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1. O presente Relatdrio de Recomendagdes é resultado da avaliagdo da Politica de Desoneragdo do PIS/Pasep e da
Cofins para o Biodiesel no Brasil, impulsionada pelo Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB) e
pelo Selo Biocombustivel Social (SBS), realizada no ambito do Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas Federais (CMAP). Por se tratar de um resumo, aconselha-se que sua leitura seja realizada
concomitantemente com o Relatério de Avaliagdo.

2. Considerando os beneficios fiscais previstos na Lei n2. 11.116/2005 e no Decreto n2. 10.527/2020, em termos de
materialidade, a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) projetou para 2022 o montante de RS 2,9
bilhdes de reais como gasto tributario decorrente da Politica de Desoneragao do Biodiesel, conforme DGT PLOA
2022 — RFB/ME (2021), o que fundamentou a inclusdo da Politica no Ciclo de Avalia¢des de Politicas Publicas pelo
CMAP para o ano de 2022.

3. Respaldado no Guia Pratico de Analise Ex Post, da Casa Civil da Presidéncia da Republica, com os ajustes aplicaveis
as especificidades da Politica sob anadlise, este trabalho trata das avaliagcGes do desenho, de governanga, de
impactos/resultados e econdmica (custo-beneficio) da Politica de Desoneragdo do Biodiesel, incluidos o PNPB e o
SBS. O objetivo principal desta avaliagdo foi o desenvolvimento de uma analise critica da intervengdo estatal,
buscando possibilidades para seu aperfeicoamento junto aos setores envolvidos. Para tanto, a presente avaliagdo
buscou responder as seguintes questdes avaliativas:

3.1 Em que medida o Programa Nacional de Produgdo 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 transi¢cdo energética?

3.2 Em que medida a governanga 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?

3.3 Em que medida o Programa Nacional de Produc¢do 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 produgdo e ao consumo?

3.4 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?

3.5 Em que medida o custo/beneficio do Programa Nacional de Produc¢do e Uso do Biodiesel (PNPB), pelos prismas
de seguranga energética, sustentabilidade econOmica, eficiéncia ambiental e inclusdo social, justifica a
continuidade da Politica?

4. Para as avaliagGes do desenho e de governanga, foram realizadas oficinas virtuais, com a assessoria da Fundagdo
Getulio Vargas (FGV/EESP — CLEAR), que contaram com participagdes dos atores publicos envolvidos na
implementagdo e na execugdo da Politica, quais sejam: Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(Mapa), Ministério de Minas e Energia (MME), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP),
Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Adicionalmente, a Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap) realizou estudo de benchmarking para o trabalho de avaliagdo do
desenho, apresentando uma revisdo de praticas internacionais sobre a produgdo, os mecanismos e os incentivos
governamentais a producdo e ao uso do biodiesel, através da iniciativa EVEx — Evidéncia Express.
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5. Para as questOes avaliativas de resultado, impacto e econ6mica, foram realizadas analises de séries (historicas e
prospectivas) de preco e volume de biodiesel e de substitutos, construcdo de referencial analitico, com o
detalhamento do mercado de biodiesel no mundo e no Brasil, técnicas de estatistica, avaliagdo dos cenarios de
transigdo e seguranga energética, benchmarking e outras.

6. Compreendeu-se que a Politica de Desoneragdo do Biodiesel busca alcangar, por meio da articulagao de diferentes
acOes, objetivos de cunho ambiental, econdémico e social. Dessa forma, as avaliagdes de desenho, impactos e
resultados e de custo/beneficio da Politica foram desenvolvidas com a finalidade de verificar se tais objetivos
estdo, de fato, sendo alcangados pela intervencao estatal.

7. Preliminarmente, é importante mencionar que a Politica acabou sendo dominada pelo mercado da soja, em
virtude desse grao ter se apresentado, desde a concep¢do da intervengdo, como sendo a Unica matéria-prima
capaz de ser fornecida em grande escala para dar sustentabilidade a Politica. Em decorréncia desse cenario,
identificou-se um descompasso entre os pressupostos da Politica e os resultados e impactos até aqui alcangados.
Corroboraram com essas assertivas os resultados das avaliagdes realizadas por este trabalho, que seguem,
resumidamente, abaixo destacados.

8. Mediante a avaliagdo de desenho foi possivel identificar, em relagdo aos objetivos sociais, que a Politica do
Biodiesel tem favorecido a produgdo de soja do Pais, sem diversificagdo das matérias-primas e sem aumento
significativo do numero de agricultores familiares incluidos na cadeia produtiva. A respeito do objetivo ambiental,
a Politica tem propiciado beneficios de reducdo da emissdo de poluentes, porém ha limitagGes ao aumento do
mandato relativas a qualidade do produto e faltam incentivos a adogdo de mecanismos de rastreabilidade das
matérias-primas. No que se refere ao objetivo econdmico, a adigdo compulséria do biodiesel viabilizou a
substituicdo do diesel féssil, em que pese a sua competitividade ser prejudicada devido a dependéncia da soja,
somada a obrigatoriedade de 80% de sua comercializagdo ser proveniente de UPB certificadas com SBS e aos
incentivos fiscais dados ao diesel.

9. A avaliacdo de governanga demonstrou falhas nas estruturas de governancga da Politica que comprometem as
capacidades estatais para gerir os resultados esperados pela intervengdo, em especial, quanto aos componentes
Participacdo Social, Coordenacdo e Coeréncia, Monitoramento e Avaliacdo, e Accountability.

10. As avaliagcGes de impactos e de resultados realizadas neste trabalho permitiram afirmar, sob a ética dos objetivos
ambientais, que a utilizagdo do biodiesel tem potencialidade para mitigar a redugao da emissdo de gases poluentes
na atmosfera, auxiliando no atingimento das metas firmadas em Acordos Internacionais nos quais o Brasil figura
como signatario. Entretanto, a comprovacgao da efetividade da Politica para promover a melhoria das condigGes
de saude em grandes centros urbanos resta comprometida, em virtude da insuficiéncia de estudos que
comprovem esse beneficio e da dificuldade de mensuragdo e monetizacdo de tal efeito. Além do mais, as
avaliagGes de impactos e de resultados possibilitaram identificar que houve impactos positivos decorrentes das
acGes da Politica em relagdo a renda do agricultor familiar, todavia, esse incremento ficou restrito as familias
localizada nas regides Sul e Centro-Oeste do Pais, por serem regides integradas a cadeia da soja.

11. A partir da metodologia adotada neste trabalho, verificou-se que em 2019 os custos indiretos (sociedade)
correspondiam a aproximadamente 36% do total dos custos diretos (Estado). Posteriormente, a partir de 2021,
essa situagdo se inverteu com a sociedade incorrendo em gastos de aproximadamente 11 vezes maiores que os
suportados pelo executor da Politica. Portanto, em fungdo da elevacdo dos precos da soja, bem como da
dependéncia da Politica em relagdo a essa commodity, notou-se que houve uma transferéncia de renda da
sociedade para a cadeia de produgdo do biodiesel de forma ndo transparente.

12. Em arremate, é importante mencionar sobre a impossibilidade deste trabalho em realizar um comparativo entre
os custos e os beneficios da Politica, em razdo dos fatores conjunturais relacionados com os efeitos das altas do
preco da soja em relacdo aos pregos do biodiesel, que interferem consideravelmente no custo indireto da
intervencdo, e, ainda, pelo fato de que alguns custos e beneficios, especialmente aqueles relacionados com a
melhoria da qualidade de vida da populagdo em geral, serem de dificil mensuragdo e monetizagao.




Relatério de Recomendacoes

Politica de Desoneracao do Biodiesel

Recomendacoes prioritarias

&
A

Conselho de
Monitoramento e
Avaliacao de
Politicas Publicas

NUMERO PERGUNTA ACHADOS CONCLUSOES RECOMENDACC)ES
4.1.1. Ampliagdo das aquisi¢des da agricultura familiar no | O aumento do percentual de mistura obrigatdria
SBS ndo resultou na diversificagdo de matérias-primas e no | acaba por direcionar a produgdo de biodiesel para um
aproveitamento das potencialidades de todas as regides, | ganho de escala, o que tem favorecido a produgdo de
integrando parcialmente o agricultor familiar a cadeia | soja do Pais, sem diversificagdo das matérias-primas e
produtiva do biodiesel. sem aumento do nimero de agricultores familiares
1) Em que medida o Programa | 4.1.2 Inclusdo social comprometida pela ndo participagdo | incluidos. Os custos com qualidade do produto
Nacional de Produgdo e Uso do | representativa de agricultores familiares do Norte, Nordeste | também direcionam para uma monocultura (de soja,
Biodiesel (PNPB) atua nas causas | e semiarido brasileiro. no caso) e para os produtores que conseguem
. e , e L . . X . Recomenda-se ao MME e ao Mapa/MDA, de
dos problemas identificados para | 4.1.3 Estimulos da Politica do Biodiesel ao fortalecimento do | apropriar os custos com qualidade produtiva. .
S ~ s L » . . X - ~ forma coordenada no ambito do CNPE e com
justificar a formulagdo da Politica e | cooperativismo tém favorecido as cooperativas do Sul do | Houve impactos positivos decorrentes das agdes da i . i L
, L . . o B B . i apoio da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
de que forma seu desenho suporta | Pais, sem significar aumento do numero de agricultores | Politica em relagdo a renda do agricultor familiar. o R
- - . , f ) o . com o objetivo de simplificar e promover a
as demandas sociais e os | familiares incluidos. Entretanto, esse incremento ficou restrito as familias L i . X
R K L . . . e . i A auditabilidade dos incentivos concedidos, propor
compromissos internacionais | 4.1.4 Ineficacia dos incentivos tributarios para fomentar o | localizadas nas regides Sul e Centro-Oeste do Pais, por X .
. . N . . - . N K . as seguintes alteragdes a Lei n2 11.116/2005:
assumidos pelo pais referentes a | desenvolvimento das potencialidades regionais e a | serem regides integradas a cadeia da soja.
transigdo energética? diversificagdo de matérias-primas fora da cadeia produtiva | Ademais, os estimulos da Politica ao fortalecimento
1 da soja. do cooperativismo tém favorecido as cooperativas do | a) excluir os atuais coeficientes de redugdo
4.2.1 Mandato do biodiesel tem viabilizado a substituicdo do | Sul do Pais, sem, contudo, significar aumento do | diferenciados previsto nos incisos | a Il do
diesel féssil, apesar da incerteza decorrente de suas | numero de agricultores familiares incluidos. paragrafo 12 do artigo 59; e
alteragdes recentes e da concentragdo das usinas | Com a viabilidade da Politica dependente do
produtoras nas regides Sul e Centro-Oeste. fornecimento de soja, houve a concentragdo das = ~
X N ; b) propor novos coeficiente de redugdo
unidades produtoras de biodiesel em torno das dreas . X
N ~ . : diferenciados, com base em estudos e
€ WEer FeEIEe €2 elEmgien, o e, D evidéncias, que auxiliem no atendimento efetivo
4) O Selo Biocombustivel Social regides Sul e Centro-Oeste. o » d P RO
. os objetivos do Programa Nacional de Produgdo
contribuiu para o aumento do Foi verificada, ainda, a inviabilidade de comprovagdo e Uso (Jjo Biodiesel (PgNPB) ¢
emprego e da renda na agricultura do efetivo aproveitamento da matéria-prima '
familiar, bem como para a | 4.1.5 Impactos positivos da Politica em relagdo a renda do | adquirida para a producio do biodiesel e sua
participacdo dos produtores de | agricultor familiar se restringiram as familias do Sul e Centro- utilizacdo como critério de concess3o dos incentivos
biodiesel detentores do Selo no | Oeste integradas a cadeia produtiva da soja. tributarios focalizados.
incremento de renda nas Portanto, o incentivo tributario da Politica ndo esta
localidades (estados e municipios) sendo eficaz para fomentar o desenvolvimento das
em que estdo inseridos? potencialidades regionais e a diversificacdo de
matérias-primas fora da cadeia produtiva da soja.
1) Em que medida o Programa | 4.2.1 Mandato do biodiesel tem viabilizado a substituicdo do | A adi¢do compulséria do biodiesel tem viabilizado a | Recomenda-se ao MME, com o apoio do CNPE,
Nacional de Produgdo e Uso do | diesel fdssil, apesar daincerteza decorrente de suas | substituicdo do diesel fossil, todavia a sua | institucionalizar plano de contingéncia com
Biodiesel (PNPB) atua nas causas | alteragBes recentes e da concentragdo das usinas | competitividade é prejudicada devido a dependéncia | agGes que possam mitigar o aumento dos custos
2 dos problemas identificados para | produtoras nas regiGes Sul e Centro-Oeste. da soja, somada a obrigatoriedade de 80% de sua | indiretos suportados pela sociedade decorrentes
justificar a formulagdo da Politica e | 4.2.2 Incentivo comercial, por meio daobrigagdodo | comercializagdo ser proveniente de UPB certificadas | da dependéncia da volatilidade dos pregos da
de que forma seu desenho suporta | fornecimentode 80% do biodiesel advindo de usinas | com SBS e aos incentivos fiscais dados ao diesel. soja, visando garantir a seguranca energética, a
as demandas sociais e os | detentoras do Selo Biocombustivel Social, é adverso a | Constatou-se que o biodiesel brasileiro, produzido | estabilidade regulatéria e a transparéncia na
compromissos internacionais | garantia do livre comércio e da liberdade econémica. majoritariamente a partir da soja, ndo possui as | reparti¢cdo dos custos da Politica.
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NUMERO PERGUNTA ACHADOS CONCLUSOES RECOMENDAGOES
assumidos pelo pais referentes a | 4.2.3 Dependéncia da soja aliada a manuten¢do de | propriedades suficientes para o atendimento do
transigdo energética? incentivos ao diesel fossil tem prejudicado a competitividade | critério de seguranga energética, considerando-se a
do preco do biodiesel. volatilidade dos precos da soja e os custos de
4.2.4 Incapacidade da Politica em mitigar os riscos | oportunidade associados a decisdes de alocagdo de
relacionados ao provimento da seguranga energética. investimentos e producdo.
A volatilidade dos pregos da soja é um fator de risco
para o alcance da seguranga energética estimada pela
Politica, e para o qual — nos moldes atuais de
5) Em que medida o custo/beneficio funcionamento da intervengdo publica — inexistem
do Programa Nacional de Produgdo mecanismos capazes de mitigé-lo.
e Uso do Biodiesel (PNPB), pelos Deve-se destacar que ndo hda regras previstas
prismas de seguranga energética, | 4.2.5 Andlises dos custos diretos, indiretos e possiveis (institucionalizadas e transparentes) para
sustentabilidade econdmica, | beneficios da Politica. fundamentar as modificacdes de mandato de mistura,
eficiéncia ambiental e inclusdo tais como o ocorrido entre 2020 e 2022.
social, justifica a continuidade da
Politica?
Apesar de a metodologia calcular separadamente os | Recomenda-se ao MF aprimorar a transparéncia
beneficios tributérios relativos a comercializagdo de | do Demonstrativo de Gastos Tributdrios
biodiesel e a venda de matéria-prima para a sua | elaborados pela RFB, detalhando
produgdo, o valor é apresentado no Demonstrativode | separadamente cada beneficio tributdrio por
Gastos Tributarios (DGT) de forma consolidada, | tipologia legal, incluindo os valores das parcelas
2) Em que medida a governanga do impossibilitando a avaliagdo do impacto fiscal por | que compdem o célculo do gasto tributario para
Programa Nacional de Producdo e | 4.4.4 Deficiéncias na metodologia e na comunicacdo entre | cada tipologia de beneficio tributario. Ademais, nio | combustiveis.
Uso do Biodiesel (PNPB) é aderente | os 4rgdos responsdveis pelo acompanhamento tém | apresenta de forma segregada a rendncia fiscal na
3 as melhores praticas, considerando | prejudicado a transparéncia e a prestacdo de contas sobre | venda de biodiesel em funcdo da reducdo da base e
o contexto da Politica Energética | os valores dos subsidios concedidos na Politica do Biodiesel. | da redugdo diferenciada vinculada ao Selo
Nacional e, dentro dele, do Selo Biocombustivel Social, previstas, respectivamente,
Biocombustivel Social? nos art. 52 e 62 do Decreto n.2 10.527/2020.
Foram identificadas divergéncias metodoldgicas
entre os O&rgdos para apuragdo do volume de
biodiesel, para fins tributarios e de conformidade com
as regras da Politica.
2) Em que medida a governanca do | 4-4-2 Insuficiéncia de indicadores e metas institucionaispara | o politica ndo dispde de  mecanismos | Recomenda-se a0 MME e ao Mapa/MDA que
Programa Nacional de Produgio e | aferir o 'alcancel dos objetivos sociais, econdmicos e | jntitycionalizados para verificar a eficiéncia, eficicia institucionalizem, de forma coordenada no
Uso do Biodiesel (PNPB) é aderente | @mbientais da Politica. ) e a efetividade da agdo estatal. Além do mais, hd a | ambito do CNPE, indicadores e metas para o
4 as melhores praticas, considerando | 4-4-3 Necessidade de institucionalizagdo dos mecanismos de | \ocessidade de institucionalizar os mecanismos de

o contexto da Politica Energética
Nacional e, dentro dele, do Selo
Biocombustivel Social?

coordenagdo, comunicagdo e colaboragdo para o
alinhamento estratégico e operacional entre os 6rgdos
gestores da Politica.

coordenagdo, comunicagdo e colaboragdo para o
alinhamento estratégico e operacional entre os
Orgdos gestores da Politica.

monitoramento e a avaliagdo do PNPB e do SBS,
abrangendo os aspectos sociais, econémicos e
ambientais da Politica do Biodiesel.
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ACHADOS

CONCLUSOES
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1) Em que medida o Programa
Nacional de Produgdo e Uso do
Biodiesel (PNPB) atua nas causas dos
problemas identificados para justificar
1 a formulagdo da Politica e de que
forma seu desenho suporta as
demandas sociais e os compromissos
internacionais assumidos pelo pais
referentes a transi¢do energética?

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

O artigo 22 da Resolugdo CNPE n2 14/2020 prevé que
determinado percentual do volume de biodiesel total
comercializado deve ser reservado as unidades
produtoras de biodiesel certificadas com o SBS. Este
percentual foi fixado, pela Portaria Interministerial
MME/Mapa n2. 4/2021, em 80% (valor maximo previsto).
A essa reserva de mercado, somam-se a auséncia de
regulamentagdo da importagdo de biodiesel e a
dependéncia da soja, que é uma commodity com pregos
atrelados ao mercado internacional.

Neste sentido, a Politica causa custos adicionais ao
biodiesel que prejudicam a sua competitividade frente ao
dleo diesel fossil.

Recomenda-se ao MME e ao Mapa/MDA, de
forma coordenada no ambito do CNPE acerca do
artigo 22 da Resolugdo CNPE n2 14/2020, que se
reavalie a regra estabelecida pela Portaria
Interministerial MME/Mapa n2 4/2021 (reserva de
mercado de 80% as usinas produtoras certificadas
com o SBS), apds a conclusdo do processo de
revisdo da Resolugdo ANP n® 777/2019 para
regulamentar a importagdio de biodiesel,
estabelecendo também indicadores de
monitoramento e dando transparéncia ativa.

(A reclassificagdo dessa recomendagdo como
prioritdria ficou empatada no CMAS e serd
deliberada pelo CMAP).




