependéncia de uma Unica matéria-prima, a soja, contrapondo-se ao objetivo
inicial do PNPB de sustentar sua cadeia de producdo na diversidade de matérias-primas
graxas existentes nas diferentes regiGes do Pais. Além disso, sabe-se que a tecnologia
largamente utilizada na industria de biodiesel é a transesterificagdo alcalina, a qual exige
matérias-primas de alta qualidade (baixissimos teores de acidos graxos livres e agua), o
que torna o processo dispendioso e limita o potencial de produgdo. Esta conjuntura
torna imperativa a busca pelo aproveitamento de matérias-primas alternativas e o
desenvolvimento e a otimizagdo de tecnologias, no sentido de elevar a produtividade
energética e o potencial econémico, mantendo, no minimo, as caracteristicas
qualitativas desejaveis do biodiesel.

Para trazer competitividade para o biodiesel, o Plano orienta a respeito da necessidade de serem
desenvolvidas tecnologias que possibilitem o processamento de materiais graxos de baixa qualidade e
menor custo, tais como o 6leo de palmaceas e de residuos domésticos e industriais. Ademais, prevé que,
com o aumento das misturas do biodiesel ao diesel féssil, é imprescindivel que haja o desenvolvimento
tecnolégico para suportar a inclusdo gradativa de novas fontes de matérias-primas. Também aborda a
necessidade de simplificacdo de metodologias de controle da qualidade do biodiesel, além de garantir a
manutencdo dessa qualidade durante o transporte e armazenamento desse produto.

Para tanto, o Plano propGe metas e a¢des para superar os desafios tecnoldgicos da drea do biodiesel.
Sobre as metas, destacam-se: apoiar a diversificacdo de fontes de matérias-primas e tecnologias de
producdo de Biodiesel no Brasil; contribuir com a garantia da qualidade do biodiesel na sua cadeia de
producdo e uso; e solucionar problemas associados e agregar valor aos coprodutos gerados na cadeia
produtiva do biodiesel.

Conforme exposto no Modelo Légico da Politica do Biodiesel, um dos resultados esperados com a
implementacdo e execucdo da Politica é a ampliacdo do conhecimento sobre espécies vegetais e
oleaginosas utilizadas como matéria-prima para a produgdo do biodiesel. Além do mais, um dos impactos
econdmicos esperados é a adequacdo e melhoria da produtividade das espécies de oleaginosas nacionais.

Nota-se que a manutengao da RBTB ativa e participativa é de suma importancia para a evolugdo e o
alcance dos objetivos da Politica, na medida em que apoia investimentos na diversificagdo de matérias-
primas e em novas rotas tecnoldgicas que aumentem a competitividade e reduzam o custo de produgao
do biodiesel.

7

Entretanto, é importante mencionar a necessidade de transparéncia dos dados e estudos, somado a
organizagao da informacgdo produzida no ambito da RBTB, para dar efetividade e foco aos investimentos
em PD&I, com vistas ao aprimoramento da cadeia produtiva do biodiesel no Brasil.

Registre-se, finalmente, que ndo foi escopo da presente avaliagdo a analise do processo de
monitoramento das metas e a¢des do Plano de CT&l para Energias Renovaveis e Biocombustiveis 2018-
2022.

4.2.7 Conclusao da Subsecao 4.2

E possivel afirmar que a Politica tem alcancado o objetivo de introduzir gradualmente o biodiesel na matriz
energética brasileira e, consequentemente, ampliar e consolidar a cadeia produtiva desse biocombustivel.
Entretanto, entende-se que a recente ruptura na evolugdo prevista no marco regulatério — retorno do
mandato de mistura obrigatdrio do biodiesel ao 6leo diesel ao patamar de 2018 — tém tornado moroso o
avanco dessa substituicdo, desfavorecendo a transicdo energética brasileira.

Verificou-se, ademais, que o estabelecimento da regra, que determina que até 80% do volume de
biodiesel total comercializado seja proveniente de UPB detentoras do SBS, estd em dissonancia com as
normas legais atuais que definem as garantias de livre mercado e que dispdem sobre a atua¢do do Estado
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como agente normativo e regulador no Pais. Acrescenta-se que a reserva de mercado ora identificada
contraria os principios gerais da atividade econémica garantidos pela Constituicdo Federal de 1988.

Em continuidade, entende-se a importancia de se promover uma avaliagdo mais aprofundada a respeito
da abertura da importagdo — autorizada desde o inicio de 2023, porém, ainda pendente de
regulamentacdo — com o intuito de verificar possibilidades de ampliagdo da competitividade do biodiesel.
Todavia, tal avaliagdo ndo deve se debrugar apenas em relacdo a liberdade econ6mica em face da
capacidade instalada das UPB no Pais, mas, também em relacdo as questdes que envolvem a qualidade
do biodiesel, aos impactos na participagdo da agricultura familiar no mercado e a implantagao de tarifas
antidumping, todas devendo ser submetidas aos devidos processos regulatérios cabiveis.

Identificou-se, também, que a diferenca decorrente entre os precos do déleo diesel féssil e do biodiesel
sdo fortemente impactadas pelos subsidios concedidos ao combustivel féssil, interferindo negativamente
na competitividade econdmica desse biocombustivel, quando comparados esses dois produtos. Ademais,
a dependéncia da soja, principal insumo utilizado na producdo, contribui para a reducdo da
competitividade do preco do biodiesel, especialmente em ocasides de forte oscilacdo nos precos das
commodities agricolas face as conjunturas econOmicas internacionais. Esse cenario faz com que a
sociedade suporte, indiretamente, grande parte dos custos de implementacdo da Politica.

No que diz respeito a seguranca energética, é possivel afirmar que a volatilidade dos precos da soja é um
fator de risco para reduzir a dependéncia de combustiveis fdsseis e oferecer alternativas ao
abastecimento. Dessa forma, nos moldes atuais de funcionamento da Politica, inexistem mecanismos
capazes de atenuar tal ameaca.

Em desfecho, identifica-se a importancia da manutencdo da RBTB para promover o desenvolvimento da
Politica, através de apoio a investimentos na diversificacdo de matérias-primas e em novas rotas
tecnoldgicas. Espera-se que o investimento em PD&I promova o aumento da produtividade, melhorias na
qualidade dos biocombustiveis oriundos de novas matérias-primas e rotas tecnolégicas e a reducdo dos
custos de producdo do biodiesel. As a¢gdes de PD&I, combinadas com o adicionamento compulsério,
tendem a trazer reflexos positivos para a transicdo da matriz energética brasileira.

4.3 Na questao ambiental, a Politica tem propiciado beneficios de reducao da
emissdao de poluentes, porém ha limitacdes ao aumento do mandato
relativas a qualidade do produto e faltam incentivos a adocdo de
mecanismos de rastreabilidade das matérias-primas.

Nesta Subsec¢do, foram realizadas andlises para verificar as a¢des desenvolvidas na Politica visando a
regulagdo da qualidade do biodiesel para comercializagdo no mercado consumidor interno.

Considerando que a questdao da sustentabilidade é um objetivo pretendido pela Politica, buscou-se
também identificar a implementa¢do de mecanismos para fomentar a rastreabilidade das matérias-
primas utilizadas na produgao de biodiesel no Pais.

Em arremate, foi avaliado se as a¢des desenhadas para a Politica tém sido capazes de promover melhorias
na qualidade do ar e na saude dos grandes centros urbanos, bem como de contribuir para o alcance das
metas de reducdo de emissdo de gases do efeito estufa, estabelecidas em Acordos Internacionais nos
quais o Brasil figura como signatario.

Diante dos testes realizados, foram identificados os seguintes achados que estdo relacionados aos
resultados e impactos ambientais da Politica (Hipdteses 2 e 6 do Modelo Légico).

4.3.1 Aumentos dos teores de mistura obrigatoria de biodiesel exigem revisao
continuada das especificagcbes para garantia da qualidade do diesel
comercializado.

Um dos objetivos da Politica de Desoneracdo do Biodiesel é inserir uma fonte energética renovavel em
substituicao ao diesel, com preco competitivo e requisitos de qualidade e de continuidade.

No que concerne aos requisitos de qualidade e de continuidade de suprimento do biodiesel, convém
inicialmente explicar que, conforme o artigo 62 da Lei n 11.097/2005, é atribuicdo da ANP especificar a
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qualidade dos derivados de petrdleo, gas natural e seus derivados e dos biocombustiveis. Segundo a
Superintendéncia de Biocombustiveis e Qualidade de Produtos (SBQ/ANP):

Especificagdo técnica de um produto para fins de regulagdo significa determinar quais
critérios e controles de qualidade, limites e parametros fisico-quimicos devem ser
atendidos na produgdo/importacdo e quais requisitos, limites e parametros fisico-
quimicos devem ser adotados no armazenamento, transporte e manuseio do
combustivel para que se garanta a qualidade do produto até o seu consumo final.

(...) Além de garantir o desempenho e a eficiéncia energética, a especificacdo deve
refletir, em dltima instancia, a andlise do ciclo de vida ou de etapas deste, a fim de evitar
a ampliacdo de emissdes veiculares ou residuos nocivos ao meio ambiente e a satde.?

Com vistas a garantir a qualidade dos produtos regulados, a ANP possui em sua estrutura o Centro de
Pesquisas e Analises Tecnolégicas (CPT), certificado com a ISO 17025, que realiza, dentre outras
atividades, analises fisico-quimicas em petrdleo, derivados e biocombustiveis, além do desenvolvimento
de estudos e pesquisas na area de qualidade do petréleo e gas natural, seus derivados e biocombustiveis.

Desde o inicio da comercializagdo do biodiesel, a ANP regula a qualidade do produto, sendo a Resolucgdo
n? 42/2004, a primeira regulagdo que estabeleceu especificagbes para a adi¢do de 2% em volume de
biodiesel ao dleo diesel comercializado pelos diversos agentes econémicos autorizados em todo o
territério nacional.

Com a obrigatoriedade da mistura do biodiesel ao diesel e a elevacdo do percentual minimo obrigatério,
a ANP vem editando varias resolucGes ao longo dos anos. Atualmente, as especificacdes a respeito do
biodiesel estdo definidas pela Resolugdo ANP n? 45/2014. Destaca-se que todas as resolucbes foram
acompanhadas de Regulamentos Técnicos elaborados pela ANP que, além de estabelecerem a
especificacdo do biodiesel, definiam quais as normas aplicidveis para determinacdo das suas
caracteristicas e da realizacdo das analises do produto.

Conforme a referida Resolucdo, as UPB, os adquirentes e o importador de biodiesel sdo obrigados a
emitirem o Certificado de Qualidade do produto comercializado. Na outra ponta da cadeia, a Resolucao
ANP n? 30/2016 (recentemente substituida pela Resolugdo ANP n2 909/2022) determina que os
distribuidores de combustiveis liquidos devem analisar, ao menos uma vez por més, as caracteristicas de
estabilidade a oxidacgdo e destilacdo de uma amostra representativa de um carregamento de 6leo diesel
misturado com biodiesel comercializado.

Definidas as especificagcdes e as formas de controle da qualidade do biodiesel, a ANP instituiu, por meio
da Resolugdo n? 790/2019, o novo modelo do Programa de Monitoramento da Qualidade dos
Combustiveis (PMQC). Esse Programa tem como principal funcdo realizar o monitoramento constante da
conformidade de gasolina, etanol e do 6leo diesel comercializados na revenda de todo o territério
brasileiro. Segundo a ANP®, dentre os objetivos desse Programa, destacam-se o levantamento dos
indicadores gerais de qualidade dos combustiveis do Pais e a identificagcdo de focos de ndo conformidade,
visando a simetria de informac&es e a orientacdo e aperfeicoamento da area de fiscalizacdo da Agéncia.

Em func¢do de reclamagdes e noticias relacionadas a produc¢do e ao uso do biodiesel quanto a conservagao
dos combustiveis nos motores em decorréncia de entupimentos por congelamento e de oxidagao, a ANP
estabeleceu, nos termos da Resolugdo n® 798/2019, a inclusdo obrigatdria de aditivos antioxidantes.
Visando retardar o processo de oxidagdo dos acidos graxos do biodiesel em toda a produgao nacional, a
ANP definiu que o limite de especificacdo para a propriedade “estabilidade a oxida¢do a 110° C” seria
alterado de 8 para 12 horas, ampliando a capacidade do combustivel em manter sua qualidade para fins
de evitar possiveis degradagoes.

87 SBQ/ANP (2022). Boletim de Biocombustiveis e Qualidade de Produtos #2.
8 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/dados-abertos/pmqc-programa-de-
monitoramento-da-qualidade-dos-combustiveis >. Acesso em: 23 dez. 2022.
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Dando seguimento ao aprimoramento das especificacdes do biodiesel, a ANP divulgou®® em 2021 a
aprovacdo da Analise de Impacto Regulatdrio (AIR) e a realizagdo de consulta e audiéncia publicas relativas
a minuta de resolucdo que estabelece novas especificacbes nacionais ao biodiesel e as medidas de
controle de qualidade. Assim, por meio da Resolu¢do n? 860/2021, a ANP instituiu o Programa de
Monitoramento da Qualidade do Biodiesel (PMQBio) para contribuir com a garantia da qualidade dos
combustiveis do Ciclo Diesel ao longo de toda cadeia de abastecimento.

Segundo a Agéncia, o PMQBio apresenta formato semelhante ao novo modelo do Programa de
Monitoramento de Qualidade dos Combustiveis (PMQC). O PMQBio servird para monitorar o
cumprimento das especificacées de qualidade, com vistas a assegurar que o biodiesel puro (B100) e o
6leo diesel (sem adi¢do de biodiesel) atendam aos padrées para esses produtos, estabelecendo a coleta
de amostras de biodiesel e 6leo diesel A nas UPB e distribuidores de combustiveis liquidos.

Entretanto, alguns setores continuam questionando a qualidade do d6leo diesel vendido em territério
nacional, atribuindo a mistura com o biodiesel algumas inconformidades identificadas no produto
entregue ao consumidor final. Em maio de 2021, a Federacdo Nacional das Distribuidoras de
Combustiveis, Gas Natural e Bicombustiveis (Brasilcom) divulgou um manifesto® por meio do qual as
entidades ali representadas demonstraram preocupacao quanto as discussées sobre a evolugcdo do teor
de biodiesel na mistura com o 6leo diesel féssil acima de 10%, disponibilizado para o consumidor final. A
preocupacdo, segundo o manifesto, tem relacdo com problemas de qualidade encontrados atualmente
no produto comercializado:

Os problemas de cristalizagao, higroscopia, baixa filtrabilidade e formagdo de borras do
biodiesel, que ja ocorrem com a mistura atual, associados aos recentes aumentos de
teor compulsdrio, tém provocado danos a maquinas e motores; diminui¢do da vida util;
e baixa performance de equipamentos, além de aumento dos custos de manutencgdo e
prejuizos aos mais diversos setores da economia e seus consumidores. Além disso, deve-
se considerar os impactos ambientais de descarte mais frequente de produtos perigosos
contaminantes como borra, filtros, pecas mecanicas, entre outros.

Considerando tais questionamentos e com o intuito de obter as percepcdes atuais dos atores privados,
foi realizada entrevista com distribuidora de combustiveis a respeito da qualidade do biodiesel, relatada
a seguir:

a) A qualidade do biodiesel fornecido pelas UPB é adequada, ou seja, tem seguido os critérios definidos
pela ANP?

As especificagdes técnicas da ANP sdo adequadas, sendo comuns a todas as matérias-
primas utilizadas, com excegao do ponto de entupimento. O biodiesel sai com qualidade
das usinas, nos moldes atuais de certificacdo do produtor determinadas pela ANP, mas
sugerimos a Agéncia que seria adequado o biodiesel ser amostrado no caminhdo-tanque
de entrega para a distribuidora, quando a custddia passa do produtor para o
distribuidor, ou seja, quando a responsabilidade acerca da qualidade do biodiesel é
transferida para a distribuidora. No processo atual estipulado pela ANP, o laudo do
biodiesel é feito a partir de uma amostra do produtor no final do processo de produgao,
porém o produto tem produgdo concentrada em 5 estados, enquanto seu manuseio e
uso ocorrem nos 27 Estados e no DF. As causas dos problemas de qualidade se originam
do fato de o biodiesel ser produzido a partir de matéria organica, que pode sofrer
degradacao por oxidagdao com o tempo; assim, quanto maior o tempo de transporte e
de estocagem, maior a probabilidade de degradacdo.

b) A Distribuidora identificou problemas de qualidade de biodiesel? Quais as providéncias tém adotado
junto as UPB para solucionar tais situacdes?

Sim, ja identificou varios. Um detalhe: o novo modelo de comercializagdo do biodiesel
aproximou a relagdo comercial com a usina, dando for¢a e rapidez para devolugdo,

8 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-
publica/consulta-e-audiencia-publica-no-23-2021 >. Acesso em: 23 dez. 2022.

% Disponivel em: < http://www.federacaobrasilcom.org.br/2021/05/13/posicionamento-conjunto-sobre-o-teor-de-
biodiesel-no-oleo-diesel-comercializado-a-sociedade/ >. Acesso em: 23 dez. 2022.
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reprocessamento de produto, pois coloca uma relagdo direta comercial entre
distribuidor e produtor. Quando uma falha é identificada, imediatamente é reportada
ao produtor para devolugdo, reprocessamento etc. Produtores com mais casos de
produto sem qualidade ou com problemas de entrega do produto sdo evitados como
fornecedores e assim o mercado evoluiu um pouco em 2022. De fato, ainda existem
casos, em especial com teores maiores de biodiesel, de acimulo de borra, entupimento
de filtro, principalmente na revenda, além do aumento de custo de manuseio e
manutencgado de sistemas de filtragem e armazenagem que acaba onerando a cadeia e o
consumidor.

c) Qual é o principal problema que um biodiesel recebido com qualidade inadequada poderia trazer para
a Distribuidora?

Grande parte dos problemas de qualidade ja foram resolvidos com o simples fato do
término dos leildes e a comercializagdo contratual direta com os produtores, o que
permite que a distribuidora acrescente clausulas contratuais permitindo a devolugdo do
produto sem especificagdo adequada ou sem a garantia da oferta. A melhoria obtida na
qualidade em 11 meses de contratac¢do direta foi proporcional a 10 anos de compra por
meio dos leildes e a diminui¢cdo do teor em 2022 para B10 também ajudou, haja vista
que os problemas de qualidade se iniciam a partir da mistura B7 (ha reclamagdes da
revenda sobre aumento do entupimento dos motores, formagdo de borras e
crescimento de bactérias).

Quando o problema surge mais a frente da cadeia, aumenta o tempo de manutencéo,
custos de limpeza, parada de tanques e sistemas de filtragem. S6 para citar, ja tivemos
até caso de stockout por problema de qualidade.

Por fim, foi perguntado a Distribuidora se o tipo de matéria-prima utilizada na producdo do biodiesel (soja,
gordura bovina, materiais graxos etc.) influencia na qualidade do biocombustivel. O entrevistado
confirmou essa questdo de qualidade, principalmente quanto ao biodiesel originario do sebo e de material
de fritura que apresentam maior propensdo a vicios relacionados a temperatura e clima. Por fim, a
Distribuidora informou que possiveis problemas de qualidade elevam seus custos, especialmente para
teores superiores ao B7 (7%).

Em funcdo da instabilidade da mistura biodiesel/diesel — decorrente do fato que o biodiesel fabricado no
Brasil (Fame - Fatty Acid Methyl Esters, ou seja, de base éster) “ndo é um biocombustivel que mantém
caracteristicas semelhantes as do combustivel fossil substituido, sem qualquer comprometimento ao
desempenho do motor”®* —tem ocorrido uma ampla discussdo sobre a viabilidade técnica da utilizag3o de
maiores percentuais de biodiesel, principalmente acima de 10%.

Percebe-se, apesar dos estudos ja realizados, que ainda ha dividas quanto ao efeito pratico do uso de
percentuais mais elevados de biodiesel ao diesel. Tanto que foi publicada a Resolugdo CNPE n2 18/2021,
por meio da qual o CNPE determinou que, entre outras providéncias, a ANP avaliasse e informasse, com
a devida comprovagdo técnica, a existéncia de alguma limitagdo para a utilizacdo de biodiesel até o
percentual de 15%.

Buscando aperfeigoar a especificagdo para o biodiesel e as obriga¢des quanto ao controle da qualidade,
a ANP publicou em 05.04.2023 a Resolugdao n? 920, com o objetivo de aprimorar o controle dos
contaminantes, a estabilidade oxidativa e as propriedades a frio do biodiesel, caracteristicas
fundamentais para a manutencdo da qualidade do produto ao longo da cadeia.

Nota-se, por todo o exposto, que a ANP vem aprimorando a especificacdo do biodiesel constantemente,
definindo regras de controle de qualidade que buscam a compatibilizacdo com as normas internacionais
e que atendam as exigéncias do mercado interno. Contudo, o controle e 0 monitoramento da qualidade
do biodiesel e, por conseguinte, do diesel B destinado aos consumidores finais sdo bastante complexos e
exigem um esforco continuo de aprimoramento nas especificacGes, especialmente visando ao aumento
dos teores de mistura obrigatéria para além dos 15%.

91 TCU. Acérd3o 251/2023 - Plendrio, de 15 fev. 2023.
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4.3.2 Inexisténcia de incentivos na Politica do Biodiesel a adocao de

mecanismos de rastreabilidade das matérias-primas para comprovacao de
praticas agricolas sustentaveis.

A Exposicdo de Motivos n? 44/2004 — utilizada pelo MME para justificar a edicdo da Medida Provisdria n®
214/2004, posteriormente convertida na Lei n? 11.097/2005, que introduziu o biodiesel na matriz
energética brasileira — apresentou diretrizes para a Politica do Biodiesel. Dentre outros argumentos, a
Exposicdo de Motivos defende a utilizacdo do biodiesel em fun¢do da sua caracteristica de ser um
combustivel renovével e pela expectativa de sustentabilidade, conforme excertos a seguir®:

2. A alteragdo na Lei n2 9.478, de 1997, visa introduzir na matriz energética brasileira, o
biodiesel como combustivel a ser utilizado nos motores a combustdo interna com
ignicdo por compressao, sendo esse produto inteiramente renovavel e biodegradavel,
uma vez que é derivado de 6leos vegetais ou de gorduras animais.

(...)

11. (...) a medida ora proposta representa uma oportunidade para demonstrar que o
Brasil atua fortemente na pesquisa e no desenvolvimento de novas tecnologias
energéticas, capazes ndo s6 de contribuir para o desenvolvimento econémico e social
do Pais, gerando empregos, oportunidades e renda, para uma parcela importante da
nossa sociedade, mas também, permitir que tais descobertas e solugGes sejam mais um
recurso que tornara o meio ambiente mais saudavel e menos poluente, melhorando a
qualidade de vida da populagao. (grifos nossos)

Foi nesse sentido que o Mapa estabeleceu que uma das diretrizes da Politica é: “implantar um programa
sustentdvel, promovendo a inclusdo produtiva da agricultura familiar”®3.

Portanto, identificou-se, conjuntamente com os gestores publicos, que os objetivos da Politica de
Desoneracgdo do Biodiesel sdo: “Inserir uma fonte energética renovdvel em substituicdo ao diesel, com
preco competitivo e requisitos de qualidade e de continuidade”; e “Contribuir para a inclusdo produtiva,
a comercializagdo e o desenvolvimento rural sustentdvel da agricultura familiar, visando a geracdo de
emprego e renda”.

O termo “desenvolvimento sustentdvel” — segundo Noro et al. (2012) que analisaram praticas
sustentaveis na produgdo de biodiesel — pressupde que:

A humanidade é capaz de tornar o desenvolvimento sustentavel — de garantir que ele
atenda as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geragdes
futuras de atenderem também as suas. (...) O Desenvolvimento sustentavel ndo é um
estado permanente de harmonia, mas um processo de mudancgas no qual a exploragao
dos recursos, a orientacgdo dos investimentos, os rumos do desenvolvimento tecnoldgico
e a mudanca institucional estdo de acordo com as necessidades atuais e futuras.

Por sua vez, Moret et al. (2009), que realizaram estudo acerca da sustentabilidade do biodiesel, explicam
qgue renovavel “estd relacionado com a regeneragdo da oferta independente de estoques das matérias-
primas e insumos de sua fabrica¢@o”; e afirmam que a sustentabilidade ocorre “quando a capacidade de
manter sua existéncia tem volume capaz de suportar o consumo de maneira adequada”. Em continuidade,
detalham o conceito de sustentabilidade:

(...) um novo conceito abrangente que incorpora avangos no que tange as concepgoes
econdmicas, ambientais, ecoldgicas, sociais, técnicas, politicas, financeiras. Ou seja,
consiste em buscar a mudanga de paradigma baseado em trés geracdes de direitos
humanos: politico, civil e civico; direitos econémicos: sociais, culturais e trabalho digno;
direitos coletivos relativos ao meio ambiente e ao desenvolvimento. Sob a perspectiva
sustentdvel, a cadeia produtiva do biodiesel permite que se avalie o produto a partir de
critérios sociais, ambientais e econdmicos, e ndo apenas com base em andlises
convencionais de custo-beneficio (...)

92 Exposi¢do de Motivos n2 44/2004 da Medida Provisdria n2 214/2004.
%  Disponivel em: < https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/biodiesel/programa-
nacional-de-producao-e-uso-do-biodiesel-pnpb >. Acesso em: 31 jan. 2023.
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Assim, em termos de fontes de energia que atendam ao conceito de renovavel, tem-se, por exemplo, a
energia edlica e a energia solar, haja vista que tanto a luz do sol quanto os ventos tém estoque ilimitado.
Ja o biodiesel, por ser produzido a partir de cultura de oleaginosas e gorduras animais, é considerado
renovavel quando comparado ao diesel féssil, pois as reservas de petréleo sao finitas. No entanto, existe
alguma limitacdo, haja vista que a matéria-prima do biodiesel necessita de terra, 4gua e outros insumos
finitos para ser cultivada. Por isso um dos pressupostos da Politica é que o produtor adquira matérias-
primas cultivadas por agricultores familiares que mantenham uma reserva legal de mata, sejam
cadastrados no Cadastro Ambiental Rural (CAR), utilizem manejo do solo adequado para evitar
degradacdo, utilizem rodizio de culturas, aumentem a produtividade por hectare plantado, dentre outras
praticas, que sdo assimiladas por meio da Ater obrigatoriamente fornecida pelos produtores direta ou
indiretamente como contrapartida para que sejam certificados com o Selo.

Em relacdo a sustentabilidade, por se tratar de um conceito mais amplo, que envolve dimensdes sociais,
econdmicas e ambientais, a Politica do Biodiesel encontra maiores dificuldades de aderéncia quanto aos
pressupostos inicialmente previstos nos marcos legais. Por isso, Moret et al. (2009) listam as
externalidades positivas e negativas relacionadas a producao de biodiesel, conforme Quadro a seguir:

Quadro 6: Externalidades positivas e negativas associadas a producdo de biodiesel.

Categorias Externalidades Positivas Externalidades Negativas
— Geragao de empregos;
— Renda adicional de agricultores; — Concentragdo de renda;
Sociais — Viabiliza o autoatendimento de combustiveis | — Concentracdo de dreas produtivas de matéria-
para pequenos produtores (microeconomia); prima;
— Diminuigdo da dependéncia (macroeconomia); | — Concentracdo de tecnologias.

— Sequestro de carbono na atmosfera.

— Efeito positivo sobre o ciclo de carbono;

— Diminuigdo na emissdo de GEE;

— Redugdo significativa das emissdes de compostos

Ambientais de enxofre comparado ao 6leo diesel; — Aumento das emissGes de NOx;

— Reducdo das emissdes de hidrocarbonetos | — Utilizagdo de monoculturas.
aromaticos (cancerigeno) em 75%;

— No balango geral diminui o smog potencial;

— Biodegradabilidade alta.

— Balanga de pagamentos;

L — Economia de divisas com importacdes; — Alto custo de geragdo;
Economicas — Diversificagdo da matriz energética; — Dependéncia de matéria-prima;
— Desenvolvimento de novos mercados para | — Produgdo de alimentos (suplementar).
oleaginosas.

Fonte: MORET, et al. (2009).

Demonstra-se, entdo, a importancia da implantacdo de praticas ESG (Environmental, Social and
Governance)®® na cadeia produtiva do biodiesel. Segundo tais praticas, as empresas e os governos devem
seguir padrdes rigidos de producdo de bens e servicos que ndo impactem o meio ambiente, que sejam
rastredveis e certificados como ndo oriundos das areas degradadas e desmatadas, que ndo impactem
negativamente a populagdo, que tragam beneficios socioecondmicos a populagao em geral e que tenham
governancga no sentido de combater a corrupgao em todos os niveis.

Sobre o assunto sustentabilidade na produc¢do de biodiesel, convém destacar a opinido da Associa¢do
Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais (Abiove):

A sustentabilidade na producédo de biodiesel € um conceito inerente ao PNPB desde sua
origem em 2005. Logo na criagdo, o SBS desenvolveu um mecanismo Unico no mundo
de integragdo entre a produgdo e o consumo de biodiesel com a agricultura familiar. Em
um segundo momento, o amadurecimento das técnicas de mensurac¢do da pegada de
carbono sob o amplo conceito do pogo a roda permitiu mostrar a importancia de
garantia das quest8es ambientais com desmatamento zero, promogao das boas praticas
agricolas e eficiéncia logistica. Essas questdes ja vinham sendo trabalhadas pelas

% Ambiental, Social e Governanca.
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principais cadeias produtivas fornecedoras de matérias-primas para o biodiesel, como é
o caso da Moratéria da Soja no bioma Amazonia desenvolvida pela Abiove e entidades
parceiras. Importante enfatizar que o setor do biodiesel foi grande apoiador da criagao
e fortalecimento do RenovaBio, que considera elegiveis para emissdo dos Créditos de
Descarbonizagdo (CBIO) apenas a produgdo oriunda de areas antropizadas antes de
2017 e com Cadastro Ambiental Rural (CAR) em processo ou concluido. (original sem
grifo)

A Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), acima citada, foi instituida pela Lei n? 13.576, de 26
de dezembro de 2017, visando ampliar a producdo e o uso de biocombustiveis na matriz energética
brasileira através da atuacdo em 3 eixos estratégicos: a definicdo das metas de reducdo de emissGes de
gases causadores do efeito estufa, a certificacdo da producdo de biocombustiveis e a emissdo de Créditos
de Descarbonizagdo (CBIOs).

Ademais, o caso do sebo bovino é um exemplo de possivel fortalecimento da sustentabilidade ou de boas
praticas incorporadas a cadeia do biodiesel, em sua dimens3dao ambiental. O sebo bovino tem passado por
um processo de transformacao de residuo poluente para importante matéria-prima utilizada na producao
de biodiesel, ocupando atualmente o segundo lugar.

Contudo, recentes noticias®® alertam acerca da degradacdo dos biomas brasileiros para extracdo de
madeira, mineracdo, plantacdo de soja e criacdo de gado. Tanto a soja quanto o sebo bovino podem estar
sendo adquiridos de areas degradadas e/ou desmatadas ilegalmente. No caso da soja, soma-se o fato de
que as UPB adquirem matérias-primas de cooperativas que possuem entre os cooperados agricultores
nao familiares e do agronegdcio, em especial na regido Centro-Oeste.

Em vista de a soja ser a principal matéria-prima de produc¢do do biodiesel, seguida do sebo bovino, a
rastreabilidade dessa oleaginosa tem importancia na medida em que possibilita que as empresas avaliem
se suas politicas de compras relacionadas ao desmatamento e a outras questdes ambientais e sociais
estdo sendo atendidas no nivel da producgao.

Portanto, a rastreabilidade busca melhorar a transparéncia da cadeia de fornecimento a respeito de como
e onde a matéria-prima é produzida e define a capacidade de exploracdo do produto até o imével rural
de origem.

Para o caso da soja, a grande dificuldade estd na fungibilidade dos grdos e no alto nivel e complexidade
das cadeias da soja nas quais a biomassa pode passar por uma série de intermediarios até o seu destino.
Além do fato de que, diferentemente do etanol, as usinas produtoras de biodiesel — mesmo no caso das
empresas mais verticalizadas, ou seja, que possuem unidades de esmagamento de oleaginosas — ndo
cultivam a prépria matéria-prima, adquirindo-a de terceiros, o que dificulta o controle da sustentabilidade
relacionado as areas de plantio.

Procedimentos para a implanta¢do e a verificagdao da cadeia de custddia de graos e éleos vegetais vém
sendo estudados pela ANP%, a serem aplicados as cadeias de abastecimento de biomassa energética aos
produtores de biocombustiveis que desejam obter, no ambito do RenovaBio, a “Certificacdo da Producao
Eficiente de Biocombustiveis”. A referida cadeia de custddia é o processo pelo qual informacgdes a respeito
de matérias-primas, produtos intermedidrios e produtos finais sdo transferidos, monitorados e
controlados a medida que avangam em cada etapa da cadeia de abastecimento.

Assim, apenas quando as usinas aderirem aos procedimentos para a efetiva implementacdo da cadeia de
custédia poder-se-a avaliar se as a¢des desenvolvidas pela ANP se materializaram no fortalecimento da
rastreabilidade da soja.

O Mapa também foi questionado acerca da rastreabilidade da soja, respondendo, in verbis:

%  Ver noticias, por exemplo, disponiveis em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-59341478 e
https://oglobo.globo.com/um-so-planeta/soja-contribuiu-para-10-do-desmatamento-na-america-do-sul-em-20-
anos-mostra-estudo-25054890. Acessos em: 19 dez. 2022.

% |Informe Técnico n2 06/SBQy.0, de 14.06.2022.
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No ambito do SBS, a origem da matéria-prima soja advinda da agricultura familiar
é identificada por meio da DAP do agricultor familiar (dados pessoais, enderego,
tamanho da éarea, dentre outros), contrato entre a empresa produtora de
biodiesel e o agricultor familiar ou agente intermedidrio habilitado e notas fiscais
de comercializagdo. Nao ha procedimento especifico de rastreabilidade da soja
possibilitando o registro das informag6es de origem da produgdo da cultura até
o seu destino.?” (grifo nosso)

Ante todo o exposto, verificou-se que existem critérios de rastreabilidade das matérias-primas no ambito
da Politica do RenovaBio, devendo o produtor adquirir oleaginosas cultivadas por meio de praticas
agricolas sustentdveis. Tal fato deve ser considerado como um avanco e um caminho a ser fortalecido,
embora cumpra ressaltar que a adesao a essa Politica é voluntaria, o que pode limitar a rastreabilidade
da totalidade da matéria-prima afeta a producdo do Biodiesel.

Entretanto, apesar das medidas tomadas e em curso por atores publicos e privados envolvidos na cadeia
agroindustrial do biodiesel, conclui-se que ainda ndo existem procedimentos de regulacdo do mercado
gue garantam a rastreabilidade da principal matéria-prima para a producdo do biodiesel, a soja, bem
como da segunda opc¢do mais utilizada, o sebo bovino no PNPB. Isso se demonstra evidente no desenho
da Politica do Biodiesel, pois ndo ha atividades, acdes ou processos relacionados a incentivos especificos
para fomentar a rastreabilidade das matérias-primas utilizadas na producdo de biodiesel no Pais
explicitadas no PNPB, para além das ac¢des realizadas no ambito do RenovaBio.

4.3.3 Insuficiéncia de estudos que demonstrem a efetividade da Politica na
melhoria das condicoes de salilde em grandes centros urbanos.

A Exposicdo de Motivos n2 44/2004, utilizada pelo MME para justificar a edicdo da Medida Proviséria n?
214/2004, também apresentou diretrizes ambientais para a Politica do Biodiesel, conforme excertos a
seguir:

3. Alinsergdo desse novo combustivel, a ser produzido em escala comercial, ird permitir
que gradualmente se possa substituir o 6leo diesel de origem fdssil, permitindo uma
melhoria na qualidade de vida dos grandes centros urbanos, além de garantir um meio
ambiente equilibrado e menos poluente.

(...)

11. (...) a medida ora proposta representa uma oportunidade para demonstrar que o
Brasil atua fortemente na pesquisa e no desenvolvimento de novas tecnologias
energéticas, capazes ndo s6 de contribuir para o desenvolvimento econémico e social
do Pais, gerando empregos, oportunidades e renda, para uma parcela importante da
nossa sociedade, mas também, permitir que tais descobertas e solugbes sejam mais um
recurso que tornara o meio ambiente mais saudavel e menos poluente, melhorando a
qualidade de vida da populagao. (grifos nossos)

Com base nisso, o Modelo Légico da Politica prevé a “Redugao das emissGes de CO, e materiais
particulados” como resultado relacionado a questdao ambiental, além de elencar trés impactos ambientais
esperados:

i Melhoria da qualidade do ar nos centros urbanos;
ii. Melhoria das condi¢Ges de saude nos centros urbanos; e
iii. Melhoria da imagem do pais com o alcance das metas e acordos internacionais (ODS 7 do Acordo
de Paris e NDC 2020).

A substituicdo parcial ou total do diesel fdssil por biodiesel ou outros biocombustiveis vai ao encontro dos
guias da Organizacdo Mundial de Saide (OMS)%, segundo os quais os gases de efeito estufa (GEE),

97 Nota Técnica n2 100/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de 7 dez. 2022.
% Disponivel em: < https://apps.who.int/iris/handle/10665/345329 >. Acesso em: 5 dez. 2022.
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liberados com a queima de combustiveis fésseis, sdéo uma das maiores causas de adoecimento humano
ao redor do mundo.

Estima-se que a exposicdo a poluicdo atmosférica cause milhdes de mortes e perdas de anos de vida
sauddvel por ano, uma vez que se considera, atualmente, que a poluicdo do ar seja um dos riscos a saude
humana, equiparando-se ao mesmo nivel da dieta pouco saudavel e do consumo de tabaco, podendo
causar doengas que variam de dificuldade respiratéria, falta de ar, tosse e rinite até pneumonia e cancer
de pulmao.

Isso ocorre devido a emissdo e a absorcdo do material particulado suspenso na atmosfera, que pode
desencadear inflamag¢Ges no organismo e, por conseguinte, provocar danos a saude da populagdo,
especialmente a residente em grandes centros urbanos.

Em relacdo as diretrizes da OMS quanto aos danos provocados pela absorcdao de materiais particulados
em suspensdao no ambiente, apds pesquisa em sitios governamentais e académicos na Internet,
encontrou-se um Unico estudo acerca dos potenciais impactos a saude humana com a utilizacdo do
biodiesel em adicao ao diesel féssil.

Estudo realizado pela EPE®®, com base no ano de 2018 na Regido Metropolitana de S30 Paulo (RMSP),
publicado em 2021, identificou que a mistura obrigatéria do biodiesel ao diesel féssil impactou
positivamente a saude humana, devido a diminuicao da emissao de particulados.

A partir da comparagdo entre as trajetdrias de utilizagdo do biodiesel de 0% a 10% de acréscimo (BO a
B10), o Estudo analisou o impacto do uso de biodiesel adicionado, haja vista que, sem o uso do
biocombustivel, a concentragdo de particulados na atmosfera proveniente do setor de transportes seria
4,8% superior ao registrado no ano, enquanto a concentragao total de material particulado na atmosfera,
com didmetro de 2,5 micrémetros, seria 1,7% maior. Seguindo esses critérios, concluiu-se que a Politica
do Biodiesel teria evitado 244 mortes ao ano e que a popula¢do deixou de perder nove dias de vida desde
0 nascimento.

Considerando as mesmas condicionantes do ano de referéncia e alterando-se apenas o percentual de
mistura do biodiesel ao diesel B para 15%, o estudo apontou que a medida atingiria uma redugdo de 348
mortes por ano e a expectativa de vida aumentaria em 13 dias, conforme tabela a seguir:

Tabela 23: Impactos na saude humana do uso do Biodiesel Base Ester

~ ~ VARIAGAO % ~
0,
CONCENTRAGCAO  VARIACAO % RELATIVAAO  VARIACAO DA VARIACAO
DE PARTICULADOS NA - ExPECTATIVA DO NUMERO
MP2,5 (WG/M3) NA  ATMOSFERA TRANSPORTES  DE VIDA (DIAS) DE OBITOS
ATMOSFERA (MP2,5) POR ANO
(MP2,5)
TRAJETORIA BO 18,85 1,7% 4,8% 9 244
TRAJETORIA B10 18,53 0,0% 0,0% 0 0
TRAJETORIA B12 18,48 0,3% -0,7% 1 -33
TRAJETORIA B15 18,39 -0,8% -2,0% 4 -104

Fonte: EPE (2021). Nota Técnica Impacto na saide humana pelo uso de biocombustiveis na Regido Metropolitana
de S3o Paulo, adaptado pela Equipe da CGU.

A Nota Técnica da EPE precificou ainda o valor econémico implicito a melhoria na qualidade de vida,
utilizando metodologia da OMS que considera o custo/efetividade das politicas publicas, segundo uma

9 EPE. (2021). Nota Técnica Impacto na saide humana pelo uso de biocombustiveis na Regido Metropolitana de Sdo
Paulo. Empresa de Pesquisa Energética, Rio de Janeiro. Disponivel em: < https://www.epe.gov.br/sites-
pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-570/NT-EPE-DPG-SDB-2020-

01 NT Impacto _saude uso bios.pdf >. Acesso em: 5 dez. 2022.
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anadlise baseada no PIB per capita, ponderando o valor anual do PIB per capita pelo nimero de dias
adicionados a expectativa de vida multiplicado pelo nimero de habitantes na regido metropolitana.

Ante o exposto, verificou-se que o Estudo realizado pela EPE buscou demonstrar os impactos a saude
humana devido a reducdo de emissGes de GEE e de particulados.

Entretanto, o nimero ainda reduzido de estudos e a falta de equipamentos de medicdo das emissGes de
GEE e de material particulado em outras regides brasileiras, em relacdo ao impacto na saude — ja que a
metodologia utilizada para a medi¢do do impacto dessa reducdo de emissGes sobre a saude humana veio
do Unico estudo realizado pela EPE, ano base de 2018, publicado em 2021 - dificultam a exata
quantificacdo das externalidades positivas advindas da Politica do Biodiesel na saldde dos habitantes dos
grandes centros urbanos e os demais desdobramentos advindos.

Complementarmente, a Politica de Desoneracdo do Biodiesel tem, além da substituicdao gradual do diesel
féssil, estimulado a comercializagao e o uso voluntario do biodiesel ou de sua mistura com o 6leo diesel
em quantidade superior ao percentual de adi¢3o obrigatdria de biodiesel 1°°. A adoc¢3o de medidas para
estimulo ao uso de biodiesel em teor superior ao compulsério, em grandes centros urbanos, poderia, em
tese, potencializar o impacto da politica na saude.

O uso em carater autorizativo do 6leo diesel B em teor superior ao compulsério estabelecido e inferior ou
igual a 30% (B30) — para ser utilizado em frotas cativas ou de consumidores rodoviarios atendidos por
ponto de abastecimento, no transporte ferroviario e no uso agricola e industrial — devera seguir as
disposicSes da Resolugdo ANP n2 909/2022. Enquanto o uso experimental, especifico ou em demais
aplicagGes, que pode chegar a 100% de biodiesel (B100) — para fins, por exemplo, de testes e pesquisas —
seguira o estabelecido na Resolugdo ANP n2 910/2022.

Um dos projetos mais conhecidos acerca da aplicabilidade do B100 em frotas de Onibus urbanos se
encontra na cidade de Curitiba (PR), onde o transporte publico é gerenciado pela Empresa de Urbanizagdo
de Curitiba (URBS S.A.). Segundo dados da Empresa'®, no ano de 2009 a cidade passou a utilizar, em
parte de sua frota de 6nibus, 0 B100 de origem 100% vegetal produzido a partir do éleo de soja. Com base
em testes realizados, constatou-se que os veiculos que operaram com B100 apresentaram reducdo de
25% nos indices de opacidade (fumaga) e 30% nos indices de emissdes de mondxido de carbono
comparados aos demais 6nibus que trafegaram no corredor da mesma linha e que operavam, a época,
com uma mistura de 4% de biodiesel ao diesel.

Segundo dados da ANP (2020)'%, as frotas cativas de dnibus urbanos devem utilizar exclusivamente o
6leo diesel B S10 (em diferentes porcentagens de mistura) nas capitais dos Estados da Bahia, Minas Gerais,
Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, bem como em 19 outros municipios do Rio de
Janeiro e 74 municipios de Sdo Paulo.

A ANP também informa sobre as empresas que utilizam o B100 em suas frotas para consumo proprio e a
quantidade de litros utilizada de 2018 até 20221%, resumido a seguir:

100 CNPE. Resolugdo n2 3/2015.

101 Noticias disponiveis em: < https://www.urbs.curitiba.pr.gov.br >. Acesso em: 9 dez. 2022.

102 ANP. Oleo Diesel. Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/producao-de-derivados-de-
petroleo-e-processamento-de-gas-natural/producao-de-derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-
natural/oleo-diesel >. Acesso em: 8 fev. 2023.

103 ANP. Painel Dindmico de Produtores de Biodiesel. Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-
conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-e-mapa-dinamicos-de-produtores-de-combustiveis-e-
derivados/painel-dinamico-de-produtores-de-biodiesel >. Acesso em: 8 fev. 2023.
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Quadro 7: Utilizacdo do B100 em frotas proéprias

EMPRESA ANO TOTAL(L)
2018 | 1.582.010
2019 | 2.295.010
2020 | 1.268.000
2022 159.000

AMAZONBIO - INDUSTRIA E COMERCIO DE BIODIESEL DA AMAZONIA LTDA.

BSBIOS INDUSTRIA E COMERCIO DE BIODIESEL SUL BRASIL S/A 2020 109.130
GRANOL INDUSTRIA COMERCIO E EXPORTACAO SA 2022 | 2.881.900
COFCO INTERNATIONAL BRASIL S.A. 2022 | 3.696.444

Fonte: ANP (2022), dados extraidos do Painel Dindmico de Produtores de Biodiesel.
Quanto as a¢des para estimular o uso voluntdrio do biodiesel, a ANP prestou as seguintes informacdes:

(...) cumpre destacar as metas compulsdrias de redugdo de emissdes Gases de Efeito
Estufa - GEE aplicadas aos distribuidores no ambito do RenovaBio, que levam em
consideragdao o market share de produtos fésseis comercializados por cada agente,
conforme disposto no art. 72 da Lei n2 13.576/2017, no art. 42 do Decreto n2 9888/2019
e regulamentado pela ANP através da Resolu¢do ANP n2 791/2019. Esse mecanismo
contribui para o estimulo ao aumento na comercializagdo de 6leo diesel com teores de
biodiesel acima do teor obrigatdrio, pois ampliando a participagdo dos biocombustiveis
no total de combustiveis comercializados, o distribuidor acaba por reduzir as emissdes
de GEE dos combustiveis por ele comercializados e, em consequéncia, sua participagdo
no market share de fdosseis. Utilizando-se dessa faculdade, o distribuidor reduziria
proporcionalmente sua meta de descarbonizagao.

Ante o exposto, conclui-se que, dentro do escopo das competéncias de fiscalizacdo e regulacdo, a ANP
adotou medidas para regulamentar o uso da mistura voluntdria de biodiesel ao dleo diesel
comercializados ao consumidor de forma voluntaria e experimental.

4.3.4 Utilizacao do biodiesel tem mitigado a emissao de gas carbo6nico (CO.),
confirmando resultado ambiental estimado esperado pela Politica.

Face aos achados relatados nesta Subsegdo, buscou-se evidenciar, por meio da Avaliagdao de Resultado,
se de fato a Politica esta atingindo os objetivos e gerando os resultados esperados no que se refere ao
seu eixo ambiental, conforme estabelecido em seus normativos e no seu Modelo Légico.

Mais precisamente, esta Avaliacdo procurou responder se a substituicdo do diesel féssil pelo biodiesel
contribui com a reduc¢do da emissdo de poluentes, inclusive de gases do efeito estufa (GEE).

O PNPB possui trés eixos tematicos — o social, o ambiental e o da seguranca energética (econémico). Pela
Otica do eixo ambiental, a hipdtese sustentada é a de que a utilizagdo do biodiesel leva a uma redugdo da
emissdo de GEE. Esse objetivo tem ganhado forca no cendrio internacional desde o Protocolo de Kyoto.

De acordo com Mur (2019):

O setor de transporte contribui em grande escala para as emissGes de GEE que ocorrem
por meio da queima de combustiveis fosseis. Com politicas de incentivo de produgdo e
uso do biodiesel e com a insergdo da obrigatoriedade de mistura na matriz energética
nos paises objetos de estudo, varios estudos de Analise do Ciclo de Vida (ACV) mostram,
desde o ponto de vista ambiental, que o biodiesel resulta atraente na redugdo das
emissGes de GEE, quando comparado com éleo diesel. (MUR, 2019, p. 81)

Nessa linha de pensamento, Murta e Freitas (2018), por sua vez, chamam a atencdo para a participacdo
do transporte realizado em rodovias no Brasil, o que difere muito de outros paises de dimensdes
continentais, onde o transporte também é realizado por ferrovias e hidrovias, o que refor¢a a defesa do
argumento de que a inclusdo do biodiesel em nossa matriz energética pode atuar positivamente no
sentido da reducdo da emissdo dos GEE, mais especificamente o CO,.
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Mur (2019), ainda em sede de revisao da literatura sobre o impacto ambiental do biodiesel, traz diversas
referéncias que vao ao encontro da hipdtese de que o biodiesel é capaz de reduzir as emissdes de GEE.

De acordo com a Empresa de Pesquisa Energética (2018):

A elevada participagdo de renovaveis na matriz energética nacional proporciona uma
significativa redugdao nas emissdes de GEE. Quanto aos biocombustiveis liquidos, as
emissGes evitadas pelo uso de etanol (anidro e hidratado) e biodiesel, em comparagao
aos equivalentes fésseis (gasolina e diesel), somaram 66,3 MtCO2 em 2018. (EPE, 2018,
p. 51)

Murta e Freitas (2018), em seu trabalho, utilizaram a metodologia Top-Down, proposta pelo Painel
Intergovernamental para Mudancas Climaticas (IPCC)** — criado ainda em 1988 pela ONU para fornecer
aos formuladores de politicas publicas assessoramento em questdes relativas as mudancas climaticas. As
emissdes de CO; evitadas em func¢do da utilizacdo do biodiesel (em substituicdo ao diesel derivado do
petréleo), de acordo com esses autores, correspondem ao apresentado na Tabela a seguir:

Tabela 24: Emissoes evitadas em fungao do uso do biodiesel.

Ton. CO2
Emissdo Oleo Diesel Emissao Biodiesel Emissao Evitada
2005-2012 29.903.704 18.321.379 11.582.325
2013-2025 67.734.964 41.499.807 26.235.157
2005-2025 97.638.668 59.821.185 37.817.483

Fonte: Murta e Freitas (2018, p. 68), com adaptacbes da CGU.

Petry (2020), a partir de dados produzidos pela EPE, elaborou o Quadro a seguir:

Quadro 8: Emissoes evitadas em funcdao do uso do biodiesel entre 2012 e 2018 vs.
evolucao do percentual de mistura de Biodiesel

EMISSOES EVITADAS

ANO (MtCO2eq) PERCENTUAL DE MISTURA DE BIODIESEL

2012 7,1 Desde janeiro de 2010 — 5%

2013 7,1 Desde janeiro de 2010 — 5%

2014 8,3 Desde agosto a outubro de 2014 — 6%

2015 9,6 Desde novembro de 2014 - 7%

2016 9,2 Desde novembro de 2014 - 7%

2017 10,4 Desde novembro de 2014 - 7%

2018 15,0 Desde marg¢o de 2015 - 10%
2012-2018 66,7 Aumento gradual de 5% para 10%

Fonte: Petry (2020, p. 100), a partir de dados publicados pela EPE (2012 a 2018), com adaptagdes da CGU.

Isto é, de 2012 a 2018 foi evitada a emissdo de aproximadamente 66,7 MtCO.eq, em fun¢do da adigdo
gradual do biodiesel ao diesel utilizado no Pais.

Mur (2019), nessa mesma linha de argumentagdo, em estudo comparativo entre os programas de
producdo do biodiesel no Brasil e na Coldmbia, alcanga o resultado de que no ano de 2018, em fung¢do do
biodiesel, fora evitada a emissdo de cerca de 10,4 MtCO,eq na atmosfera.

104 Disponivel em: < https://www.ipcc.ch/about/ >. Acesso em: 16 mar. 2023.

93


https://www.ipcc.ch/about/

‘ Conselho de
Monitoramento e I r

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

No presente trabalho, para a verificagdo do impacto do biodiesel em relagdo ao seu eixo ambiental,
traduzindo-se em um primeiro momento na sua capacidade de mitigar a emissdo de Gases de Efeito
Estufa, partiu-se do Quadro seguinte, apresentado por Gardemann (2022) por ocasido do Simpdsio SAE
BRASIL em Biocombustiveis, realizado em julho de 2022.

Quadro 9: Intensidade em Carbono de Combustiveis

COMBUSTIVEL \ INTENSIDADE DE CARBONO [gCO2eq/MJ]
Querosene de Aviac¢io? 87,5
Gasolina? 87,4
Diesel 86,5
Eletricidade (Brasil, 2021)? 35,11
Etanol Hidratado! 29,45
Biodiesel* 20,78
Biometano' 9,32

Fonte: Gardemann (2022). Simpdsio SAE Biocombustiveis — Julho/2022.
!Programa RenovaBio
2 Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI)

E possivel perceber que a intensidade de carbono liberada na transformacdo do biodiesel em energia é
sensivelmente menor em relagdo a emissdo pela utilizacdo do éleo diesel. Doravante, esse Ultimo possui
uma intensidade de carbono de 86,5 g CO,eq/MJ, enquanto o biodiesel alcanca a quantidade de 20,78
gC02eq/MJ.

Em outras palavras, a intensidade de carbono do biodiesel é 65,72 g CO,eq/MJ menor que a do diesel.
Ponderando-se essa diferenca pelo volume em litros do biodiesel utilizado e, considerando também a
energia liberada por cada um desses combustiveis'®, pode-se alcancar uma estimativa do quantitativo de
MtCO2eq evitados, constante da tabela a seguir:

Tabela 25: Aproximacdao da quantidade de MtCO2eq evitados

Ano 2019 ‘ 2020 2021 2022
Quantidade consumida
de diesel (litros) 1% 58.796.342.726,88 58.871.466.405,49 | 63.498.567.155,82 | 64.845.549.803,87
Percentual mandatdrio . . . .
ponderado no ano 10,33% 11,33% 11,17% 10,00%
Volume de biodiesel -
litros (em funcdo da 6.075.622.081,78 6.672.099.525,96 | 7.090.673.332,40 | 6.484.554.980,39
obrigagdo)
Aproximacgao de
MtCO»eq evitados 14,48 15,90 16,90 15,46

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, a partir de dados da ANP, da EPE, Gardemann (2022), RenovaBio e MCTI.

Os resultados obtidos nesta Avaliacdo vdo ao encontro dos resultados ja apontados por outros autores,
apresentados nesta Subsecao.

Faz-se importante destacar ainda que, com o advento da Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio), instituida pela Lei n2 13.576/2017, institucionalizou-se como maneira de operacionalizacdo

105 0 cdlculo da energia liberada pelo consumo dos combustiveis leva em considerac3o as seguintes relacdes: 1 litro
diesel = 35,52 Megajoule e 1 litro Biodiesel = 33,16 Megajoule, de acordo com dados da EPE. Disponivel em: <
https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-
578/BEN%20 %20Manual%202022.pdf >.

106 Dados obtidos junto ao Ipea. “Consumo aparente - 6leo diesel - quantidade - Metro cubico - Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP) - ANP_COLDIE” e “Consumo aparente - éleo diesel - média - quantidade/dia - Barril (mil) - Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) - ANP12_COLDIE12”. Disponivel em: < http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx >.
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da Politica — que impde metas de redugao na emissdao dos gases de efeito estufa — a possibilidade da
aquisicdo de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs).

Assim, foi possivel se estimar um potencial beneficio financeiro associado ao PNPB, no que se relaciona
aos impactos verificados na qualidade do meio ambiente. Cada Crédito de Descarboniza¢do (CBIOs)
representa uma tonelada de CO; que se evitou de ser lancada no meio ambiente, podendo ainda ser
negociado em bolsa de valores.

De acordo com o site da Bolsa de Valores nacional, a B3'%7:

(...) os distribuidores de combustiveis fdsseis possuirdo metas anuais de
descarbonizagdo calculadas pela ANP, com base na proporgdo de combustiveis fésseis
gue comercializam, e adquirir CBIOs é a Unica forma de atingimento destas metas.

(...) Cada CBIO correspondera a uma tonelada de CO: evitado, ele ndo tera data de
vencimento e serd retirado de circulagio somente quando for solicitada sua
aposentadoria. A cada ano os distribuidores de combustiveis deverdao solicitar a
aposentadoria de CBIOs de sua titularidade em quantidade equivalente as metas de
descarbonizagado que lhe foram estabelecidas.

O Gréfico a seguir, reproduzido de uma apresentacdo da Diretoria do Agronegdcio do Itai BBAS,
demonstra a evolugdo do preco do CBIOs, de 2020 (ano de inicio das negociacGes na B3) a 2022:

Grafico 24: Evolucdo do preco do CBIOs - 2020 a 2022

BRL/CBio

Fonte: B3 e Diretoria de Agronegdcio do Ital BBA, 21.06.2022, reproduzido na Revista RPA News.

Com base nesses valores apresentados, foi possivel se chegar na seguinte tabela, que representa o
potencial beneficio financeiro da Politica no que se relaciona a monetizacdo das toneladas de CO;
evitadas.

Tabela 26: Valor monetdrio aproximado da quantidade de MtCO:zeq evitados

| 2019 | 2020 2021 | 2022
Aproximacdo de MtCO2eq evitados 14,48 15,90 16,90 15,46
- n/a
Preco médio CBIO RS 1) 43,41 39,31 98,46
Potencial Beneficio Ambiental - 690.322.464,53 664.339.731,11 1.521.737.394,71

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, a partir de dados da ANP e Ital BBA.
Nota: (1) A operacionalizagdo dos CBIOs em bolsa de valores se deu apenas a partir de 2020.

107 https://www.b3.com.br/pt_br/b3/sustentabilidade/produtos-e-servicos-esg/credito-de-descarbonizacao-cbio/
108 pDisponivel em: < https://revistarpanews.com.br/precos-do-cbios-sobem-guase-400-em-junho-comparado-com-
mesmo-periodo-de-2021/ >.
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Dessa maneira, é possivel, de acordo com o exposto, concluir que a utilizacdo do biodiesel teve como
potencialidade a mitigacdo em relacdo a emissdao de CO,, auxiliando no atingimento de metas firmadas
em acordos internacionais. Nesse sentido, foi possivel ainda valorar o potencial beneficio financeiro
associado a essa redugao.

4.3.5 Conclusao da Subsecao 4.3

Consoante os achados acima expostos, relacionados aos resultados e impactos ambientais da Politica do
Biodiesel, conclui-se que a Politica vem apresentando efeitos positivos para o meio-ambiente.

Célculos efetuados neste trabalho corroboram conclusdes de estudos nacionais e internacionais que
comprovam que ocorre uma reducao da emissao de GEE e de material particulado na atmosfera com o
uso do biodiesel, visto que a intensidade de carbono do biodiesel é sensivelmente menor em comparacao
a do diesel féssil. Por conseguinte, isso tem auxiliado o Pais nos objetivos de realizar a transicao energética
para uma economia de baixo carbono e no cumprimento de metas ratificadas em acordos internacionais.
No entanto, o numero insuficiente de estudos existentes impede que se conclua sobre a melhoria da
saude humana em centros urbanos e até mesmo que se precifique economicamente as externalidades
positivas geradas com a reducdo das emissdes de GEE.

Tais beneficios ambientais, contudo, tém sido atenuados por custos associados a qualidade do produto,
ou seja, do biodiesel. Em funcdo da caracteristica de instabilidade da mistura biodiesel/diesel, ha
aumentos de custos relacionados ao monitoramento e acompanhamento da sua qualidade, ocasionando
a necessidade de revisGes constantes das especificacdes do biodiesel pela ANP e sendo mais um fator que
dificulta a diversificacdo de matérias-primas para uso na produc¢do do biocombustivel.

Por fim, o fato de 80% da matéria-prima utilizada na produgdo de biodiesel provir da soja e, em menor
escala, do sebo bovino, ressalta a importancia da rastreabilidade para comprovacdo da origem das
matérias-primas. Contudo, apesar de esforcos isolados por parte de alguns atores privados,
especialmente UPB e associacGes representativas, a Politica ainda ndo instituiu regras e criou incentivos
para a promogao de praticas de agricultura sustentavel ao longo de toda a cadeia produtiva.

4.4 Falhas nas estruturas da governanca da Politica comprometem as
capacidades estatais para gerir os resultados esperados pela intervencao.

O Decreto n29.203/2017, que disp&e sobre a politica de governanca no dmbito da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional, conceitua Governanca Publica nos seguintes termos®:

Conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdao, com vistas a condugado de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade.

A finalidade de se realizar uma avaliagdo de governanga, portanto, é verificar se “a implementagdo da
politica publica estd dotada de capacidades estatais adequadas ao nivel de complexidade dos problemas
que pretende solucionar”**°.

Neste trabalho, a avaliagdo da governanga da Politica de Desoneragao do Biodiesel, que inclui o PNPB e o
SBS, baseou-se nas orienta¢des do documento “Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas
Publicas do TCU (2014)”, assim como considerou os principios e as diretrizes da boa governancga publica
trazidos pelo Decreto n®9.203/2017.

Analogamente ao que foi realizado para a avaliacdo do desenho da Politica Publica, recorreu-se ao
levantamento bibliografico de estudos e pesquisas académicas, de dados produzidos por érgaos publicos
e de solicitagGes formais de informacdo aos dérgdos gestores, bem como utilizou-se as conclusdes e
recomendacgdes constantes do Relatdrio de Auditoria da CGU n2 814883, de 20212,

109 Decreto 9.203/2017, art. 22, inciso I.
110 Avaliacdo de Politicas Publicas: Guia Pratico de Analise Ex Post (BRASIL, 2018, p.198).
111 Disponivel em: < https://eaud.cgu.gov.br/relatorios >. Acesso em: 5 dez. 2022.
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Portanto, fundamentando-se em trabalhos anteriores e em informagdes previamente levantadas, foram
selecionados para andlises os temas considerados como de maiores riscos para a gestdo da intervencao.
Desta feita, o presente trabalho direcionou seus esforcos para avaliar as boas praticas de governanga do
PNPB e do SBS em relag¢do a quatro dos oito componentes do Modelo proposto no citado Referencial do
TCU: Participacdo; Coordenacado e Coeréncia; Monitoramento e Avaliacdo; e Accountability.

No que se refere ao Componente Participacdo, a avaliacdo teve como propésito analisar como vem sendo
realizadas as revisGes tanto de atos normativos no ambito do PNPB quanto daqueles que tratam das
regras e procedimentos para a concessao e a manutenc¢do do SBS. A adocgdo de boas praticas regulatérias,
inclusive quanto a participacdo social e de demais partes interessadas, se traduz em melhorias do
ambiente e da qualidade regulatéria, assegurando que os atos infralegais sejam fundamentados em
evidéncias consistentes que justificam tais decisdes administrativas.

Quanto ao Componente Monitoramento e Avaliacdo, os trabalhos de avaliacdo se debrucaram sobre o
processo de monitoramento existente no PNPB e no SBS para acompanhar a regularidade das atividades,
dos processos, metas e dos resultados da Politica. Sabe-se que os indicadores e metas sdo pecas
fundamentais para verificar se o que deveria ser feito estd sendo realizado e se os resultados estdo sendo
gerados conforme se esperava.

Na mesma direcdo, examinou-se a existéncia de atuacdo coordenada e coerente entre os atores
envolvidos na Politica do Biodiesel (Componente Coordenacdo e Coeréncia), uma vez que a auséncia de
uma estrutura clara de coordenacao e de trabalho em conjunto pode se traduzir em desarmonia nas acoes
dos gestores publicos, trazendo resultados indesejados para a intervencao.

Por fim, no que tange ao Componente Accountability, avaliou-se o controle dos procedimentos, os papéis
e 0s mecanismos de articulacdo existentes entre o Mapa e a Receita Federal do Brasil (RFB) para o fluxo
de informacgdes relacionado com a base de matérias-primas provenientes da agricultura familiar e a
aplicagdo do percentual de rendncia fiscal.

As analises e conclusdes, realizadas com base nas respostas e nas evidéncias obtidas, encontram-se nos
achados relatados nos itens seguintes.

4.4.1 Falta de divulgacao e de evidéncias que justifiquem a dispensa de AIR em
processo de alteracao das regras e procedimentos para concessao,
manutencao e uso do SBS.

A regulacdo é uma forma de atuacdo estatal relacionada a um conjunto de dispositivos juridicos e
regulamentares adotados pelo Estado para fins de estabelecimento de regras, direitos e obriga¢des que
devem ser cumpridas pelos préprios entes estatais, pela iniciativa privada e pelos cidaddaos em geral. Uma
regulacdo bem elaborada deve resultar em beneficios sociais e econdmicos que preponderam os custos
da regulacdo, visando promover o bem-estar social.

7

Segundo a ANP??, a qualidade regulatéria é uma acdo que consiste em promover regulacdo com
caracteristicas de alta qualidade, como aprimoramento ininterrupto em varios aspectos. Para a Agéncia,
essa melhoria busca diminuir a burocracia para os negdcios, através da edigdo de regulamentos baseados
em evidéncias, na promocado da concorréncia, pelo regular funcionamento do mercado com a ampliagao
da participagdo social.

3

A principal ferramenta formal existente para avaliar op¢des regulatérias é a Analise de Impacto
Regulatério (AIR). Segundo as “Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboragdo de AIR”, a AIR consiste
em:

(...) um processo sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar,
a partir da definicdo de um problema regulatdrio, os possiveis impactos das

112 Disponivel em: < https://www.gov.br/anp/pt-br/acesso-a-informacao/qualidade-regulatoria >. Acesso em: 22
fev. 2023.
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alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo
como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decis3o.'*3

Os passos a serem seguidos pela AIR estdo disciplinados pelo Decreto n? 10.411/2020, regulamento esse
aplicavel aos 6rgdos e as entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

A elaboragdo de normas e atos administrativos pode ser uma atividade de baixo custo para quem executa.
Todavia, se mal estruturados, esses regramentos podem gerar altos custos para o setor regulado. Nesse
sentido, é imperioso que os 6rgdos publicos aumentem a qualidade de andlises das alternativas
regulatdérias que podem utilizar, de forma a ndo onerar, de maneira injustificada, aqueles que serao
atingidos pelas regras ora estabelecidas.

Com relacdo a adocdo das boas praticas regulatdorias no ambito do PNPB, observou-se, a partir de
consultas aos documentos disponiveis em seus respectivos sitios oficiais'!*, que tanto a gestdo do MME
guanto a da ANP dispdem de procedimentos consolidados para elaboracdo e revisdao de seus atos
normativos.

Contudo, em relagdo ao SBS, conduzido pela SAF/Mapa, identificaram-se falhas nos processos de
alteracdes das portarias que tratam das regras e procedimentos de concessdo, manutencdo e uso do Selo.

Foram realizadas pesquisas junto ao sitio oficial do Mapa para identificar a existéncia das AIR elaboradas
para as propostas de alteracdes trazidas pelas Portarias MAPA n2 272/2021, n2 280/2022 e n2 283/2022,
ou de Notas Técnicas ou outros documentos equivalentes que porventura tenham sido produzidos para
fundamentar possiveis dispensas de tais Analises.

Além do mais, tentou-se obter informacgdes a respeito da realizacdo de eventuais processos de
participacdo social nesses procedimentos de alteracGes das citadas portarias, uma vez que se trata de um
mecanismo importante de cogestdo e controle social das politicas publicas que contribuem para o
desenvolvimento dos objetivos estabelecidos pela intervencgao.

Todavia, tais documentos n3o estavam disponiveis no sitio oficial do Mapa!'®, o que demonstra
desarmonia com o disposto pelo §42 do art. 15 e pelo §32 do art. 42 ambos do Decreto n? 10.411/2020.

Em funcdo disso, solicitou-se a SAF/Mapa a apresentagdo de esclarecimentos, prestada nos seguintes
termos!té:

4.6. As alteragBes das portarias SAF/MAPA n2. 272/2021, n®. 280/2022 e n2. 283/2022
foram debatidas com os representantes da Camara Técnica de Avaliagdo e
Acompanhamento do Selo Biocombustivel Social, onde ha a participagdo dos
representantes da agricultura familiar e das entidades do setor do biodiesel.

4.7. O Decreto n? 10.411, de 2020, prevé que a AIR podera ser dispensada, desde que
haja decisdo fundamentada do 6rgdo ou da entidade competente, nas hipdteses de
urgéncia, bem como de ato normativo considerado de baixo impacto.

4.8. O calculo estipulado no Decreto n2 10.527, de 22 de outubro de 2020 vinha
provocando desequilibrio da necessidade de compra de matéria-prima da agricultura
familiar, haja visto que algumas empresas produtoras de biodiesel adquirem matéria-
prima na forma in natura (grdos) e outras adquirem o éleo degomado. Os valores desses
produtos sdo diferentes para o mesmo volume de biodiesel produzido. Além disso, a
definicdo de valores monetarios de algumas matérias-primas adquiridas depende do
mercado externo. Este é o caso da soja, principal matéria-prima como fonte de dleo que
participa na producdo do biodiesel, e, por ser uma commodity, os valores de mercado
para esta matéria-prima praticamente oscilam diariamente.

113 Disponivel em: < https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo final 27-09-2018.pdf/view >. Acesso em: 23 fev. 2023.

114 Disponivel em: < https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/analise-de-impacto-regulatorio-air-e-avaliacao-de-
resultado-regulatorio-arr > e < https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/analise-de-impacto-regulatorio-air >.
Acessos em: 23 fev. 2023.

115 pesquisa em < https://www.gov.br/agricultura/pt-br/acesso-a-informacao/bpr >. Acesso em: 23 fev. 2023.

116 Nota Técnica n2 100/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de 5 dez. 2022.
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4.9. Outro fator considerado foi a validagdo das informacgdes disponibilizas no Sistema
de Gerenciamento das Ac¢des do Biodiesel (Sabido). Conforme determina o Decreto n2
10.527/2020, compete ao MAPA proceder a avaliagdo e a qualificagdo dos produtores
de biodiesel para a concessdo e a manutengdo do uso do SBS, e ainda, fiscalizar o
cumprimento dos requisitos estabelecidos para o acesso aos beneficios dessa Politica
Publica. De forma ordinaria, essa avaliagdo acontece anualmente, conforme
estabelecido no normativo que rege o SBS.

4.10. A referida avaliagdo envolve requisicdo documental relativo aos contratos,
celebrados com agricultores familiares e agentes intermedidrios habilitados,
comprovantes fiscais de aquisicdo de matéria-prima e dos servigos de assisténcia
técnica. Dependendo do arranjo produtivo da empresa detentora do SBS, esses
comprovantes podem chegar a um numero elevado, demandando maior tempo para a
analise documental, o que pode acarretar equivocos tanto nas informagGes quanto na
analise, e, o mais problematico, acarretar atraso nas conclusdes dos resultados da
inclusdo produtiva da agricultura familiar na cadeia produtiva do biodiesel,
influenciando negativamente no cumprimento da Norma, que determina sejam
realizadas essas avaliagdes anualmente.

4.11. Por fim, foi pontuado que alteragdao da base também se justifica pelo fato de que
o valor total de biodiesel comercializado é publicado mensalmente pela ANP, em seu
sitio eletrdnico, possibilitando maior seguranga e evitando riscos eventuais na analise
da Politica Publica.

4.12. Visando sanar os pontos acima identificados, fez-se necessdrio alterar a base de
referéncia que define o cdlculo da necessidade de aquisicdo da matéria-prima da
agricultura familiar para biodiesel comercializado, alterando apenas o inciso Il, do § 32,
do Art. 39, a saber: Il - deverad estipuld-lo em relagdo ao valor de biodiesel comercializado
anualmente pelo produtor de biodiesel;

4.13. Em anexo, Nota Técnica n2. 41/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de
26/05/2022 (SEI 25336689), contendo as justificativas das motiva¢Ses das dispensas da
AIR e o parecer juridico o qual aprova a Nota (SEI 25336736).

Deduz-se da manifestacdo apresentada pela SAF/Mapa que houve dispensa da realizacdo de AIR para as
Portarias n2 273/2021 e n2 283/2022. Todavia, a SAF/Mapa ndo encaminhou cépias das Notas Técnicas e
ou documentos equivalentes que fundamentaram as possiveis dispensas de tais andlises, assim como as
comprovacgdes da publicidade de tais atos, conforme preceituam os §§ 22 e 32, do art. 42, do Decreto n?
10.411/2020.

Com relacdo a Portaria n2 280/2022, a SAF/Mapa encaminhou coépia da Nota Técnica n2
41/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de 26.05.2022, que contém a fundamentac¢do adotada para
justificar a dispensa de AIR por motivos de urgéncia e por ser o ato administrativo considerado de baixo
impacto, cujas excepcionalidades estdo regulamentadas pelo art. 42 do Decreto n? 10.411/2017.

E importante mencionar que a proposta de alteracdo trazida pela Portaria Mapa n2 280/2020 se deu em
virtude da determinagdo trazida pelo art. 22 do Decreto n? 10.708, de 28.05.2021, que concedeu o prazo
de um ano para que o Mapa regulamentasse as normas e 0s prazos necessarios a adequagao ao disposto
no inciso Il do § 32 do art. 32 do Decreto n? 10.527/2020.

No que concerne ao enquadramento da dispensa de AIR em fun¢do da urgéncia, a Nota Técnica n?
41/2022 do Mapa justificou que, por se tratar de regulamentacg&o estabelecida para a safra 2021/22, havia
riscos iminentes das empresas produtoras de biodiesel perderem o Selo Biocombustivel Social por nao
atendimento do percentual minimo de aquisicdo da matéria-prima oriunda da agricultura familiar causada
pelos reflexos da Pandemia (COVID-19). Segundo a referida Nota, tal cenario resultaria em impacto
negativo de reduc¢do no valor de aquisicdo da produc¢do da agricultura familiar nos arranjos do Selo.
Todavia, ndo foi apresentada qual metodologia foi adotada pela SAF/Mapa para chegar a tais conclusdes.
Acrescenta-se que, apesar da apregoada urgéncia, a citada Nota apenas foi concluida ha dois dias do prazo
final concedido pelo Decreto n? 10.708/2020.
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Para os casos de dispensa de AIR em razdo de urgéncia, o documento utilizado para justificar tal
enquadramento deve conter, obrigatoriamente, a identificagdo do problema regulatério que se pretende
solucionar e os objetivos que se pretende alcangar com a nova medida normativa. Tais elementos tem
como finalidade fornecer subsidios para uma futura Andlise de Resultado Regulatdrio, apds sua
implementacdo, conforme estabelece o §22 do art. 42 do Decreto n2 10.411/2020.

N3do obstante a justificativa da urgéncia para dispensar o AIR, a Portaria n2 280/2022 somente foi
publicada um ano apds a determinagdo constante do artigo 22 do Decreto n2 10.708/2021, no ultimo dia
do prazo concedido pelo referido ato regulamentar.

No que diz respeito ao enquadramento da dispensa de AIR em fungdo do ato normativo ser considerado
de baixo impacto, a Nota Técnica n? 41/2022 do Mapa se baseia no argumento que a nova Portaria ndo
afetaria economicamente os coeficientes de reducdo da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins,
estabelecidos no art. 62. do Decreto n2 10.527/2020, bem como n3o alteraria o acesso das empresas
detentoras do Selo Biocombustivel Social ao processo de comercializagao vigente.

Porém, dispde o Decreto n? 10.411/2020 que, para fins de dispensa de AIR, um ato administrativo de
baixo impacto é aquele que, de forma cumulativa, ndo provoque aumento expressivo de custos para os
agentes econOmicos ou para os usuarios dos servicos prestados; ndo provoque aumento expressivo de
despesa orcamentaria ou financeira; e ndo repercuta de forma substancial nas politicas publicas de saude,
de seguranca, ambientais, econdmicas ou sociais. Observa-se que a Nota Técnica n? 41/2022 do Mapa
ndo demonstra claramente que as alteracBes trazidas pela Portaria n? 280/2022 n3o repercutem
cumulativamente nas trés situacdes mencionadas.

Para mais, a Nota Técnica n? 100/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, encaminhada em resposta a
Solicitacdo de InformacgGes pela CGU, além de intempestiva ndo trouxe informacées que comprovassem
o desequilibrio relacionado com a necessidade de compra de matéria-prima da agricultura familiar face a
algumas empresas produtoras de biodiesel adquirirem matéria-prima na forma in natura (graos) e outras
o 6leo degomado, e qual o beneficio que as modificacdes trariam para a Politica.

Noutra ponta, a Nota Técnica n? 100/2022 do Mapa nio apresentou, através de dados e informacdes,
qual o impacto das alteragdes promovidas pela Portaria n2 280/2022 em relacdo a anélise das informaces
apresentadas pelas UPB, dentro do prazo estabelecido pelas regras para a avaliacdo do cumprimento dos
critérios do Selo Biocombustivel Social e da regularidade documental.

Ademais, ndo ha defini¢des de indicadores e metas que seriam utilizados para monitorar os impactos
esperados com a proposta de alteragao trazida pelo novo ato normativo. De acordo com o art. 12 do
Decreto n? 10.411/2020, os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia serdo
objeto de Analise de Resultado Regulatério (ARR) no prazo de trés anos, contado da data de sua entrada
em vigor.

O monitoramento se traduz em uma sistematica continua de coleta de dados e informagdes importantes
a respeito da implementagdo e dos resultados pretendidos pela intervengdo regulatéria no que diz
respeito aos seus objetivos. A correta condugdao do processo de monitoramento é uma das melhores
fontes de subsidios para a realizagdo da ARR.

A respeito das modificacBes advindas da Portaria n? 280/2022, é importante destacar os posicionamentos
das UPB, obtidos mediante a realizacao de entrevistas, para compreender a percep¢ao do setor produtivo
a respeito do tema:

UPB 1:
Sim, as alteragdes foram benéficas e ainda ha espago para maiores melhorias.
UPB 2:

A mudanca da forma de célculo que antes era de um percentual de compras da
agricultura familiar em relacdo ao valor das aquisicdes usadas na producgao de Biodiesel
e passou a ser em rela¢do ao valor do biodiesel comercializado, o que aumentou em
muito a necessidade de compras da agricultura familiar e de uma forma abrupta. Além
do mais, o aumento do percentual obrigatério de compra (51%) ndo foi adequado.
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Como exemplo de outro retrocesso tem-se a limitacdo do teto de faturamento por
agricultor familiar até RS500 mil. Esse dispositivo se contrapbe ao cadastro da
agricultura familiar, o CAF, e é contraditdrio aos objetivos do préprio programa do selo
social, levando em conta que o objetivo é contratar toda a produgdo da agricultura
familiar e dar assisténcia técnica de modo que o produtor familiar venda toda a sua
produgdo e, se esta aumenta como no caso explicado, o aumento do faturamento faz
com que este ndo seja considerado mais um AFI.

A auséncia de aves e suinos como matéria-prima a ser adquirida da agricultura familiar
foi uma falha da portaria, tendo em vista que os dleos provenientes do abate desses
animais figuram entre as principais matérias-primas que podem ser usadas na produgao
de biodiesel, beneficiando muito o pequeno ruralista familiar/AFI do Pronaf.

UPB 3:

Sim, temos conhecimento. Houve avangos, a portaria simplificou, como a definicdo do
respaldo em relagdo ao biodiesel comercializado. Ndo obstante, discordamos de como
foi realizado o escalonamento das aquisicdes, entendemos que houve um erro do
MAPA, bem como no tocante ao tratamento dispensado a quebra de safra, a portaria
deveria conter dispositivos nesse sentido. Defendemos, a época, um escalonamento dos
percentuais minimos (35%, 40%, 45%), bem como uma revisdo de critérios atinentes as
frustracGes de safra, por exemplo, haver mais flexibilidade em casos especificos como
poder reduzir as aquisicdes do sul em caso de geada como houve este ano e ainda assim
manter o Selo, ambas propostas ndo acatadas pelo MAPA.

Outra UPB entrevistada se posicionou no sentido de que as mudancas trazidas pela Portaria foram boas,
tendo em vista que o setor ja solicitava a uniformizacdo da base de cdlculo e do percentual de aquisicao
de matérias-primas origindrias da agricultura familiar.

A Associacdo de Produtores de Biodiesel, por sua vez, se manifestou da seguinte maneira:

Sim, tem conhecimento e participou ativamente do processo de discussdes publicas que
levaram a essa alteragdo juntamente com as demais entidades representativas dos
produtores de biodiesel, da agricultura familiar, das cooperativas gerais e da agricultura
familiar e das empresas cerealistas. As alteracGes realizadas sdo avaliadas positivamente
pelo setor produtivo, visto que fortalecem a trajetéria de regulamentacdo desse
importante programa de integra¢do produtiva em direcdo a um sistema que oferece um
leque importante de opgdes, dentre elas as compras de matérias primas, o
fornecimento de ATER, a recuperac¢do de vegetagao nativa e outros investimentos em
infraestrutura rural. Além disso, a nova Portaria uniformiza o critério de comprovagao
das aquisicdes e demais fomentos usando como base o valor do biodiesel vendido e
harmoniza os conceitos de multiplicadores regionais aplicaveis aos processos produtivos
voltados para o desenvolvimento da agricultura familiar em regides alternativas a regido
Sul.

Nota-se posicionamentos favordveis e desfavordveis do setor produtivo em relagdo as modificagGes
promovidas pela Portaria n® 280/2022, o que sugere que tais alteracdes poderiam ter sido submetidas a
uma discussdo mais ampla, subsidiada com dados e informacdes que demonstrassem de fato os impactos
gue tais modificacGes trariam para o setor.

A melhoria regulatdria deve ser pautada por um processo decisdrio fundamentado em evidéncias, em
consonancia com os regramentos legais, que busque reduzir a burocracia e que fomente a participacdo
social. O préprio Mapa afirma em seu sitio oficial'” que a adoc¢3o de Boas Praticas Regulatdrias (BPR)
pelas diversas esferas do Poder Executivo prima por assegurar que os atos infralegais propostos e editados
pelo Ministério sejam baseados na coleta de evidéncias robustas que justifiquem tal agdo.

Face ao exposto, verificou-se oportunidade de melhorias na producao e revisdo dos atos normativos que
tratam das regras e procedimentos para a concessdo e a manutencdo do Selo Biocombustivel Social,
cumprindo-se com as exigéncias trazidas pelo Decreto n? 10.411/2020.

17 Mapa — Boas Praticas Regulatdrias. Disponivel em: < https://www.gov.br/agricultura/pt-br/acesso-a-

informacao/bpr >. Acesso em: 14 fev. 2023.
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4.4.2 Insuficiéncia de indicadores e metas institucionais para aferir o alcance
dos objetivos sociais, economicos e ambientais da Politica.

As boas praticas de governanca pressupdem a necessidade de implementacao recorrente de melhoria nas
politicas publicas e nos processos institucionais. O monitoramento é uma forma de retroalimentar o ciclo
das politicas publicas, proporcionando ajustes necessarios para sua eficiéncia e eficacia.

De acordo com o Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014, p.60):

Uma politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas a¢oes, para aferir seus
resultados e os utilizar para promogao de aperfeicoamentos na politica. O andamento
das operagbes inerentes a politica publica deve ser constantemente monitorado e os
seus resultados periodicamente avaliados, com vistas a concretizagdo dos objetivos
programados e ao aperfeicoamento do desempenho governamental.

Para tanto, dentre outras a¢des, hd necessidade de identificacdo e elaboracdo de indicadores-chave para
monitoramento e acompanhamento dos principais objetivos da politica publica. O Manual de Indicadores
do Plano Plurianual 2020-2023 (ME, 2020, p. 4) traz o seguinte conceito a respeito de indicadores:

(...) osindicadores sdo instrumentos que contribuem para identificar, medir e descrever
aspectos relacionados a um determinado fenédmeno ou objeto da realidade a respeito
dos quais o Estado decide por uma agdo ou omissdo. A principal finalidade de um
indicador &, portanto, traduzir, de forma mensuravel (quantitativamente) ou descritivel
(qualitativamente), um ou mais aspectos da realidade dada (situagdo social) ou
construida (agdo), de maneira a tornar operacional o seu acompanhamento.

Para a criacdo de indicadores é importante definir um cronograma de medicdo, associa-los a cada um dos
componentes do modelo légico e verificar se eles corroboram as hipdteses da politica anteriormente
estabelecidas ou se sinalizam fraquezas em alguma das hipdteses referentes a tais componentes.
Ademais, espera-se que os indicadores porventura estabelecidos funcionem como referéncias para o
acompanhamento da intervencao proposta pela politica publica. Torna-se, portanto, de grande relevancia
gue esses indicadores, devidamente institucionalizados, possibilitem avaliar a evolu¢dao e o cumprimento
das metas definidas para a Politica.

Com vistas a promover a avaliacdo da governancga do PNPB e do SBS, buscou-se verificar quais seriam os
indicadores e as metas definidos e utilizados pelos gestores para avaliar e monitorar os resultados obtidos
com a intervengao.

Tentou-se, através de pesquisas nos sitios oficiais do MME e do Mapa, identificar a existéncia de
indicadores e metas institucionalizados, bem como o método de monitoramento e avaliagdo dos
resultados do PNPB e do SBS. Todavia, ndo foi possivel localizar nos citados sitios publicacGes oficiais a
respeito do tema.

Ap0s solicitagcdo, o MME prestou a seguinte manifestagdo a respeito do tema:

Salvo melhor juizo, o PNPB ndo apresenta indicadores de desempenho e metas
desdobrados formalmente para os Ministérios gestores do Programa, com vistas a
avaliacdo e ao monitoramento regulares. Porém, isso ndo exime o Ministério de Minas
e Energia (MME) a ter em seu radar um conjunto de indicadores para avaliar o alcance
dos objetivos do PNPB, incluindo questdes relacionadas aos aspectos de inclusdo social
trazidas pelo Selo Biocombustivel Social, sempre com o foco de avaliagdo da politica
energética.l®

O MME apresentou uma lista, a titulo de exemplo e sugestdo, de indicadores passiveis de monitoramento
do PNPB, que cobririam os pilares do Programa e os objetivos da Politica Publica.

Além do mais, mediante a¢bes conjuntas do Departamento de Biocombustiveis (DBIO) e do
Departamento de Combustiveis Derivados de Petréleo (DCDP), da Secretaria de Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis, o MME informou que foi iniciado o processo de levantamento e apuragao de indicadores
de desempenho com vistas a avaliar a Politica Publica do Biodiesel no ambito das novas regras de

118 Nota Informativa n2 20/2022/DBIO/SPG, de 22.11.2022.
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comercializagdo desse produto cujo inicio de vigéncia se deu a partir de janeiro de 2022. O objetivo,
segundo o Ministério, é ter uma avaliacdo dos resultados do primeiro ano do novo modelo de
comercializa¢do e elencar os indicadores a serem monitorados regularmente por aquela Pasta.

Finalizando, o MME acrescentou que desde o inicio do PNPB ndo foram institucionalizados indicadores e
metas para avaliar e monitorar o Programa, os quais, segundo o prdprio Ministério, deveriam ser
acompanhados com a participacdo dos érgdos e entidades afetas a Politica Publica, ressaltando a
importancia da institucionalizacdo e o impacto de sua inexisténcia:

(...) considera-se fundamental a realizagdo desse esforgo de elaboragdo ndo apenas dos
indicadores, mas também das metas individualizadas para eles. Ressalta-se que, como
nao foram estabelecidas metas para o programa desde seu inicio, uma avaliagdo ex post
do programa pode ficar prejudicada no sentido de ndo ser possivel comparar o resultado
esperado da politica (em relagdo as metas, caso existissem) com a efetiva realizagdo até
o momento atual. Contudo, podera viabilizar a realizagdo desse acompanhamento para
o futuro.

Com relagdo aos aspectos estruturais do PNPB, o MME entende haver oportunidades de melhorias no
Programa que possibilitem o alcance dos objetivos institucionais, exemplificando:

Formalizagdo dos indicadores e das metas de cada um desses indicadores em relagdo ao
PNPB, cobrindo todos os objetivos e produtos da politica publica, para fechar essa
lacuna de gestdo existente desde a instauracdo do PNPB e guiar melhor os Ministérios
afins na dire¢do de um monitoramento e avaliacdo mais aprimorados.!®

Com referéncia ao SBS, preliminarmente, é importante relembrar neste trabalho os resultados
apresentados no Relatério de Avaliagdo n2 814883, elaborado pela CGU no exercicio de 2021, que teve
como objetivo, entre outros, avaliar se os dados divulgados no balanco do Selo eram fidedignos.

Dentre os achados do mencionado trabalho de avalia¢do, identificou-se que os indicadores gerais criados
pelo Mapa eram suficientes para retroalimentar a Politica, embora com auséncia de institucionalizacdo e
de publicidade. Foram apresentados pelo Mapa nove indicadores estabelecidos para o exercicio de 2020,
subdivididos em indicadores de processos, de produtos, de resultados e de impactos.

Entretanto, constatou-se que ndo houve definicdo de metas para 1/3 dos indicadores criados para o SBS,
o que, de acordo com o Relatério, dificulta obter maior clareza dos resultados esperados para o Programa.
Além do mais, o Relatério de Avaliagdo identificou a inexisténcia de indicador de produtividade dos
agricultores familiares; havendo, portanto, uma oportunidade de melhoria. Juntamente, foi identificada
a auséncia de institucionalizacao desses indicadores e das metas da intervengdo, o que estaria refletindo
em menor governanga e legitimidade ao Programa.

A época, portanto, a CGU recomendou ao Mapa institucionalizar e publicar indicadores suficientes para
verificacdo dos objetivos do Selo, devendo ser especificos, mensurdveis, atribuiveis, relevantes e
temporalmente regulares.

Solicitou-se a SAF/Mapa atualizar as informacdes a respeito da avaliacdo do processo de monitoramento
do SBS. Em resposta, o Mapa informou?’ sobre a cria¢cdo de um indicador para o SBS denominado “Renda
bruta comercializada”, para monitorar a inclusado social da agricultura familiar na cadeia do biodiesel, com
geracdo de emprego e renda. Para esse indicador foi estabelecida a meta de RS 100.000,00/agricultor
familiar/ano. Segundo o Mapa, esse indicador tem por finalidade avaliar a situacdo econdmica do
agricultor familiar.

Em continuidade, o Mapa declarou que ndo foi criado indicador de produtividade dos agricultores
familiares inseridos no arranjo do Selo, conforme recomendado anteriormente pela CGU, em virtude da
falta de recursos humanos para verificar a drea de producdo individual de mais de 70 mil agricultores
familiares participantes do SBS.

119 sugestdo apresentada na alinea “f”, do item n2 52, da Nota Informativa n2 20/2022/DBIO/SPG.
120 Nota Técnica n2 100/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de 5 dez. 2022.
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A resposta do Mapa ndo permite afirmar se os nove indicadores anteriormente identificados pelo
supracitado Relatdrio da CGU ainda sao utilizados para fins de monitoramento e avaliagdo do SBS, uma
vez que a manifestacdo apresentou apenas o indicador criado, denominado “Renda bruta
comercializada”, para avaliar o alcance do objetivo do PNPB relacionado com a inclusdo da agricultura
familiar na cadeia produtiva do biodiesel, com a geracdo de renda e emprego.

Entretanto, é importante ressaltar que o Sistema de Gerenciamento das A¢Ges do Biodiesel (Sabido),
desenvolvido para gerenciamento e monitoramento da inclusdo produtiva da agricultura familiar no
PNPB, detém dados a respeito da quantidade de matéria-prima contratada e entregue, produzida em
conformidade com o tamanho da area declarada na DAP ativa ou CAF ativo. A DAP, além de conter os
dados pessoais do agricultor dono da terra, traz dados territoriais e produtivos do imdvel rural e da renda
da familia.

Além do mais, a propria Portaria Mapa n2 280/2022, em seu art. 62, definiu o limite de matéria-prima
fornecida por agricultor familiar considerando a drea declarada e a produtividade da cultura apresentada,
comprovadas por meio do emprego dos dados oficiais, origindrios da Conab, IBGE e outros 6rgaos publicos
competentes.

A partir de tais registros, entende-se ser possivel identificar a parcela da producdo do agricultor familiar
gue foi destinada especificamente para os arranjos do SBS e averiguar se esse quantitativo esta
aumentando em relacdo a DAP/CAF ativo. Dessa maneira, poderia ser avaliada a evolucdo desse
guantitativo que poderia confirmar possiveis melhorias na produtividade ou aumentos da participacado
daquele agricultor nos arranjos do Selo, quando comparada com a produtividade de sua respectiva regido.

Ademais, ndo se identificou a definicdo de uma linha base para servir de comparativo com a meta final
definida para o indicador “Renda bruta comercializada”. N3do hd estabelecimento de metas
intermedidrias, que possibilitem avaliar o enfrentamento das causas do problema e, por sua vez, levarem
ao resultado esperado, que estd diretamente relacionado ao objetivo do programa, refletindo a mudanga
no problema (CASSIOLATO e GUERESI, 2010).

No que tange a institucionalizagdo dos indicadores e das metas, bem como a publicidade desses itens, o
Mapa informou que estdo sendo adotadas providéncias com a publicacdo anual de boletim técnico das
safras e a criacdo de painel dindmico. No sitio oficial do Mapa'?! consta a publica¢do do Boletins Técnicos
das safras 2019/2020 e 2020/2021. Entretanto, ndo foram apresentados documentos que demonstrem
que os indicadores e as metas estdo em processo de formalizacado.

Alerta-se para a adogao de um Unico indicador monetdrio para avaliar a renda bruta do agricultor familiar
com a comercializagdo de matéria-prima nos arranjos do SBS. Sabe-se que a soja, principal matéria-prima
utilizada no Pais para a produgdo de biodiesel, é uma commodity cuja cotagao é definida pelo mercado
internacional e pela variagdo cambial. Dessa forma, o aumento na renda bruta do agricultor familiar que
porventura possa ser identificado pelo indicador com a comercializagdo da matéria-prima nos arranjos do
SBS pode sofrer variagao positiva em virtude do aumento do pre¢o da matéria-prima ou da variagdo
cambial, ndo necessariamente estando atrelado a um aumento de sua produtividade.

Enfim, compulsando-se as manifestagdes encaminhadas pelo MME e Mapa, é importante destacar que
nao foi possivel identificar a existéncia de indicadores e metas institucionalizados para fins de avaliagcdo e
monitoramento dos resultados e impactos ambientais esperados com a intervenc¢ao. Consoante o Modelo
Légico da Politica, apresentado neste trabalho, espera-se que o PNPB/SBS contribua para a reducédo da
emissdo de CO; e de materiais particulados na atmosfera. Além disso, dentre os impactos ambientais
definidos para a Politica, espera-se que o PNPB/SBS possa auxiliar na melhoria da imagem do pais no
alcance das metas estabelecidas em acordos internacionais, entre eles o Acordo de Paris e a Agenda 2030.

Conforme ja mencionado anteriormente, o Brasil € um dos paises signatarios do Acordo de Paris, que
dispGe sobre medidas de reducdo e emissdo de didxido de carbono a partir de 2020 e compde, ainda, a
Cupula das Nag¢des Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel, que tem, entre seus 17 (dezessete)

121 Boletins Técnicos safras 2019/2020 e 2020/2021. Disponiveis em: < https://www.gov.br/agricultura/pt-
br/assuntos/agricultura-familiar/biodiesel/selo-biocombustivel-social >. Acesso em: 8 fev. 2023.
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Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), o de garantir acesso a energia barata, confidvel,
sustentdvel e renovével para todos, conforme o ODS 7 - Energia limpa e Acessivel*?,

Dessa forma, resta claro que é extremamente importante que sejam criados indicadores que possibilitem
a verificagdo de todos os niveis de objetivos da Politica, podendo existir até mesmo mais de um indicador
para cada resultado pretendido, envolvendo os gestores responsaveis pela intervengao, mediante uma
discussdo ampla a respeito desses indicadores que porventura venham a ser definidos para o
monitoramento do PNPB e do SBS, tendo em vista que seus objetivos interagem entre si e, portanto,
devem estar devidamente alinhados.

A auséncia ou insuficiéncia de indicadores e de metas institucionalizados para a Politica ndo possibilitam
avaliar com seguranca se os objetivos e resultados esperados com a intervencao publica estdo sendo
alcancados. Assim, verifica-se abertura para o aperfeicoamento da governanca da Politica, em especial,
no que diz respeito as acbes de monitoramento e avaliagdo, com vistas a dar seguranca quanto a
gualidade das tomadas de decisGes dos gestores, em relacdo as falhas e sucessos registrados pelo seu
acompanhamento continuo.

4.4.3 Necessidade de institucionalizacao dos mecanismos de coordenacao,
comunicacao e colaboracdo para o alinhamento estratégico e operacional
entre os 6rgaos gestores da Politica.

A Politica do Biodiesel tem natureza intersetorial, pois possui objetivos relacionados com a producdo e o
uso do biodiesel que estdo interligados com a transicdo da matriz energética brasileira, com a inclusao
social da agricultura familiar em sua cadeia produtiva e com questdes vinculadas ao meio ambiente. Por
isso, pode-se afirmar que a Politica tem caracteristica de transversalidade, na medida em que deve
envolver diversos atores publicos em sua formulacdo, implementacdo e execucgao.

Para Natalino (2009, p.289), o conceito de transversalidade, em sentido estrito, pressupde atuacdo
interdepartamental e a criacdo de féruns horizontais de didlogo e tomada de decisdo, em que
conhecimentos, recursos e técnicas acumuladas em cada espaco institucional possam atuar em sinergia.
Acrescenta o autor que:

Quando aplicado a politicas para grupos populacionais especificos, por exemplo, o
conceito compreende a¢des que, tendo por objetivo lidar com determinada situagdo
enfrentada por um ou mais destes grupos, articulam diversos érgaos setoriais, niveis da
Federagdo ou mesmo setores da sociedade na sua formulagio e/ou execugéo.

Noutra ponta, indica o Referencial Basico de Governanga (TCU, 2014) que, no caso de politicas com
caracteristicas transversais, é primordial que haja mecanismos institucionalizados de coordenagdo, com
vistas a estabelecer condi¢des para atuagao conjunta e sinérgica, evitando-se superposi¢cdes ou esforgos
mutuamente contraproducentes.

No inicio da implementa¢do da Politica Publica do Biodiesel, no ano de 2004, a Comissdao Executiva
Interministerial do Biodiesel (CEIB), instituida pelo Decreto Presidencial s/n?, de 23.12.2003!%, ficou
encarregada da implantagao das a¢des direcionadas a produgdo e ao uso de éleo vegetal, biodiesel, como
fonte alternativa de energia. A CEIB era composta por diversos érgaos, entre eles o MME e o Mapa, e
coordenada pela Casa Civil da Presidéncia da Repubilica.

A CEIB tinha a atribuicao de implementar e monitorar o programa integrado de viabilizacao do biodiesel
(o PNPB e o SBS) e de propor atos normativos necessarios a implanta¢do desse programa. Mas, com o
advento do Decreto n? 9.784/2019, a CEIB foi extinta e suas atribuicdes foram transferidas ao drgdo
coordenador do colegiado, ou seja, a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Entretanto, em funcdo de ndo se ter identificado que as atribuicdes anteriormente executadas pela CEIB
teriam sido efetivamente assumidas pela Casa Civil, solicitou-se ao MME e ao Mapa esclarecimentos

122 Opjetivo de Desenvolvimento Sustentdvel — 7. Disponivel em: < https://odsbrasil.gov.br/objetivo/objetivo?n=7
>. Acesso em: 9 fev. 2023.
123 DOU n2 250, de 24.12.2003, Secdo 1, p.14.
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quanto a atual instancia responsavel pela coordenagdo da Politica do Biodiesel e sobre como ocorre a
coordenacdo estratégica e operacional entre os atores publicos envolvidos nas gestdes do PNPB e do SBS.

a) Sobre os esclarecimentos prestados pelo MME

Segundo o MME, as defini¢des relativas a transicdo energética tém sido decididas no ambito do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), do qual o Mapa é integrante. Destacou, ainda, que o Mapa
participa ativamente do CNPE, sendo o tema da agricultura familiar, no contexto da Politica Publica do
Biodiesel, comumente trazido a discussao por este Ministério por ocasido das reunides do Conselho que
tratam do tema.

No tocante a existéncia de alguma instancia responsdvel por desempenhar as ac¢bes atribuidas
anteriormente a CEIB, em razao da sua extincdo, o MME exp0s que atualmente essa atribuicdo esta sendo
desempenhada pelo CNPE por se tratar de uma politica do setor de biocombustiveis, o que qualifica esse
Conselho como local de deliberacdo sobre o tema, tendo em vista as previsdes legais da Lei n2 9.478/1997
e do Decreto n2 3.520/2000. Por fim, informou que os temas deliberados pelo CNPE passam por reunifes
prévias que envolvem as dreas afetas ao assunto deliberado antes de sua deliberacdo e votacao.

Nao é demais reforcar que, segundo o Decreto Presidencial de 23.12.2003, a CEIB seria coordenada pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica, atribuicdo essa que deveria ter continuidade com a vigéncia do
paragrafo Unico, do art. 22, do Decreto n2 9.784/2019, mesmo apds a extingdo da citada Comissdo
Executiva. Entende-se que a intencao inicial de conferir tal atribuicdo a Casa Civil se deu em virtude
daquela Pasta ser um drgdo vinculado a Presidéncia da Republica, trazendo forte legitimidade politica
para harmonizar a participacdo dos diversos ministérios envolvidos no PNPB e para conduzir processos
que conciliariam os diversos interesses abrangidos pela Politica do Biodiesel.

Entretanto, depreende-se da manifestacdo do MME, que o CNPE assumiu, ainda que ndo formalmente
designado como tal instancia, as atribuices da extinta CEIB, estando as decisdes acerca do biodiesel
diluidas no contexto das deliberagdes sobre outros biocombustiveis e sobre a politica energética como
um todo.

A respeito da sua participacdo na formulagdo das portarias que tratam dos critérios e procedimentos
relativos a concessdo, manutencdo e uso do Selo Biocombustivel Social, o MME esclareceu que ndo
participa formalmente desse processo. Entretanto, entende que sua participagdo traria beneficios a
condugdo da Politica, tendo em vista que as definigdes dos multiplicadores aplicados aos critérios de
concessao do Selo, ndo avalizados pelo MME, geram como resultado um descasamento entre os objetivos
energéticos e os objetivos agricolas e sociais do PNPB.

O MME também afirmou nao participar da definicdo da sistematica e das aliquotas de redugdo dos
coeficientes da contribui¢do do PIS/Pasep e da Cofins para os produtores e importadores de biodiesel,
estabelecidos pelo Decreto n? 10.527/2020.

b) Sobre os esclarecimentos prestados pelo Mapa

Questionou-se o Mapa a respeito das a¢des daquele Ministério que demonstrassem a existéncia de
trabalho conjunto com os demais atores da Politica do Biodiesel em busca dos objetivos e resultados
estabelecidos para a intervenc¢do. Indagados se as diretrizes, objetivos e as metas do SBS também
consideram os objetivos de transicdo da matriz energética brasileira nas suas definicdes, o Mapa se
manifestou da seguinte maneira'?*:;

4.1. Entendemos que a transicdo da matriz energética citada se refere aos novos
biocombustiveis como diesel verde, HVO e BioQAV. Neste caso, informamos que o SBS
se refere apenas ao biodiesel.

4.2. Tratativas vem sendo realizadas juntos ao Comité Técnico Combustivel do Futuro
(CT-CF), criado pela Resolugdo CNPE n2 07, de 20 de abril de 2021, com o objetivo de
ampliar a inclusdo da agricultura familiar como fornecedora de matéria-prima nas
demais cadeias.

124 Nota Técnica n2 100/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de 5 dez. 2022.
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Importante esclarecer que a transicdo da matriz energética se traduz na substituicdo progressiva dos
combustiveis fdsseis por fontes energéticas renovaveis, como é o caso dos biocombustiveis produzidos a
partir de biomassa, entre eles, o biodiesel. Portanto, os objetivos da transicio energética brasileira
também guardam relacdo com o biodiesel e ndo apenas com biocombustiveis derivados de novas rotas
tecnoldgicas, tais como o diesel verde e outros.

Acerca das defini¢Ges e alteragbes promovidas pelo Mapa nos normativos que dispdem sobre os critérios
e procedimentos relativos a concessdo e manutengdo do direito de uso do Selo Biocombustivel Social
contarem com a participa¢cdo do MME, tendo em vista ser o drgao gestor do PNPB, o Mapa assim se
posicionou:

4.3. Conforme estabelecido no Decreto n? 10.527/2020, compete ao Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento regulamentar os procedimentos, as
responsabilidades e os demais requisitos para a concessdo, a renovagdo e O
cancelamento do uso do Selo Biocombustivel Social pelos produtores de biodiesel.
Dessa forma, as alteragdes dos normativos relacionados ao SBS é de competéncia do
MAPA.

Por fim, sobre participacdo do Mapa na definicdo da sistemdtica e das aliquotas de reducdo dos
coeficientes da contribuicdo do PIS/Pasep e da Cofins para os produtores e importadores de biodiesel,
conforme o disposto pelo Decreto n? 10.527/2020, o érgio entende que o célculo de isen¢do/reducdo
tributaria ndo é de sua competéncia.

O PNPB e o SBS fazem parte de a¢des governamentais complementares, que conectam politicas
energéticas com politicas de inclusdo social de agricultores familiares e ambientais. Numa rede de politica
transversal deve haver relacGes de reciprocidade entre os varios atores envolvidos em propdsitos comuns,
de maneira tal que, decisdes tomadas isoladamente — conforme se identifica nas manifestagdes do MME
e do Mapa aqui destacadas — podem nao favorecer o alcance dos objetivos esperados com a intervencao.
O proéprio MME reforca tal entendimento quando menciona a existéncia de um “descasamento entre os
objetivos energéticos e os objetivos agricola/social do PNPB” .

O Referencial Basico de Governanca (TCU, 2014, p. 58) é bastante explicito ao citar a necessidade de
coeréncia entre as politicas publicas como boa pratica a ser perseguida pelas organiza¢des publicas:

Coeréncia entre as politicas publicas, de forma que as agGes e os objetivos especificos
das intervengdes empreendidas pelas diversas entidades sejam alinhados, os resultados
esperados possam ser alcangados e reforcem-se mutualmente, ampliando o impacto ao
cidad3o (PETERS, 2012; MARINI & MARTINS, 2006; BRASIL, 2013)

Considerando as manifestagdes acima expostas, verifica-se a necessidade de melhorias na governanca da
Politica do Biodiesel. Ndo ha uma estrutura clara de coordenacao e de trabalho conjunto que tenha como
objetivo trazer melhorias para a formulagdo e entregas da Politica do Biodiesel. Tal fato dificulta que os
objetivos de inclusdo social e desenvolvimento regional sustentavel da Politica (que vém sendo definidos
pelo Mapa) estejam em convergéncia com os objetivos da politica energética (definida em especial pelo
MME), fragilizando, assim, a coeréncia das decisGes tomadas no dmbito do PNPB e do SBS.

Ademais, a ferramenta governamental para direcionar os caminhos da Politica através dos subsidios
atrelados as aliquotas de reducdo dos coeficientes da contribui¢do do PIS/Pasep e da Cofins ndo esta sob
a tutela dos ministérios, trazendo ainda mais importancia para a defini¢do se a lideranga sobre a tematica
se dard no ambito da Casa Civil ou migrara formalmente para o CNPE.

4.4.4 Deficiéncias na metodologia e na comunicacdo entre os drgaos
responsaveis pelo acompanhamento tém prejudicado a transparéncia e a
prestacdao de contas sobre os valores dos subsidios concedidos na Politica
do Biodiesel.

O termo accountability é utilizado para descrever um conjunto de praticas relacionadas a prestacdo de
contas e a responsabilizacdo. Conforme o Referencial do TCU (2014): “(...) envolve, principalmente,
transparéncia, responsabiliza¢do, comunicagdo e prestacdo sistemdtica de contas”.
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O Decreto n? 9.203/2017, apesar de ndo utilizar expressamente o termo accountability, ressalta a
importancia das citadas praticas quando estabelece que:

Art. 32 - S3o principios da governanga publica:
(...)

V — prestacdo de contas e responsabilidade; e
VI —transparéncia.

Art. 42 - S3o diretrizes da governanga publica:

Xl - promover a comunica¢do aberta, voluntdria e transparente das atividades e dos
resultados da organizagao, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagado.

Para a Politica de Desoneragdo do Biodiesel, demonstra-se essencial a prestacdo de contas e a
transparéncia sobre os subsidios concedidos pelo Governo Federal as UPB por meio da aplicacdo de
coeficientes de reducgdo das aliquotas de contribuicdo para o PIS/Pasep e Cofins, ou seja, os incentivos
fiscais da Politica 1%,

A obrigacdo do Poder Executivo em apresentar demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas
e despesas, de isencdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de naturezas tributaria, financeira e
crediticia esta estabelecida no §62 do art. 165 da Constituicdo Federal. Além de tal demonstrativo, o
projeto de lei orcamentdria anual (PLOA) deve estar acompanhado das medidas de compensacdo de
renuncias de receita e do aumento de despesas obrigatdrias de cardter continuado, em cumprimento ao
disposto no inciso Il, do art. 52, da Lei Complementar n2 101/2000.

Para tanto, a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) elabora anualmente, para o Projeto de
Lei Orcamentaria (PLOA), o denominado Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT). O objetivo do DGT
é, segundo sua Base Conceitual'?®, estimar a perda de arrecadac3o decorrente da concessdo de beneficios
de natureza tributdria, ou seja, os gastos tributdrios.

Resta clara a importancia dos DGT, na medida em que disponibiliza informac&es relacionadas com os
gastos tributdrios que, segundo a prépria RFB, sdo utilizadas para dar maior transparéncia as politicas
fiscais e aos tratamentos diferenciados existentes, bem como subsidiar os formuladores de politicas
publicas e possibilitar aos cidadaos visualizar a alocagdo dos recursos publicos e a distribuicdo da carga
tributaria. Além do mais, ausente o controle, os gastos tributdrios podem influenciar no equilibrio das
contas publicas, da mesma maneira que a expansao do gasto direto.

Em virtude da relevancia desses valores, avaliou-se as estimativas de perdas de arrecadacdo decorrentes
da concessdo de beneficios de natureza tributaria para o biodiesel, constantes do Demonstrativo de
Gastos Tributarios Bases Efetivas 2018'%” — Série 2019 a 2021, e notou-se um contraste muito acentuado
dos exercicios de 2016 e 2017 para os demais, conforme demonstrado pela Tabela abaixo:

Tabela 27: Valores efetivos e previstos dos gastos tributarios com o biodiesel

I EFETIVAS PROJECOES
2017 2020
PIS/Pasep 11.009.428 | 11.542.864 | 358.342.685 377.611.705 426.481.310 | 506.028.714
Cofins 50.676.304 | 53.131.704 | 1.650.077.137 | 1.738.824.599 | 2.129.611.183 | 2.330.136.128

Total dos Gastos
Tributarios

Fonte: Elaborado pela CGU com base nos dados do Quadro XXVI do DGT Bases Efetivas 2018 (RFB).

61.685.732 | 64.674.568 | 2.008.419.822 | 2.116.436.304 | 2.556.092.493 | 2.836.164.842

125 Decreto n2 10.527/2020, art. 62.

126 Base Conceitual — DGT PLOA 2022. Disponivel em: < https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-ploa >. Acesso em: 8 mar. 2023.

127 DGT Bases Efetivas 2018 — Série 2016 a 2021 — Quadros. Disponivel em: < https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-bases-efetivas >. Acesso em: 8 mar.
2023.
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Ante as diferencas de valores dos gastos tributarios apresentados, variando de RS 65 milhdes em 2017
para mais de RS 2 bilhdes em 2018 — sem que houvesse mudancgas significativas na politica do biodiesel
tanto na questdo de mandato (mistura obrigatdria) quanto de beneficio tributario — verificou-se que essa
variacdo teria ocorrido em fungdo de alteracdo da metodologia de cdlculo do gasto tributdrio para a
averiguac3o da base efetiva 20181%,

Segundo as informac¢des metodolégicas disponibilizadas pela RFB para o célculo dos gastos tributarios!?,
sdo considerados dois beneficios tributarios relacionados a Politica de Desoneracdo do Biodiesel, listados
a seguir:

i Reducdo das aliquotas da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins sobre a venda de biodiesel
pela aplicacdo de coeficientes de reducdo definidos pelo Poder Executivo. (art. 52 e 62 do Decreto
n2 10.527/2020)

ii. Suspensdo da exigéncia da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins sobre a venda de matéria-
prima in natura de origem vegetal destinada a producdo de biodiesel. (art. 47-A da Lei n2
12.546/2011)

A partir da definicao dos beneficios a serem computados, a RFB estabeleceu a metodologia de célculo
apresentada na Figura abaixo, sendo importante destacar que a RFB utiliza sua prépria base de dados
como fonte de informacgao para a realizagdo dos calculos:

Figura 8: Metodologia de calculo - Gasto Tributario do Biodiesel

Valor

Quantidade
Vendida (m*) [A]

Receita de vendas

de matéria-prima

para produgdo de
biodiesel [E]

Gasto
Tributario
[H] =
[D]+[G]

Aliguota PIS/Pasep
e Cofins sem
reducdo™ [B] e
Aliquota
PIS/COFINS
reduzida®* [C]

Aliquota PIS/Pasep
e Cofins *** [F]

Tratamento
dados

Tratamento dos
dados

Apurado -
Reducdo de
aliquotas -
[D] = [B]*[A]
- [C]*[A]

Valor
Apurado
suspensao -
[G] =
[ET*[F]

Fonte: Metodologia de Célculo dos Gastos Tributarios — Biodiesel (RFB — Julho/2021 — p. 161).

* Aliquotas sobre biodiesel sem reduc¢o: Contribuicdo para o PIS/Pasep: R$/Un. 120,14 e Cofins: R$/Un. 553,19.

** Aliquotas sobre biodiesel reduzidas: RS/Un. 26,41, 22,48, 10,39 e 0 para a Contribuicdo para o PIS/Pasep e
R$/Un. 121,59, 103,51, 47,85 e 0 para a Cofins.
*** Aliquotas gerais da Contribui¢do para o PIS/Pasep e Cofins nas vendas internas - 1,65%/7,6%.

128 conforme informac3o que consta no documento DGT Bases Efetivas 2018 — Série 2016 a 2021 — Base conceitual

e

gerencial  (pagina

Disponivel em:

https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-

conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-bases-efetivas >. Acesso em: 8 mar. 2023.

129 Anexo Metodoldgico — Versdo 1.3 Disponivel em: < https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-bases-efetivas >. Acesso em: 8 mar. 2023.
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Entretanto, apesar da metodologia calcular separadamente os beneficios tributarios relativos a
comercializagdo de biodiesel e a venda de matéria-prima para a sua produgdo, o valor é apresentado no
DGT de forma consolidada, impossibilitando a avaliagdo do impacto fiscal por cada tipologia de beneficio
tributario. Ademais, ndo apresenta de forma segregada a renuncia fiscal na venda de biodiesel em func¢do
da reducdo da base e da redugdo diferenciada vinculada ao Selo Biocombustivel Social, previstas,
respectivamente, nos art. 52 e 62 do Decreto n? 10.527/2020.

Noutra ponta, considerando se tratar de item relevante dentro da metodologia adotada para a
mensuracao dos gastos tributdrios, buscou-se junto a RFB, informacbes a respeito do total de litros
considerados para se estimar os valores dos gastos tributarios para o exercicio de 2018. Em resposta'®, a
RFB informou que, apesar de dispor dos dados, ndao considera em seus calculos o volume comercializado
do produto, uma vez que o objetivo dos DGT se baseia na divulgacdo de estimativas acerca do impacto
fiscal proveniente das redugdes tributdrias abarcadas por essa politica publica.

E mister mencionar, que, segundo a RFB, o quantitativo de litros discriminados nos documentos fiscais de
saida, utilizado para divulgar suas estimativas para o ano de 2018, foi de aproximadamente 3,6 bilhdes.
Entretanto, os dados de entrega de biodiesel por produtores, que representam a quantidade de biodiesel
vendida em cada leildo e que foi entregue pelas unidades produtoras, disponibilizados pela ANP, totalizam
uma quantidade equivalente a 5,3 bilhdes de litros de biodiesel para o mesmo periodo.

Verifica-se, portanto, uma oportunidade de melhoria na metodologia ora adotada pela RFB, tendo em
vista a divergéncia superior a 1,6 bilhdo de litros no quantitativo totalizado através dos documentos
fiscais, que pode estar afetando o calculo do gasto tributario referente ao biodiesel.

Com vistas a identificar as causas dessa divergéncia, solicitou-se a RFB que apresentasse explicacOes
adicionais. Em resposta, a RFB prestou os seguintes esclarecimentos®®!:

2. Inicialmente, cabe informar que a Receita Federal ndo tem competéncia sobre o
controle do volume de combustivel produzido ou comercializado pelos agentes
habilitados para a comercializagdo deste tipo de produto. Além disso, as estimativas
apresentadas nos Demonstrativos dos Gastos Tributarios tém como base as
informagdes fiscais apresentadas pelos proprios contribuintes. (grifo nosso)

3. Dito isso, pelo seu proprio regime de tributacdo e fluxo de cadeia de producgdo, para
se estimar o valor do Gasto tributario relacionado ao biodiesel, entre outros fatores, sdao
consideradas informacgdes referentes ao Cddigo Fiscal de Operagdes e Presta¢do, Cédigo
de Situagdo Tributaria, contribuintes autorizados para a produgdo deste biocombustivel,
bem como as aliquotas aplicaveis no caso de redugdo tributdria. Estes, quando
aplicados, demonstram o valor estimado da reducdo tributaria, bem como o volume
escriturado, o que, como explicitado, ndo necessariamente deve estar de acordo com
os numeros apresentados pela ANP.

Depreende-se que a RFB tem efetuado o levantamento dos gastos tributarios do biodiesel — para efeitos
de insercdo em relatérios, em especial os DGT — baseando-se unicamente em informacdes prestadas pelas
usinas produtoras e importadores (os contribuintes). O drgdo ndo estaria, portanto, empreendendo
esforcos no sentido de efetuar cruzamento de informagdes publicas divulgadas por outros entes
governamentais, como por exemplo a ANP, que possui dados relacionados a efetiva comercializacdo de
biodiesel pelas UPB, para aprimorar os mecanismos de calculo e controle do subsidio.

Os fatos narrados acima, em relacdo a transparéncia dos valores que compdem o calculo do gasto
tributario do biodiesel, demonstram uma desarmonia com as boas praticas de governanca, na medida em
gue o governo federal tem o dever de prestar contas a sociedade. Uma completa e regular prestacdo de
contas possibilita a fiscalizacdo pela academia e interessados, inclusive demais érgdos governamentais,
reforcando a avaliagdo dos resultados efetivamente entregues a sociedade brasileira.

Outra questdo da Politica Publica, que torna mais dificil a correta aferigdo sobre os gastos tributarios do
biodiesel, é a exigéncia de que as UPB utilizem efetivamente a matéria-prima adquirida da agricultura

130 Nota CETAD/COPAN n2 180, de 17.10.2022 (E-Processo n? 10265.270065/2022-87).
131 Nota CETAD/COPAN n2 3, de 09.01.2023 (E-Processo n2 10265.414139/2022-01).
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familiar para a producdo do biodiesel, conforme exposto nos Itens 4.1.1 e 4.1.2 deste Relatério. Segundo
o estabelecido no Decreto n2 10.527/2020:

Art. 32 Fica instituido o Selo Biocombustivel Social.

§ 12 O Selo Biocombustivel Social serd concedido ao produtor de biodiesel que:

| - promover a inclusdo produtiva dos agricultores familiares que estejam enquadrados
no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf e que lhe
fornegam matéria-prima; e

Il - comprovar regularidade fiscal junto ao Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores - Sicaf.

§ 22 Para fins do disposto no inciso | do § 12, o produtor de biodiesel devera:

| - adquirir da agricultura familiar a matéria-prima para a produg¢ao nacional de
biodiesel, em parcela igual ou superior ao percentual a ser estabelecido pelo Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; (grifo nosso)

A RFB entende que, conforme explanado na Solucdo de Consulta n2 196-Cosit, de 14.12.2021, existe a
obrigatoriedade do uso da matéria-prima adquirida da agricultura familiar na producao do biocombustivel
para a afericdo dos beneficios tributarios diferenciados previstos no art. 62 do Decreto n2 10.527/2020,
ndo bastando somente a UPB possuir a certificacdo com o SBS.

Importante destacar que nos critérios de concessdao do Selo Biocombustivel Social estabelecidos pelo
Mapa nao é exigido que as UPB utilizem efetivamente a matéria-prima adquirida da agricultura familiar
para a producdo do biodiesel, bastando somente adquirir. Entdo, o Mapa foi questionado acerca dos
procedimentos/mecanismos utilizados pelo érgdo para atestar a efetiva utilizagdo da matéria-prima
adquirida dos agricultores familiares na producdo de biodiesel, com vistas a validar a
diferenciacdo/isencdo nos tributos PIS/Pasep e Cofins concedida aos produtores do biocombustivel.

Em resposta’®?, o Mapa inicialmente informou que tal atribuicdo ndo lhe compete, visto que a cobranca

tributaria e o enquadramento em regime especial, exigéncia para usufruir o beneficio fiscal, é de
competéncia da RFB, conforme determina a Lei n2 11.116/2005. Porém, em seguida explicitou que o
Decreto n? 10.527/2020, que instituiu o SBS e dispds sobre os coeficientes de redugdo das aliquotas de
PIS/Pasep e Cofins, atribui diversas competéncias ao Mapa em seu artigo 42. E, continuando, acrescentou
que, tendo em vista as disposi¢des do Decreto n2 10.527/2020, cabe as empresas produtoras de biodiesel
apresentar coépia dos documentos listados no artigo 22 da Portaria SAF/MAPA n2 280/2022, ressaltando
o Registro Especial de Produtor de Biodiesel expedido pela RFB. O Mapa explicou, ao final, sobre os
procedimentos empreendidos e as ferramentas utilizadas pelo 6érgdo para acompanhar as informagdes
prestadas pelas empresas produtoras de biodiesel, em especial utilizando o Sistema de Gerenciamento
das A¢Ges de Biodiesel (Sabido).

Portanto, ndo obstante a fiscalizagdo tributdria ser realmente de competéncia exclusiva da RFB, cabe ao
Mapa o acompanhamento quanto ao cumprimento e a manutengao dos requisitos para a concessao do
SBS, nos termos do inciso IV do artigo 42 do Decreto n2 10.527/2020.

No que se refere ao acompanhamento realizado pelo Mapa, convém relatar fato verificado em trabalho
anterior, realizado pela CGU, que culminou na elaborag¢do do supracitado Relatério de Auditoria n2
814883, de 2021. Nesse Relatério, foi constatado o represamento de processos de avaliagdo da
manutenc¢do da certificagdo do SBS pelo Mapa. Verificou-se, a época, tempestividade na andlise dos
processos de concessao e renovac¢do; no entanto, em relagao aos processos de manutencao, quando
solicitada a andlise dos pareceres de quatro empresas de um total de 34 empresas participantes no SBS
no ano de 2018, verificou-se que as quatro empresas nado tiveram os pareceres publicados em relagdo aos
exercicios de 2017 e 2018 e que duas das empresas também ndo tiveram os pareceres publicados para o
exercicio de 2016. Portanto, para 100% da amostra de empresas analisadas estava ocorrendo atraso na
emissao dos pareceres.

132 Nota Técnica n? 67/2022/COER/CGEX/DEP-SAF/SAF/MAPA, de 24.08.2022.
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Corroborando e demonstrando preocupa¢dao com o fato dos atrasos no acompanhamento do Mapa,
empresa produtora de biodiesel prestou, por meio de entrevista realizada em 26.10.2022, a seguinte
manifestacdo:

Entendemos que o atraso do MAPA na apreciagdo dos percentuais a que cada empresa
tem direito e a confirmagdo de que a empresa estd adquirindo a matéria-prima
conforme as exigéncias do Selo traz inseguranga juridica as empresas, que podem ser
depois consideradas como nao tendo se enquadrado apropriadamente dentro da faixa
adequada de reducdo da aliquota e tendo que assumir um passivo tributdrio. (...) (grifo
Nnosso)

Dessa forma, considerando o entendimento pacificado pela RFB e as regras de concessdo do SBS
estabelecidas pelo Mapa, seria necessario que a Receita Federal do Brasil verificasse quantos litros de
biodiesel foram produzidos com matéria-prima advinda efetivamente da agricultura familiar, rastreando
a saida da matéria-prima desde a unidade agricola, passando na maioria dos casos por cooperativas, até
chegar a UPB, na qual seria misturada com oleaginosas de diversas procedéncias para a separac¢do do dleo
vegetal que poderia ou n3o ser utilizado na producdo do biodiesel. Essa verificacdo, notadamente, geraria
um custo altissimo de controle para uma parcela muito pequena do gasto tributario.

Além disso, ha riscos de que UPB ndo estejam aplicando corretamente os coeficientes de redugdo das
aliquotas de PIS/Pasep e Cofins, apesar de as empresas produtoras de biodiesel entrevistadas terem
afirmado que tem conhecimento de que a rendncia fiscal somente deveria ser realizada sobre a matéria-
prima adquirida da agricultura familiar nos arranjos do SBS e utilizada na producgao.

Visando identificar algum nivel de colaboragdo entre os 6rgaos responsdaveis pelo acompanhamento da
renuncia fiscal, foi solicitado ao Mapa que descrevesse os procedimentos/competéncias/mecanismos de
articulacdo existentes entre a SAF/Mapa e a RFB para o fluxo de informacg&es sobre a base de matéria-
prima proveniente da agricultura familiar para fins de aplicacdo do percentual de renuncia fiscal. A
resposta foi a seguinte:

4.6. N3o existem procedimentos/competéncias/mecanismos especificos para tratarem
das informagGes sobre a base de matéria-prima proveniente da agricultura familiar para
fins de aplicagdo do percentual de renuncia.

4.7. 0 MAPA publica a concessdo do direito uso do Selo Biocombustivel Social no Didrio
Oficial da Unido, bem como disponibiliza em seu sitio a relagdo das empresas detentoras
do Selo em vigéncia.

Portanto, além das citadas deficiéncias e dificuldades do Mapa em acompanhar os processos de
manutenc¢do da certificagdao do SBS — para fins de verificagdo e atesto de que as UPB mantém os requisitos
exigidos nas regras do Programa do Selo — ndo estaria havendo comunicagdo regular e formal com a RFB
visando a informar sobre os resultados dos acompanhamentos efetuados pelo Mapa. Especialmente,
informando sobre a correta aplicagdo do percentual de renuncia fiscal pelas usinas produtoras de
biodiesel, considerando a efetividade da utilizagdo, por estas, da matéria-prima proveniente da
agricultura familiar.

Em conclusdo, constatou-se que o método de divulgacdo da RFB da estimativa do gasto tributario do
biodiesel ndo é transparente por apresentar os nimeros finais de forma consolidada, sem discriminar por
tipologia de beneficio tributario e tipos de redugdo especificos. Por agravante, a RFB ndo estaria cruzando
as informacdes levantadas junto a 6rgdos envolvidos com a Politica, como a ANP e o Mapa. O Mapa, em
especial, deveria estar contribuindo e comunicando sobre os resultados do acompanhamento que realiza
guanto a correta aplicacdo dos coeficientes de reducdo das aliquotas de PIS/Pasep e Cofins pelas UPB. Em
funcdo de sua caracteristica de transversalidade, o estabelecimento de mecanismos de articulacdo,
comunicacdo e colaboracdo demonstram-se fundamentais para a melhoria da governanca da Politica de
Desoneracado do Biodiesel.

4.4.5 Conclusao da Subsecao 4.4

Face aos pressupostos anteriormente citados do Guia de Avaliagdo de Governanga do TCU e do Decreto
n® 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanca no ambito da administracdo publica federal,
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verificou-se que a Politica de Desonerac¢do do Biodiesel, incluindo o PNPB e o SBS, ndo esta totalmente
aderente as melhores praticas de governanca.

Especificamente no que diz respeito ao processo regulatério que trata das regras e procedimentos paraa
concessao, manutengdo e uso do Selo, constatou-se que faltam divulgacdo e evidéncias que justifiquem
a dispensa de AIR em processo de alteragdo das regras e procedimentos para concessao, manutencdo e
uso do SBS.

Ademais, identificou-se auséncia ou insuficiéncia de indicadores e de metas institucionais desenvolvidos
para aferir o alcance dos objetivos sociais, econémicos e ambientais pretendidos pela intervencao.

Ha necessidade, ainda, de institucionalizagdo dos mecanismos de coordenag¢do, comunicacdo e
colaboragdo para os alinhamentos estratégico e operacional entre os érgaos envolvidos na gestdo da
Politica. Para mais, observou-se auséncia ou insuficiéncia de controles, papéis e mecanismos de
articulacdo entre o Mapa e a RFB para o fluxo de informacdes acerca da base de matéria-prima
proveniente da agricultura familiar para fins de aplicacdo do percentual de rendncia fiscal.

Em arremate, verificou-se a necessidade de divulgacdo e maior detalhamento pela RFB sobre os valores
gue compdem o DGT para demonstrar a perda de arrecadacdo decorrente da concessdo dos beneficios
tributdrios no ambito da Politica de Desoneracdo do Biodiesel. Segundo a base conceitual do
Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) - Previsdo PLOA 2022, a divulgacdo de tais dados proporciona
maior transparéncia as politicas publicas e aos tratamentos diferenciados existentes, além de subsidiar os
formuladores dessas politicas e estimular o controle social. Portanto, faz-se necessdrio dar total
transparéncia a respeito da metodologia utilizada para elaborar o referido demonstrativo de gastos.

5 Conclusao

A Politica de Desoneracdo do PIS/Pasep e Cofins para o Biodiesel, apds decorrido aproximadamente 18
anos desde sua implementagdo em 2005, precisa de ajustes em seu desenho, com vistas a conferir maior
consisténcia e ldgica as a¢Ges desenvolvidas pelo PNPB e o SBS. O principal motivo para tais ajustes esta
no fato que a intervengdo estatal acabou sendo conduzida pela cadeia produtiva da soja, distorcendo, de
certa forma, algumas acdes e diretrizes estimadas em sua formulacgdo inicial. Isso ocorreu porque essa
oleaginosa foi — com o rapido crescimento da demanda por biodiesel para atendimento ao mandato
obrigatério da mistura (Diesel BX) — a Unica matéria-prima capaz de ser fornecida em grande escala para

dar sustentabilidade a Politica. Em vista desse cenario, identificou-se um descompasso entre os
pressupostos da Politica e os resultados e impactos até aqui alcangados.

Com base nas evidéncias obtidas e nas analises realizadas, consolidadas neste Relatério, foram elaboradas
recomendacdes, dirigidas aos drgaos gestores da Politica Publica por meio de documento denominado
“Relatério de Recomendagdes — Politica de Desoneragao do Biodiesel”.

Relacionam-se, a seguir, as conclusdes relativas as questdes levantadas inicialmente neste trabalho,
conforme a sequéncia apresentada na Introduc¢do deste Relatério:

1) Em que medida o Programa Nacional de Produgdo e Uso do Biodiesel (PNPB) atua nas causas dos
problemas identificados para justificar a formulagao da Politica e de que forma seu desenho suporta as

demandas sociais e os compromissos internacionais assumidos pelo pais referentes a transicao
energética?

As andlises realizadas sobre o desenho da Politica do Biodiesel, incluindo o PNPB e o SBS, demonstram
que as acBes desenvolvidas tém sido parcialmente eficazes ou ndo tem sido efetivas no cumprimento de
varias de suas premissas, ou seja, na realizacdo das hipdteses sobre o que deve acontecer com a
implementagdo da Politica.

Conclui-se, portanto, que a Politica tem atuado parcialmente nas causas dos problemas identificados para
justificar a sua formulacgdo, apresentando oportunidades de melhorias em seu desenho para que, de fato,
possa suportar as demandas sociais e os compromissos internacionais assumidos pelo pais referentes a
transicdo energética.
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Para facilitar o entendimento sobre o que esta ocorrendo com a Politica, as conclusdes foram separadas
conforme os aspectos sociais, econémicos e ambientais definidos para a intervengao publica:

Quanto aos objetivos e resultados sociais:

e A Politica de Desoneracdo do Biodiesel tem favorecido a producdo de soja do pais, sem
diversificacdo das matérias-primas e sem aumento do niumero de agricultores familiares incluidos
no mercado do biodiesel.

e O mercado da soja promoveu as regides mais desenvolvidas do pais, que ja se destacavam como
proeminentes fornecedores de soja, em contraponto as diretrizes da Politica que buscam o
desenvolvimento das potencialidades das regides mais carentes do Brasil.

e Ha fomento a formacdo de uma cadeia de fornecimento de matérias-primas oriundas da
agricultura familiar, porém a integracdo do agricultor familiar a cadeia produtiva do biodiesel foi
apenas parcial, visto que parte significativa de suas matérias-primas nao sdo utilizadas na
producdo de biodiesel, tendo outras destinacdes.

e Os estimulos da Politica ao fortalecimento do cooperativismo tém favorecido as cooperativas do
Sul do Pais, sem, contudo, significar aumento do niumero de agricultores familiares. Os estimulos
ao cooperativismo nos arranjos do SBS viabilizaram significativo crescimento no faturamento das
cooperativas com as vendas de matérias-primas e o aumento da relevancia das cooperativas
como prestadoras dos servicos de Ater. Entretanto, esse fortalecimento se concentrou nas
cooperativas da Regido Sul, as quais se especializaram na venda de soja para o SBS/PNPB.

e Osincentivos tributdrios e os demais estimulos trazidos pela Politica se mostraram ineficazes, na
medida em que selecionam os agricultores familiares localizados na regido Sul do pais, que
apresentam bases produtivas mais organizadas e que podem fornecer a soja em grande escala
para os arranjos do SBS. Esse processo desencadeado pela predominancia da soja como principal
matéria-prima utilizada na producdo do biodiesel brasileiro afasta a participa¢do representativa
dos agricultores familiares das regides Norte, Nordeste e semiarido brasileiro, que produzem em
menor escala e com localizacdo desfavoravel, comprometendo a diretriz de inclusdo social
prevista para a intervencgao.

Quanto aos objetivos e resultados econémicos:

e A Politica vem conseguindo introduzir, gradualmente, o biodiesel na matriz energética brasileira,
ampliando e consolidando sua cadeia produtiva, em substitui¢cao ao diesel fdssil. Entretanto, faz-
se necessario que as decisdes dos gestores publicos a respeito das modificagdes dos percentuais
de mistura obrigatdria do biodiesel ao dleo diesel sejam mais transparentes e que sigam
procedimentos pré-definidos, com vistas a dar mais seguranca ao setor produtivo e atrair mais
investimentos para esse mercado.

e Em termos de estimulos comerciais, é possivel afirmar que a regra, que determina que até 80%
do volume de biodiesel total comercializado seja proveniente de UPB detentoras do SBS, acabou
por se constituir em uma reserva de mercado que protege as UPB certificadas com o SBS,
contrariando os dispositivos legais vigentes que definem as garantias de livre mercado no pais,
além de contrapor o desenho da Politica que prevé como impacto econémico esperado o
desenvolvimento de uma cadeia de fornecimento de biodiesel baseada na garantia do livre
comeércio e da liberdade econdmica.

e A competitividade do preco do biodiesel tem sido impactada pela dependéncia da soja, aliada a
manutencdo de gastos tributdrios destinados ao dleo diesel féssil. A soja dolarizada vem
apresentando valorizagao, principalmente a partir do ano de 2019, onde se visualiza 0 aumento
constante dos pregos dessa commodity. Em caminho oposto, a moeda brasileira sofreu
desvalorizacdo em relagdo a moeda americana. Essas duas varidveis repercutem fortemente no
aumento do preco do biodiesel, refletindo na sua competitividade frente ao 6leo diesel féssil.
Constatou-se, portanto, que a sociedade acaba por suportar, indiretamente, grande parte dos
custos de implementagdo do biocombustivel, especialmente nas ocasides em que ocorre forte
variagdo no preco das commodities agricolas em funcdo de conjunturas econdmicas
internacionais adversas.
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e Auséncia de a¢Oes na Politica que busquem mitigar os riscos e as incertezas da volatilidade dos
precos da commodity soja, impactando negativamente na reducdo da dependéncia dos
combustiveis fosseis e na oferta de combustiveis alternativos para o abastecimento do mercado
consumidor nacional (seguranca energética).

e Necessidade de promover, o mais breve possivel, a regulamentacdo da importagao do biodiesel,
uma vez que se discute o impacto que poderia trazer para a reducdo dos precos de
comercializagdo desse produto. Todavia, o processo de regulamentacdo deve sopesar as questdes
relacionadas com os direitos antidumping para evitar que os produtores nacionais sejam
prejudicados por importacdes realizadas a precos dumping, pratica considerada desleal em
termos de comércio em acordos internacionais.

Quanto aos objetivos e resultados ambientais:

e A Politica tem propiciado beneficios de reducdao da emissdo de poluentes. No entanto, o numero
insuficiente de estudos existentes impede que se conclua sobre a melhoria da saide humana em
centros urbanos e até mesmo que se precifique economicamente as externalidades positivas
geradas com a redugdo das emissdes de GEE.

e Os beneficios ambientais tém sido atenuados por custos associados a qualidade do biodiesel. Em
funcdo da caracteristica de instabilidade da mistura biodiesel/diesel, hd aumentos de custos
relacionados ao monitoramento e acompanhamento da sua qualidade, ocasionando a
necessidade de revisGes constantes das especificacées do biodiesel pela ANP e sendo mais um
fator que dificulta a diversificagdo de matérias-primas para uso na producao do biocombustivel.

e Necessidade de inclusdo, no desenho da Politica, de acdes que fomentem a rastreabilidade das
principais matérias-primas utilizadas na producdo de biodiesel, em especial a soja e o sebo bovino.
Essa modificacdo teria como objetivo garantir a implementacdo, de forma sustentavel, da
producdo e do uso do biodiesel no pais.

2) Em que medida a governanc¢a do Programa Nacional de Produg¢do e Uso do Biodiesel (PNPB) é
aderente as melhores praticas, considerando o contexto da Politica Energética Nacional e, dentro dele,
do Selo Biocombustivel Social?

Ha falhas nas estruturas da governanca da Politica do Biodiesel — relacionadas aos componentes
Participacdo Social, Coordenacdo e Coeréncia, Monitoramento e Avaliacdo, e Accountability — que vém
comprometendo as capacidades estatais para gerir os resultados esperados pela intervencao. Em sintese,
foi constatado que:

e A Politica ndo dispde de mecanismos institucionalizados para verificar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade da ac¢do estatal (indicadores). Além do mais, ndo foram estabelecidas metas que
possibilitem avaliar o alcance da intervengdo em relacdo ao bem-estar da sociedade e ao interesse
publico. A auséncia desses mecanismos dificulta o monitoramento e a avaliagdo da Politica.

e Falta institucionalizagdo dos mecanismos de coordenagdo, comunica¢do e colaboragdo para o
alinhamento estratégico e operacional entre os drgdos gestores da Politica. Inexiste uma
estrutura formalmente definida de coordenagdo entre os gestores envolvidos, competéncia
anteriormente atribuida a extinta CEIB, que possibilite o alinhamento coerente dos objetivos
energéticos, sociais e ambientais da Politica.

e E necessario o aprimoramento da transparéncia do Demonstrativo de Gastos Tributdrios,
documento elaborado e divulgado pela RFB para informar a perda de arrecadagao com gastos
tributarios, inclusive os destinados ao biodiesel. O método adotado pela RFB para a divulgagao
dos gastos tributdrios do biodiesel ndo é transparente e, tampouco, faz cruzamentos com
informagdes existentes em banco de dados de outros érgaos participantes da Politica, como é o
caso da ANP e do Mapa.

e Faltam divulgacdo e evidéncias que justifiquem a dispensa de AIR em processo de alteragdo das
regras e procedimentos para concessao, manutencado e uso do SBS.

3) Em que medida o Programa Nacional de Produgdo e Uso do Biodiesel (PNPB) tem sido eficaz para
atingir os objetivos de inclusdo social, redu¢do do impacto ambiental decorrente de consumo de
combustiveis fésseis e o desenvolvimento competitivo quanto a produgao e ao consumo?
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e A politica viabilizou um combustivel alternativo ao diesel, ainda que sujeito ao mercado da soja.

e A Politica vem apresentando resultados distintos daqueles definidos em sua formulagdo,
especialmente no que diz respeito aos seus objetivos relacionados com a inclusdo social, com o
aumento da diversidade de oleaginosas e com o desenvolvimento das potencialidades regionais.
O objetivo de contribuir para o desenvolvimento rural da agricultura familiar foi parcialmente
atingido, mas com problema de focalizacao, visto ter sido direcionado para a Regido Sul.

e Potencialidade da utilizacdo do biodiesel para mitigar a reducdo da emissdo de gases poluentes
na atmosfera, auxiliando no atingimento das metas firmadas em Acordos Internacionais nos quais
o Brasil figura como signatario.

e A comprovacao da efetividade da Politica para promover a melhoria das condicdes de saide em
grandes centros urbanos resta comprometida, em virtude da insuficiéncia de estudos que
comprovem esse beneficio e da dificuldade de mensuracdao e monetizacdo de tal efeito.

e Areserva de mercado, sem previsdo de mecanismos para aumento de produtividade da cadeia,
e a restricdo a importacdo sao contrdrias a expectativa de desenvolvimento competitivo da
cadeia, visto que ndao expdem a cadeia a competicdo por precos.

4) O Selo Biocombustivel Social contribuiu para o aumento do emprego e da renda na agricultura
familiar, bem como para a participacao dos produtores de biodiesel detentores do Selo no incremento
de renda nas localidades (estados e municipios) em que estdo inseridos?”

Sim, o SBS contribuiu. Houve impactos positivos decorrentes das acdes da Politica em relacdo a renda do
agricultor familiar. Entretanto, esse incremento ficou restrito as familias localizada nas regides Sul e
Centro-Oeste do pais, por serem regides integradas a cadeia da soja. Os municipios tradicionalmente
considerados como polos produtores de biodiesel apresentaram um maior valor de Rendimento Médio,
guando comparado com as demais localidades produtoras de soja, mas ndo enquadrados na mesma
categoria.

5) Em que medida o custo/beneficio do Programa Nacional de Produgdo e Uso do Biodiesel (PNPB),
pelos prismas de seguranca energética, sustentabilidade econdmica, eficiéncia ambiental e inclusao
social, justifica a continuidade da Politica?

e A comparagdo entre os custos diretos e indiretos da Politica (respectivamente, gasto tributario e
aumento de preco do Diesel B ao consumidor) possibilitou demonstrar que, em 2019, os custos
indiretos correspondiam a aproximadamente 36% do total dos custos diretos decorrentes da
renuncia tributaria prevista para a Politica. Esse quadro foi alterado nos anos seguintes, onde os
custos indiretos aumentaram significativamente, alcangando quase 11 vezes o valor dos custos
diretos, com por exemplo no ano de 2021. Em sintese, é como se em 2019 a sociedade de forma
geral dispendesse aproximadamente 36% do que o Estado desembolsou para a manutengao do
Programa, e, em 2021 esse valor correspondesse o 11 vezes o dispéndio do Estado executor da
intervencdo, em fungdo do aumento significativo do preco da soja.

e A projecao dos cendrios de evolugdo dos custos diretos e indiretos da Politica elaborada por este
trabalho para o periodo de 2023 a 2030, utilizando-se o mesmo percentual de mistura obrigatdria
do biodiesel ao dleo diesel féssil (B10), permite afirmar que, considerando a manutengdo dos
valores da soja nos patamares atuais (saca da soja de 60 Kg a RS 165,00), os custos indiretos
permanecem bem superiores aos custos diretos durante todo o periodo avaliado, o que
demonstra um potencial indicador de assimetria no que se relaciona a reparticdo dos custos de
manutenc¢do da politica. De outro lado, se o preco da soja estiver nos patamares daqueles
alcancados no periodo pré-pandemia da COVID-19, havera uma percepg¢ado de melhora em relacdo
a competitividade dos pregos do biodiesel, melhorando também a relacdo entre os custos
indiretos e diretos da Politica;

e Nao foi possivel realizar um comparativo entre os custos e os beneficios da Politica, em razdo dos
fatores (possivelmente conjunturais) relacionados com os efeitos das altas do prego da soja em
relagdo aos pregos do biodiesel, o que aumenta consideravelmente o custo indireto da Politica,
e, ainda, pelo fato de que alguns beneficios, especialmente aqueles relacionados com a melhoria
da qualidade de vida da populagdo em geral, sdo de dificil mensuracdo e monetizacgao.
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https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade%20/agroenergia/arquivos/pna-2ed-portugues.pdf
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Apéndice A - Arvore de Problemas (Social)
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Apéndice C - Arvore de Objetivos (Social)
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Apéndice D - Arvore de Objetivos (Energético-ambiental)
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Apéndice E - Modelo Légico da Politica de Desoneracao do Biodiesel

‘. Conselho de
Monitoramento e

Avaliacao de
Politicas Publicas

Quadro 10: Modelo Légico da Politica de Desoneracdo do Biodiesel (insumos, processos, produtos e resultados)

INSUMOS ‘

Recursos humanos
(MME, Mapa, CNPE) e
Sistema Eletronico de

Informagdes (SEI)

RESPONSAVEL: ATIVIDADE OU PROCESSO

UPB e importadores: Produzir e fornecer a distribuidoras biodiesel de

PRODUTOS

Biodiesel de qualidade e com prego competitivo para
comercializagdo no mercado interno e externo

qualidade

Biodiesel de qualidade importado

Distribuidoras: Formalizar contratos de compra antecipada de biodiesel

Contratos de aquisigdo de biodiesel celebrados conforme
requisitos do PNPB

MME: Coordenar grupos de trabalho criados pelo CNPE para avaliar o
PNPB e propor melhorias em suas regras

MME: Acompanhar as iniciativas e os programas de governos estaduais
para o biodiesel

MME: Exercer as atividades de secretaria executiva do CNPE

Mapa e MME: Estabelecer e publicar o percentual do biodiesel total
comercializado que serd proveniente dos produtores de biodiesel
detentores do SBS

Resolugdes do CNPE e portarias do Mapa e do MME
publicadas

MME: Coordenar testes em motores para expansao do teor de mistura
obrigatdria

Testes realizados

MME: Elaborar indicadores e estabelecer metas para o PNPB
(monitoramento)

Indicadores formalizados e institucionalizados

CNPE: Definir sobre: (i) o cronograma de evolugdo do teor da mistura; (ii)
a redugdo temporaria do teor da mistura por motivo de justificado
interesse publico; (iii) as diretrizes para o modelo de comercializagdo e o
uso do biodiesel; (iv) as diretrizes para o uso voluntario do biodiesel em
quantidade superior ao percentual obrigatério.

Diretrizes e cronograma para mandato de mistura do
biodiesel definidos

Servidores publicos da
ANP e Sistema de
Informagdes de
Movimentagdes de
Produtos (SIMP)

ANP: Regular e autorizar as atividades relacionadas a produgao,
importagdo, exportacdo, armazenagem, estocagem, distribuicdo, revenda
e comercializagdo de biodiesel

ANP: Especificar a qualidade do biodiesel e do diesel

Resolugdes da ANP publicadas e programas de qualidade
do combustivel criados - PMQBIO (Biodiesel) e PMQC
(Diesel B)

ANP: Monitorar e fiscalizar a mistura obrigatdria, a qualidade e o
cumprimento das regras de comercializagdo do biodiesel

Acdes de fiscalizagdo realizadas pela ANP

ANP: Coletar e publicar dados relacionados ao biodiesel B100 e ao diesel B

Dados oficiais do setor de biodiesel publicados

RESULTADOS

Uso crescente e gradual do biodiesel em substitui¢do ao
diesel féssil (transigdo energética)

Disponibilizagdo de biodiesel de qualidade, em
atendimento a exigéncias da ANP e do mercado
consumidor

Fornecimento continuo de biodiesel para estoque
operacional: abastecimento interno e exportagao

Ampliagdo do uso voluntario do biodiesel

Garantia de venda de percentual minimo do volume total
de biodiesel produzido pelas usinas certificadas com o SBS

Aumento da oferta e da competitividade de derivados
(farelo de soja, glicerina)

Ampliagdo do investimento de capital no PNPB

Redugdo das emissGes de CO2 e materiais particulados
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INSUMOS

Servidores publicos do
MAPA e Sistema de
Gerenciamento das
Acdes do Biodiesel

(Sabido)

RESPONSAVEL: ATIVIDADE OU PROCESSO

Agricultores familiares e cooperativas: Produzir e fornecer matéria-prima

PRODUTOS

Matéria-prima fornecida para produgdo de biodiesel

UPB e agentes intermedidrios: Formalizar contratos de compra antecipada
com garantia de pregos minimos aos agricultores familiares

Contratos de aquisigdo de matéria-prima celebrados
conforme requisitos do PNPB

UPB: Capacitar e prestar assisténcia técnica

Agricultores familiares capacitados e qualificados com
acesso a insumos produtivos

Mapa: Regulamentar e rever os procedimentos, as responsabilidades e os
demais requisitos do uso do SBS

Normativos do Mapa publicados com os critérios e
procedimentos relativos a concessdo e manutengdo do
direito de uso do SBS

Mapa: Analisar os processos de concessdo do SBS requeridos pelas UPB e
habilitagdo dos agentes intermediarios

Agricultores familiares incluidos no PNPB

UPB certificadas com o SBS e agentes intermedidrios
habilitados

Mapa: Avaliar e fiscalizar o cumprimento dos critérios para fins de
manutengdo ou cancelamento da certificagdo do SBS das UPB e da
habilitagdo dos agentes intermediarios

Acdes de fiscalizagdo realizadas pelo Mapa

Mapa: Coletar, validar e publicar dados sobre o SBS

Mapa: Elaborar indicadores e estabelecer metas para o PNPB/SBS
(monitoramento)

Indicadores formalizados e institucionalizados

Servidores publicos do
Mapa, ME e da RFB;
renlincia de receitas

ME: Fixar coeficiente para redugdo diferenciada das aliquotas de
contribui¢do para o PIS/PASEP e Cofins.

Mapa: Publicar a relagdo atualizada das UPB certificadas com o SBS

Produtores de biodiesel certificados com o SBS
beneficiados

RFB: Aplicar a aliquota padréo e diferenciada do PIS/PASEP e Cofins sobre
as vendas do produtor ou importador de biodiesel.

Registro especial de produtor ou importador de biodiesel
concedido

Conselho de
Monitoramento e
Avaliacao de
Politicas Publicas

y P

RESULTADOS

Ampliagdo (Inclusdo) da participagdo da agricultura familiar
na cadeia produtiva do biodiesel

Expansdo do comércio de produtos da agricultura familiar

Aumento da viabilidade e da capacidade produtiva da
atividade agricola na agricultura familiar

Fortalecimento do associativismo e do cooperativismo no
ambito da agricultura familiar

Regionalizagdo de aquisicdo de matérias-primas para a
produgdo de biodiesel

Desenvolvimento das potencialidades regionais por meio
da produgdo de oleaginosas (commodities ou outros
produtos)

Diversificagdo de matérias-primas no PNPB

Aumento da geragdo de emprego e renda dos agricultores
familiares no PNPB

Acesso a linhas de crédito rural em fungdo da formalizagdo
de contratos antecipados
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INSUMOS ‘ RESPONSAVEL: ATIVIDADE OU PROCESSO PRODUTOS ‘ RESULTADOS

MCTI: Organizar editais de fomento a PDI para o setor de biodiesel

MCTI: Pesquisar novas matérias-primas para a produgdo de biodiesel . . .
Pesquisas para novas tecnologias realizadas

MCTI: Incentivar a pesquisa e difusdo de novas tecnologias para o Ampliagdo do conhecimento sobre as espécies regionais
biodiesel oleaginosas utilizadas como matérias-primas

EPE: Avaliar conjuntura de biocombustiveis
Recursos cientificos e

tecnoldgicos; Servidores | EPE, Universidades e Embrapa: Elaborar estudos de infraestrutura, oferta, Aumento da base cientifica com o desenvolvimento de
publicos (MCTI, EPE, | Produgdo, transformacdo, precos e comercializagdo de biocombustiveis e novas rotas tecnolégicas, da PD&I (RBTB), de patentes, de
Universidades, os seus impactos socioambientais solugdes técnicas etc.
Emb - " - - — - L o
7T EPE: Estimar a demanda energética futura do ciclo diesel, incluindo os Andlises e projegoes de médio e longo prazo sobre
biocombustiveis biocombustiveis e estudos da EPE publicados

Integragdo de cadeias produtivas e politicas agricolas com
EPE: Elaborar estudos sobre mercados nacional e internacional de a politica energética
biocombustiveis

EPE: Subsidiar o MME no planejamento energético, incluindo os
biocombustiveis para o ciclo diesel

Fonte: Elaborado pela CGU.
Nota explicativa: Os insumos, as atividades e os produtos cujas células foram preenchidas de verde se relacionam aos resultados econdmicos/energéticos e ambientais da Politica;
em amarelo, aos resultados sociais; e, em azul, aos resultados de cunho cientifico e tecnoldgico.

Os impactos sociais, econdmicos e ambientais — parte integrante do Modelo Ldgico, decorrentes dos objetivos previstos e de todos os resultados supracitados para
a Politica — encontram-se elencados no quadro complementar a seguir:
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Quadro 11: Modelo Légico da Politica de Desoneracao do Biodiesel (impactos)

IMPACTOS SOCIAIS

Melhoria da qualidade de vida dos agricultores familiares

Desenvolvimento de pequenas comunidades do Norte,
Nordeste e Semiarido

Fixagdo do agricultor familiar no campo

Melhoria do IDH em municipios produtores de oleaginosas
para o PNPB

Redugdo das desigualdades regionais

IMPACTOS ECONOMICOS

Consolidagdo do biodiesel como fonte energética alternativa
(diversificagdo da matriz energética)

Redugdo do risco de desabastecimento de combustiveis
(seguranca energética)

Competitividade do prego do biodiesel em relagdo ao prego do
diesel fossil

Estimulo a concorréncia no mercado de combustiveis de ciclo
diesel

Redugdo da dependéncia da commodity (diesel produzido no
pais ou importado)

Cadeia de fornecimento de biodiesel baseada na garantia do
livre comércio e da liberdade econémica

Ambiente de negdcios atrativo para investimentos de capital
em biocombustiveis

Aumento da produtividade e melhoria da qualidade dos
biocombustiveis oriundos de novas matérias-primas e rotas
tecnoldgicas

Adequacdo e melhoria da produtividade das espécies de
oleaginosas nacionais

Conselho de
Monitoramento e
Avaliacao de
Politicas Publicas

< 1P

IMPACTOS AMBIENTAIS

Melhoria da qualidade do ar nos centros urbanos

Melhoria da imagem do pais com o alcance das metas e
acordos internacionais (ODS 7 do Acordo de Paris e NDC 2020)

Melhoria das condigdes de salde nos centros urbanos

Fonte: Elaborado pela CGU.
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Apéndice F - Estimacdo do impacto da Politica para a renda da
agricultura familiar

O modelo utilizado para a estimacao foi, conforme ja ressaltado neste Relatério, o modelo utilizado por
Prado (2015) em sua tese de doutorado. Esse modelo é descrito a seguir.

A Equacdo (1), abaixo, apresenta um modelo genérico utilizado para o calculo da estimacdo diferenca-
em-diferenca.

Yii = a+tyd; +yde +6(d; xd;) + B Xit + €i €Y)

n
i=1

Para o propésito deste estudo, a varidvel Y;; é o rendimento médio municipal anual da soja ao longo do
periodo de 2003 até 2019 que foi obtido por meio do calculo:

Valor Recebido pelo Produtor s,

Rendimento Medio rs;tom) = Quantidade colhida oy

Onde d; representa uma varidvel dummy para os municipios que foram contemplados pela Politica. Ou
seja, para aqueles afetados pela Politica do Biodiesel, essa varidvel assumird valor igual a 1; caso contrario,
0.

Por suavez, d; representa uma variavel dummy para o momento em que a Politica do Biodiesel comecou,
no ano de 200733, Assim, para os anos em que a Politica foi implementada e afetou 0os municipios neste
estudo (ou seja, anos maiores ou iguais a 2007), essa variavel assume valor igual a 1; e, para os demais
anos, valor 0.

A varidvel § expressa a hipétese de identificagdo do modelo, sendo que seu valor determinara se de fato
a Politica gerou algum efeito (positivo ou negativo) sobre os municipios que sofreram a sua intervengdo
quando comparados com os demais municipios, no mesmo instante de tempo, mas que nao sofreram
efeitos da Politica.

A varidvel X;; representa o conjunto de varidveis de controle utilizadas para permitir uma correta
apuragdo dos parametros de interesse. Dentre essas variaveis, utilizou-se a receita corrente municipal ao
longo do tempo, que contempla tanto a arrecadacdo de cada municipio quanto as transferéncias de
impostos recebidas constitucionalmente. O objetivo é controlar o efeito que o poder econémico de cada
cidade possa exercer sobre a varidvel dependente.

Utilizou-se também a taxa de crescimento populacional. Quanto maior a quantidade de municipes em
uma cidade, maior poderd ser a quantidade de veiculos movidos a diesel e, adicionalmente, ndo somente
a arrecadacdo tributdria, mas o tamanho da cidade como um todo pode afetar a varidvel dependente
neste estudo.

Segundo Angrist e Piscke (2008), as varidveis dummies, matematicamente, irdo apresentar o mesmo
modelo quando comparamos as diferencas entre grupo de controle e grupo de tratamento.

Yi = E[Yist|s = Polo,t < 2006] — E[Yjs|s = Nao Polo,t < 2006] = dp010 — dnio polo
¥t = E[Yis¢|s = Nédo Polo,t = 2007] — E[Y;s:|s = Ndo Polo,t < 2006] = ds3007 — d<2006 2)

133 A Politica aconteceu efetivamente no ano de 2005, quando foi promulgada a Lei n2 11.097, em 13 de janeiro.
Entretanto, consideramos o ano de 2007 como inicio em virtude do Projeto Polos de Biodiesel, visto que, por meio
desta iniciativa, é possivel verificar as cidades que foram mais ou menos afetadas pelo PNPB. Mais informagdes em:
Prado (2015).
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& = {E[Yt|s = Polo,t = 2007] — E[Y;st|s = Polo,t < 2006]} — {E[Y;s¢|s = Nao Polo,t = 2007] —
E[Y;s¢|s = Nao Polo,t < 2006]}

O conjunto de equagdes (2), acima, descreve a hipdtese de identificacdo do modelo. Especificamente, o
parametro de interesse é 8§, que ird apresentar a diferenca entre a evolucdo no tempo do grupo de
tratamento e de controle. Para tanto, a estimacdo desses resultados toma como base a metodologia de
dados em painel, o que permite analisar esses dois grupos a nivel municipal ao longo do tempo.

E, para distinguir quem sera o grupo de tratamento e controle, adotou-se como base o Projeto Polos de
Producdo de Biodiesel*. O referido Projeto foi desenvolvido pelo, & época, Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) para qualificar as familias no fornecimento de insumos para a industria
de biodiesel, com o objetivo de intensificar a assisténcia técnica para o cultivo das culturas e apurar se
alguma regido apresentava boas condi¢des para suprir as refinarias.

Portanto, algumas regides foram definidas como polo produtor de insumos para biodiesel, enquanto
outras ndo foram. Importante ressaltar que a definicdo de uma cidade como ndo produtora (mesmo
apresentando o cultivo da soja) foi motivada por diversos outros aspectos, como, por exemplo, o ndo
cadastramento das familias no Pronaf, quesito obrigatdrio para ser considerado um polo (PRADO, 2015).

Por fim, todas as variaveis monetarias foram deflacionadas, considerando-se o ano de 2019 como
referéncia por meio do indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), apurado pelo IBGE e utilizado como
meta de inflacdo para a Politica Monetaria Nacional.

134 De acordo com informacdes recentes do Mapa, os agricultores familiares ndo estdo mais organizados em polos
de produgdo. Contudo, para boa parte dos anos contemplados na avaliacdo de impacto aqui realizada, o projeto
ainda existia. Além disso, o Mapa disponibilizou a relagdo de todos os municipios brasileiros para os quais ha a¢des
do Selo Biocombustivel Social. Verificou-se que muitos destes municipios correspondem ainda aos que foram
relacionados como ‘Polos’ na avaliagdo realizada.
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Apéndice G - Estimativa de correlacao entre os precos do dleo
de soja e do biodiesel, bem como entre os precos do diesel e
do petréleo

Conforme apresentado na secdo 4.2.4. deste relatério, desenhou-se um modelo de regressdo linear

simples para estimar o preco do litro do biodiesel em fungao de variagdes do preco da soja. O modelo é
explicitado a seguir:

Phio = Bo+ P1-Psoja + [, emque:
Py, representa o prego do litro do biodiesel; e
Pgyjq traz o preco da commodity soja (60 kg).
De acordo com o modelo, o preco do biodiesel pode ser estimado da seguinte maneira:
Pyio = — 0,100 + 0,0342705. Py jq
Os detalhes da estimacdo estdo relacionados na Tabela 28, a seguir:

Tabela 28: Resultados do Modelo de Regressdo (6leo de soja e biodiesel)
Model 3: OLS, using observations 1-101

Dependent variable: p_biodiesel

Coefficient Std. Error t-ratio p-value
const -0.100761 0.0888763 -1.134 0.2597
p_soja 0.0342705 0.000793149 43.21 <0.0001 ok
Mean dependent var 3.407030 S.D. dependent var 1.611721
Sum squared resid 13.08107 S.E. of regression 0.363500
R-squared 0.949643 Adjusted R-squared 0.949134
F(1, 99) 1866.946 P-value(F) 4.64e-66
Log-likelihood -40.09311 Akaike criterion 84.18622
Schwarz criterion 89.41646 Hannan-Quinn 86.30357

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, utilizando o método dos Minimos Quadrados Ordinarios.

O modelo de regressao linear utilizado revelou bom valor para os coeficientes R obtidos (tanto o regular
quanto o ajustado, que ficaram em torno de 0,949). Essa métrica, que varia entre 0 e 1, ird nos informar
qudo bom foi o ajustamento do modelo, ou seja — para a regressdao em tela, o quanto da variagdo dos
precos da soja foram capazes de explicar as variagdes do preco do biodiesel (presumindo-se causalidade).
Outra métrica interessante para nossa analise foi o valor obtido para o p-valor, que for inferior a 0,0001.
Isso significa que, a um nivel de significancia de 5% ou mesmo inferior a isso, podemos rejeitar a Hipdtese
nula de que o coeficiente associado a varidvel preco da soja (Ho: B_1=0) ndo é estatisticamente
significante para o modelo.

Alternativamente, testou-se também uma op¢do de modelo considerando a adicdo de variaveis dummy
que representassem as faixas de adicdo obrigatdria do biodiesel ao diesel. Nesse sentido, foram criadas
as dummies ‘d_8 10’ e ‘d_11_13’, no intuito de se controlar o efeito no preco do biodiesel das adigGes
mandatdrias (em percentuais). Dessa forma, as variaveis ‘d 8 10 e ‘d_11 13’ representam
respectivamente as faixas de adicdo de 8% a 10% (inclusive) e de 11% a 13% (inclusive). Os efeitos das
adi¢cOes de 5% a 7%, para as quais ha ocorréncias positivas nos dados analisados foram controlados no
intercepto do modelo. As supracitadas varidveis ndo se revelaram estatisticamente significantes a p<0.01.
A um nivel p<0.05, apenas ‘d_8_10’ revelou-se significante. Contudo, no sentido de simplificacdo das
anadlises que foram realizadas na valoragao da politica, o0 modelo para a determina¢do do preco do
biodiesel considerou apenas a variavel ‘Psoja’.
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De maneira andloga, utilizou-se um modelo simples de regressao linear para estimar o preco do diesel a
partir do valor do barril de petrdleo (convertido para reais), explicitado a seguir:

Pgieset = Bo + ﬁ1-Ppetr_r$ + 4, em que:
Pjieser representa o prego do litro do diesel, em RS; e
Py etr r¢ traz o prego do barril de petréleo, em RS.
Os resultados alcancados indicam que o preco do diesel pode ser estimado por meio da seguinte relacao:
Pgiesel = 0,703 + 0,00699768. Ppetr rg
Os detalhes da estimacao estao dispostos na Tabela 29, a seguir:

Tabela 29: Resultados do Modelo de Regressdo (petrdleo e diesel)
Model 2: OLS, using observations 1-96

Dependent variable: P_diesel

Coefficient Std. Error t-ratio p-value
const 0.703099 0.0861662 8.160 <0.0001 HAx
p_petrR 0.00699768 0.000312912 22.36 <0.0001 HAx
Mean dependent var 2.475194 S.D. dependent var 0.829225
Sum squared resid 10.33547 S.E. of regression 0.331590
R-squared 0.841780 Adjusted R-squared 0.840097
F (1, 94) 500.1085 P-value(F) 2.07e-39
Log-likelihood -29.23732 Akaike criterion 62.47463
Schwarz criterion 67.60333 Hannan-Quinn 64.54774

Fonte: Elaborado pela equipe da CGU, utilizando o método dos Minimos Quadrados Ordinarios.

O modelo de regressao linear utilizado revelou bom valor para os coeficientes R obtidos (tanto o regular
qguanto o ajustado, que ficaram em torno de 0,84). Outra métrica interessante para nossa analise foi o
valor obtido para o p-valor, que foi inferior a 0,0001, o que significa que, a um nivel de significancia de
5% ou mesmo inferior, podemos rejeitar a Hipdtese nula de que o coeficiente associado a variavel precgo
do barril de petréleo (Ho: B; = 0) ndo é estatisticamente significante para o modelo.

As fontes de dados utilizadas nas estimacGes acima sdo informadas na secdo 4.2.4 do relatdrio.
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