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Introducao

A producado de biocombustiveis visando a substituigao
de combustiveis fésseis vem sendo amplamente discu-
tida, tanto nos circulos académicos como nos meios de
comunicagdo. O tema ¢ colocado em pauta ndo s6 pela
necessidade de busca de matrizes energéticas alternativas
— imprescindiveis pelo carater finito das fontes fosseis e
principalmente pela necessidade de alternativas menos
agressivas ao meio ambiente — mas também pelo seu po-
tencial como vetor de possiveis ganhos econdmicos e so-
ciais. Mas nao ha um consenso acerca dos beneficios dos
biocombustiveis. De fato, ha trés polémicas que parecem
estar cada vez mais claramente associadas a eles: a polé-
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mica sobre a verdadeira sustentabilidade ambiental dos
mesmos; aquela em torno da eficiéncia do novo mercado
engendrado pela sua produgao; e a duvida sobre a real in-
clusao de atores e nacoes mais pobres na cadeia produtiva
e distributiva dos biocombustiveis (FAVARETO, KAWAMU-
RA e DINIZ, 2008).

O foco deste trabalho repousa em uma destas dimen-
sOes, a que diz respeito ao aspecto social da producao de
biocombustiveis: mais precisamente, busca-se avaliar a
possibilidade de que a producao de um biocombustivel
especifico no Brasil, o biodiesel, seja capaz de oferecer
oportunidades inovadoras para atores historicamen-
te situados em uma posi¢ao amplamente dominada da
agricultura nacional — os agricultores familiares. Essa € a
ambicao do PNPB - o Programa Nacional de Producao e
Uso de Biodiesel. Para cumpri-la, o programa criou o Selo
Combustivel Social, uma certificagao fornecida pelo go-
verno federal a empresas produtoras que tenham contra-
tos de compra de matéria-prima de produtores familiares
agricolas com preco pré-acordado. Esse contrato também
obriga as empresas a oferecer assisténcia técnica gratui-
ta aos produtores. O selo permite as empresas melhores
condicOes de financiamento com o BNDES e outras insti-
tuicOes financeiras, possibilita a preferéncia em leiloes de
compra antecipada de biodiesel realizados pela Petrobras
e da direito a desoneracao de alguns tributos.

De fato, o PNPB é um programa inovador em sua tenta-
tiva de criar um novo mercado baseado em critérios de efi-
ciéncia alocativa, social e ambiental. Mas, até o momento,
a grande maioria dos trabalhos que vém sendo realizados
sobre o tema, tanto aqueles de contetido mais local e empiri-
co como aqueles que buscam uma apreciacao mais geral da
atuagao do PNPB, tem demonstrado que o fortalecimento
da agricultura familiar e a inser¢ao de produtores que nao
tinham lugar no mercado ndo vém ocorrendo da maneira
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prevista no momento da elaboracao do programa. Esses
trabalhos apontam dificuldades no que se refere a parti-
cipagao equilibrada dos agentes heterogéneos envolvidos
no processo, e o peso das relagdes de poder desiguais entre
esses agentes econdmicos parece continuar dando a tonica
na instituicdo dos arranjos produtivos de matéria-prima
para o PNPB (ABRAMOVAY, 2008; KAWAMURA, FAVARE-
TO e ABRAMOVAY, 2009; BENEDETTI, RATHMANN e KATO,
2009; dias, 2008; MENDES, 2005; NEUTZLING, PEDROZO e
STEREN, 2009; FERREIRA, 2007; NOGUEIRA, 2008; BUAINAIN
e GARCIA, 2008; SACHS, 2009).

Dessa forma, o fio condutor que orientou a realizacao
deste trabalho é a busca da compreensao dos motivos pelos
quais o programa nao tem obtido eficacia na sua tentativa
de beneficiar o segmento da agricultura familiar. A literatura
especializada aponta algumas razdes para esse fato, que
serao explicadas pormenorizadamente mais adiante. A
partir da apreciacao dessas razoes e da utilizacao de uma
abordagem politico-cultural dos mercados, inspirada em
autores da Nova Sociologia Econdémica (FLIGSTEIN, 2001),
o artigo propde como hipotese a ideia de que o desenho
institucional do programa e os mecanismos que ele introduz
sao insuficientes para que se estabelecam alteragoes
substantivas nas formas de governanga e nas disposicoes de
troca dos mercados agricolas locais; além disso, acreditamos
que as formas de apoio técnico e financeiro instituidas pelo
PNPB nao se mostram aptas a suportar a producao de
oleaginosas de modo a fazer delas uma possibilidade viavel
e com rentabilidade garantida para os produtores familiares.

Com o intuito de explorar tal hipdtese, este artigo esta
dividido em quatro secoes, além dessa introdutoria. Na
primeira, apresentaremos o funcionamento dos meca-
nismos institucionais do PNPB que envolvem a busca
de favorecimento da agricultura familiar. Na segunda,
procuramos encerrar uma explicitacdo tedrica favoravel a
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analise aprofundada das dinamicas sociais e socioecono-
micas subjacentes a questao da introducao da produgao
familiar no mercado de biodiesel, apoiando-no sobretudo,
nas categorias analiticas de Fligstein. Posteriormente, na
terceira secao fazemos uma sintese das principais ava-
liagdes positivas e negativas sobre o programa no que se
refere a integracao da agricultura familiar. Na sequéncia,
na quarta segao, a fim de discutir a fundo as vicissitudes
da integracao da agricultura familiar no PNPB, referen-
ciamos analises empiricas existentes sobre o tema a base
tedrica apresentada e procuramos explorar a hipotese su-
pracitada para, em seguida, finalizar com uma conclusao
que busca justamente apresentar um balango dessa hipo-
tese perante as analises e avalia¢Oes realizadas.

O PNPB, a agricultura Familiar e o Selo
Combustivel Social

Segundo sua nota de divulgacdo oficial, o PNPB -
programa interministerial do governo federal — objetiva
implementar, de forma sustentavel, tanto técnica como
economicamente, a producao e o uso do biodiesel no pais,
com enfoque na inclusdo social e no desenvolvimento regional,
via geracao de emprego e renda. Entre as principais dire-
trizes do PNPB, coloca-se manifestamente a de implantar
um programa sustentavel, promovendo inclusao dos agri-
cultores pobres através do Selo Combustivel Social. Esse
selo é uma certificacdo fornecida pelo governo federal a
empresas produtoras que tenham contratos de compra
de matéria-prima de produtores familiares agricolas’. E

3 Segundo o formato original do PNPB, no Nordeste e no Semiarido o
produtor de biodiesel teria que adquirir da agricultura familiar pelo menos
50% das matérias-primas necessarias a sua producao. Nas regides Sudeste e
Sul, este percentual minimo era de 30% e nas regides Norte e Centro-Oeste,
de 10%. Mas desde o inicio de 2011, essas quotas foram mudadas em algumas
regides: no Nordeste e no Semiarido, a porcentagem obrigatdria a ser adqui-
rida da produgao familiar passou a ser de 30%. Ja no Norte e no Centro-Oeste,
o coeficiente continuou em 10% até a safra 2009/2010; na safra 2010/2011, ele
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interessante para as empresas adquirirem tal selo, pois
ele permite acesso a melhores condi¢des de financiamento
com o BNDES e outras institui¢des financeiras, além de dar
direito de preferéncia em leildes de compra antecipada de
biodiesel realizados pela Petrobras. As empresas produto-
ras que tiverem o selo também terao direito a desoneracgao
de alguns tributos, mas se obrigarao a garantir a compra
da matéria-prima com pregos pré-acordados, oferecendo
seguranca aos agricultores familiares.

No que se refere aos financiamentos, o programa
apresenta também um mecanismo inovador: o Pronaf-
-Biodiesel. De acordo com o Manual do Crédito Rural, seu
funcionamento consiste na possibilidade de oferecimento
de mais uma operagao de custeio Pronaf (que é a forma re-
gular de crédito oferecida aos produtores familiares pelo
Banco Central, uma vez ao ano) por ano para o cultivo
de oleaginosas destinadas a servir de matéria-prima para
a producao de biodiesel. Isso significa que os produtores
que ja recebem um financiamento anual para outras cul-
turas que nao as oleaginosas tém também a possibilidade
de obter outro crédito no mesmo ano para tomar parte da
producao de matéria-prima para o 6leo vegetal, seja para
cultiva-la na safrinha?, seja para fazé-lo em uma porgao de

subiu para 15%. Sul e Sudeste ainda mantém o percentual de 30%. (Cf. Minis-
tério do Desenvolvimento Agrario - MDA, 2009).

* Muitas vezes, culturas anuais de ciclo curto se desenvolvem vigorosa-
mente apenas em uma parte do ano devido as condig¢des climaticas. Desse
modo, apds a época de serem colhidas, ou seja, a época da safra, o solo per-
manece em descanso até que condi¢des climaticas favoraveis se estabelegcam
novamente para que a cultura possa ser plantada mais uma vez. O periodo
que contempla o fim da colheita até o inicio do novo plantio recebe o nome
de entressafra. Durante a entressafra, o solo fica sem atividade agricola, o que
faz com que alguns agricultores plantem algumas culturas anuais de ciclo
curto que consigam se desenvolver nesse periodo com as condigdes climaticas
menos favoraveis a cultura principal. Assim, o agricultor consegue cultivar a
terra plantando outra cultura. O que traz uma renda extra a ele por meio da
comercializacdo dessa cultura plantada nas entressafras. A safra obtida dessa
cultura recebe o nome de safrinha.

143



Os desafios da inclusao da agricultura familiar no mercado ...

sua propriedade nao utilizada para a plantagao da outra
cultura financiada (PNPB, 2010; MDA, 2010).

Outro fator importante é que, na realizagao do contrato
entre as empresas e os agricultores, ha necessariamente a
mediagao dos sindicatos ou cooperativas de agricultores
locais. Sao eles quem negociam e fiscalizam os contratos
realizados entre as empresas e os produtores familiares
locais. A validade da operagao também depende do fato
de que cada produtor tenha obtido do sindicato ou coope-
rativa uma declaracao formal assegurando o seu pertenci-
mento a categoria “agricultor familiar”, a DAP — declara-
cao de aptidao, como mostram Abramovay e Magalhaes
(2007). Ha ainda uma outra espécie de DAP: trata-se da
DAP juridica, que nao é concedida a uma produtor indi-
vidualmente, e sim a uma cooperativa ou sindicato que
prove possuir entre seus associados uma porcentagem
maior ou igual a 90% de produtores familiares, devendo
ao menos 70% da producgao dessa cooperativa ou sindica-
to ser oriunda da agricultura familiar (MDA, 2010).

Mais um aspecto que deve ser mencionado é que as em-
presas de biodiesel precisavam adquirir matérias-primas
que estavam dispersas. Uma vez que a producao das ole-
aginosas inicialmente priorizadas, como a mamona, nao
estava organizada, o programa, por meio do MDA (Mi-
nistério do Desenvolvimento Agrario), procurou articular
a criacao de polos: determinadas areas onde haveria uma
concentragao de esforcos para viabilizar a producado e a
oferta de matéria-prima para as empresas. Cada polo pos-
suiria um articulador: um individuo a quem caberia entrar
em contato com as organizacoes dos agricultores para que
elas participassem de espagos onde se pudesse planejar
a producgao dessa matéria-prima, e, junto disso, articular
as empresas produtoras de biodiesel para coloca-las em
contato com esses produtores. Sendo assim, o papel de di-
vulgar entre os produtores rurais a possibilidade de pro-
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duzir oleaginosas a fim de comercializar com empresas
produtoras de biodiesel ficaria a cargo das suas entidades
associativas — as cooperativas e os sindicatos (MDA, 2010).

De acordo com essas formas de atuagao previstas, pode-
mos dizer que aos arranjos produtivos engendrados pelo
PNPB correspondem relagdes de troca sui generis, com a
constituicao de novos mercados entre atores sociais espe-
cificos. A teoria econdmica neocldssica supde que agentes
econOmicos atomizados, ao buscar individualmente o
lucro, concorreriam automaticamente para o crescimento
e a regulacao do mercado, o que, a longo prazo e no com-
portamento agregado, articularia ganhos econdmicos e
sociais de uma maneira geral. Partindo desse pressuposto,
quaisquer tipos de intervencao e regulagao na economia
seriam nocivos. E essencial notar que, segundo esse ponto
de vista, as motiva¢oes dos individuos em suas interagoes
econOmicas seriam fundadas tnica e exclusivamente na
busca do lucro. A partir do malogro dessa perspectiva no
século XX, amplamente demonstrado por Polanyi (1992),
a teoria socioecondmica passou a buscar compreender
de que maneira a producao e a distribui¢ao dos recursos
deveriam se organizar a fim de possibilitar os ganhos eco-
noémicos e sociais visados; passou também a aceitar — o
que era condenavel para a teoria neocldssica — que muitas
vezes seria necessdrio que houvesse alguma espécie de
regulacao ou auxilio estatal nos processos econdmicos
a fim de que eles caminhassem no sentido dos avancos
visados. A retdrica em torno do desenvolvimento susten-
tavel é coerente como esse ponto de vista (VEIGA, 2007),
e podemos dizer que também o é o desenho institucional
do PNPB, que busca conceber uma relacao entre os atores
envolvidos a partir de uma dinamica diversa da dos dita-
mes regulares dos mercados. Ao contemplar os moldes da
producao de matéria-prima para o biodiesel no ambito do
programa, precisamos compreender exatamente como se
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articulam a coordenacao dos atores, os critérios de eficién-
cia social e alocativa previstos e as motivagdes que subja-
zem as agoes econOmicas dos envolvidos para que, assim,
possamos entender como suas diretrizes se materializam
na pratica dos arranjos produtivos. Vejamos quais autores
e conceitos nos sao uteis a fim de realizar essa analise.

A dimensao sociologica dos comportamentos
econdmicos

Mark Granovetter (1995; 2005) é um teodrico que cons-
truiu a base da sua teoria em torno da ideia de que existem
constrangimentos sociais, enraizados, que impoem limites
ao comportamento estritamente econdmico dos agentes
arguidos pela economia neocléssica. Partindo desse pres-
suposto do enraizamento®, esse autor vai estabelecer o
seu modelo de andlise economica. Para ele, os processos
econdmicos s6 podem ser inteiramente compreendidos
se a analise estiver apta a abarcar o impacto da dimensao
social nas acdes econOmicas dos atores. Nesse sentido, os
fendmenos sociais possuiriam uma dimensdo coercitiva
no que se refere ao processo de racionalizacao economica
estrita; e, aspecto central em Granovetter, essa coergao se
materializaria nas redes sociais (social networks) nas quais
os individuos estdo inseridos.

Mas sera que a sua proposta de analise dos enraizamen-
tos sociais que motivam as a¢oes econdmicas dos agentes
a partir de seus lagos de relacionamento — de sua rede
social — é capaz de apropriadamente esgotar as motivagoes
sociais dos atores em tais acdes? Juntamente com Pierre
Bourdieu, acreditamos que a resposta para essa indagacao
€ negativa. Para avancarmos no entendimento dessa ques-
tao, é necessario que vejamos como se constroem alguns

5 Granovetter se utiliza do termo “embeddedness”, que traduzimos aqui
por enraizamento.
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dos conceitos principais deste autor: os de campo e habitus.
O campo surge como uma configuracao de relagdes so-
cialmente distribuidas. Através da repartigao das diversas
formas de capital — econdmico, social, politico, cultural e
simbdlico — os agentes participantes nos campos e sub-
campos sao munidos desigualmente com as capacidades
adequadas ao desempenho das fungdes e a pratica das
lutas que os atravessam, o que ird determinar as posigoes
também desiguais que ocupardo no interior dos mesmos.
Bourdieu (1993) mostra como as rela¢des existentes no in-
terior de cada campo definem-se objetivamente, de modo
que os atores nao colocam em questao a legitimidade das
formas de distribuicao desigual de poder. E os pontos de
vista que cada um dos agentes possui acerca das lutas in-
ternas ao campo dependem da posicao por eles ocupada e,
muitas vezes, irdo exprimir a sua vontade de transforma-lo
ou conserva-lo. Sendo assim, o pensamento do conjunto de
individuos pertencentes a um mundo social estruturado
ganha forma nesse processo (BOURDIEU, 2007).

Na estrutura objetiva do campo — hierarquia de posi-
¢Oes, tradicOes, instituicOes e historia —, os individuos ad-
quirem, entdo, um corpo de disposi¢oes que lhes permite
agir de acordo com as possibilidades existentes no inte-
rior dessa estrutura objetiva: a esse corpo Bourdieu (1993)
nomeia habitus. Segundo essa proposicao, ele mostra como
todos os agentes situados em posi¢des semelhantes de um
campo tendem a possuir um conjunto de esquemas de
percepcao semelhantes e independentes de seu controle
voluntério, por funcionarem aquém da consciéncia indi-
vidual. O principio dessa atividade estruturante nao é um
sistema de formas e categorias universais, e sim um siste-
ma de esquemas incorporados que, constituidos no trans-
correr da historia coletiva, sao adquiridos no decorrer da
histéria individual de cada agente no estado pratico. A
partir desse conceito, Bourdieu demonstra como as pro-
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prias formas como os individuos classificam e valorizam
o mundo cognoscivel tém suas raizes na estrutura social
hierarquicamente matizada (BOURDIEU, 2007).

O habitus opera entdao como um gerador das catego-
rias de percepcao e de apreciacdo — como um principio
ao mesmo tempo classificador e organizador da acao.
Bourdieu pretende demonstrar, a partir da elaboragao
desses conceitos, que existem correspondéncias entre as
estruturas sociais (propriedades sociais dos agentes) e as
estruturas mentais (disposi¢does adquiridas para a agao).
Nesse sentido, os constrangimentos sociais que modelam
as agOes dos individuos sao simultaneamente externos e
internos. Externos, pois sao tributdrios das lutas relativas
aos diversos campos de for¢ca em que os atores estao sub-
mersos e que tendem a orientar suas agoes no sentido de
conservar, alterar ou incrementar as suas relativas posi-
¢oes como dominantes ou dominados (e deve-se lembrar
que mesmo no interior desses dois polos ha matizes di-
versos). Internos, pois as lutas material e simbolica que se
fazem no interior de cada campo e as respectivas trajeto-
rias percorridas por cada agente em sua historia pessoal
(imersa em sua histdria como agente coletivo) correspon-
dem determinadas categorias de classificagao da ordem
social que também sdo essenciais para a compreensao da
acao social (BOURDIEU, 2007).

A teoria das redes de Granovetter seria, entao, capaz
de deslindar apenas os constrangimentos externos que
orientam as ag¢Oes econOmicas dos agentes, e Bourdieu
demonstra como esses constrangimentos sao ao mesmo
tempo externos e internos. A esse tipo de visao interacio-
nista, que pensa em termos de influéncia direta, é preciso
opor uma visao realmente estrutural que leve em conta
os efeitos do campo visto como um espaco de lutas que
inscreve no mundo social o espago dos possiveis atos re-
alizaveis por cada agente, seus significados e eficdcias.
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Mais do que isso, é necessdrio também considerar os
esquemas de percepgao pelos quais os atores enxergam,
primeiro, sua propria posi¢ao na ordem social e, segun-
do, a ordem social mesma. Essa nos parece ser a licao
fundamental de Bourdieu a ser transportada para uma
analise econOmica que pretenda estar apta a compreen-
der apropriadamente os constrangimentos sociais que
operam na orientacao das a¢des econdmicas dos agentes.
Dessa forma, é de grande interesse a aproximacao com
um autor que se utiliza exatamente da argumentagao de
Bourdieu para analisar os processos econdomicos e mer-
cadoldgicos: Neil Fligstein.

Foi transportando a nog¢dao de Bourdieu acerca do
campo de forgas que orienta a composigao das estruturas
sociais e das consciéncias individuais a elas associadas
que Fligstein confeccionou sua abordagem socioecono-
mica sobre a composicao dos mercados. A caracteriza-
¢ao dos mercados como campos suscita a ideia de que
eles sao permanentes espagos de disputa entre os atores
sociais neles envolvidos. Fligstein deixa claro que sua
ambicao é a de fazer uma anadlise politico-cultural dos
mercados. Segundo ele, é fator constitutivo dos mercados
a existéncia de constantes lutas politicas — lutas por poder
sendo travadas em seu interior. No processo continuo em
que essas lutas ocorrem, a capacidade objetiva dos atores
de dinamizar a sua quota desigual de capitais é o fator
decisivo que ird concorrer para a reproducao da hierar-
quia entre dominantes e dominados no interior de cada
mercado ou para a possibilidade de que uma redefinicao
estrutural possa ser vislumbrada — essa é a consequéncia
tedrica direta de se considerar os mercados como campos.
Com efeito, a entrada de um novo ator (uma nova empre-
sa, uma nova firma) em um mercado especifico reorienta
a organizacao do seu espago estrutural e o impacto causa-
do por esse ator pode deslocar a possibilidade de eficacia
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das agdes econdmicas de cada um dos agentes situados
dentro de tal mercado (BOURDIEU, 2005; FLIGSTEIN, 2001).

O impacto causado pela entrada desse novo agente na
disputa estd diretamente associado a quantidade de capi-
tais — econdmico, social, politico, cultural — que ele tem a
seu dispor para participar das lutas travadas no interior
do mercado, diria Bourdieu. Fligstein adiciona a essa pers-
pectiva um novo elemento: a no¢ao de habilidades sociais
(social skills). Tais habilidades consistem na potencialidade
de um agente em tornar legitimas as suas agdes no interior
do mercado perante os outros atores envolvidos nas dis-
putas — disputas essas que geralmente sao vencidas pelos
atores que “conseguem impor sua visao de como a firma
pode sobreviver em meio a competicao no seu mercado
especifico” (FLIGSTEIN, 2001, pag. 77).

E a partir de suas habilidades sociais que um agente é
capaz de induzir a cooperagao com outros agentes com o
objetivo de produzir e reproduzir um conjunto de regras
e estabilizar um conjunto de relagdes. Nesse ponto, chega-
mos a outras duas concepgoOes caras a teoria de Fligstein,
a saber, as de cooperagao e de estabilizagao. A cooperagao
aqui nao € vista como um conceito moral que sugira benig-
nidade por parte dos atores envolvidos, e sim como uma re-
lagao social especifica. Ocorre quando determinada firma,
organizagao ou empresa tem legitimidade para impor um
padrao de atuacao que lhe é favoravel, mas que também
se mostra efetivo para outras que, desse modo, aderem a
ele. A capacidade de persuasao é de grande importancia
na busca de cooperacdo, e podemos constatar que, além
das habilidades sociais fligsteinianas, os diversos tipos de
capitais postos em agao na dinamica dos campos (e mer-
cados) sao também relevantes nesse processo. Podemos
ainda concluir que a cooperagao nao suprime o conflito,
ela apenas o enquadra em uma nova situagao relacional
entre os agentes (BOURDIEU, 2007; FLIGSTEIN, 2001).
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E, aspecto essencial da perspectiva fligsteiniana, a co-
operagao entre os atores pode levar a uma estabilizacao
do mercado. Contrariamente ao que postula a teoria neo-
classica, para Fligstein, os agentes nao buscam maximizar
seus lucros nos mercados, e sim estabilizar seus vinculos
sociais a fim de reduzir os riscos a que estao submetidos
por uma exposi¢ao ao sistema de precos. Para que um
mercado se estabilize, é necessdrio que quatro concepgdes
fundamentais, indicadas por Fligstein, sejam claramente
definidas e que haja um padrao de cooperacgao estavel
entre os atores no que se refere a elas (ABRAMOVAY, 2008;
FLIGSTEIN, 2001).

Vejamos quais sdo essas concepgdes: a primeira delas é
a definicao dos direitos de propriedade envolvidos em cada
caso especifico. Tais direitos sao constituidos através de
processos politicos que originam os direitos legitimos de
posse e que sao passiveis de contestacao pelos atores en-
volvidos com a luta no interior dos mercados em questao.
Os parametros que definem as relagdes de concorréncia
e cooperacgao e dao forma a propria maneira pela qual os
agentes e grupos se organizam para estabelecer as rela-
¢Oes sociais de troca correspondem a segunda das regras
propostas por Fligstein, a estrutura de governanca. A ter-
ceira delas consiste na garantia das aplicagcoes de todas
as condigOes sob as quais o mercado funciona, através de
padrdes monetdrios e submissao a acordos comerciais e
distributivos. E a delimitagio de quem pode comercializar
com quem e sob quais condig¢oes. Essa delimitagao consis-
te no que o autor nomeia regras de troca. E, finalmente, a
quarta regra, que o autor chama de concepgoes de controle.
Essas refletem os padrdes e cddigos estruturados dentro
dos préprios mercados locais em torno da validade de
certas formas de funcionamento, do alcance e dos limi-
tes de praticas de concorréncia e de cooperacao, além das
relagdes de trabalho que tendem a orientar as formas de
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funcionamento no interior dos mercados e arranjos pro-
dutivos (ABRAMOVAY, 2008; FLIGSTEIN, 2001).

De fato, através de suas quatro categorias analiticas,
Fligstein nos possibilita perceber de que maneira, também
nas relagdoes mercadoldgicas de troca, as estruturas sociais
impoem aos atores uma dimensao coercitiva que limita
objetivamente o ambito de suas escolhas e faz com que eles
selecionem aqueles com quem se relacionam e a maneira
pela qual irdo se relacionar (DOBBIN, 2004). Podemos con-
cluir aqui que uma andlise dos mercados fundamentada
no consorcio entre as proposicoes tedricas de Bourdieu e
Fligstein é bastante tutil para a compreensao das motiva-
¢Oes dos atores sociais em suas agoes econOmicas dentro
dos mesmos, pois nos possibilita compreender de maneira
eficaz os constrangimentos sociais a que estao submetidos
esses atores em suas relagdoes econdmicas.

Voltemos agora ao PNPB com a apreciacao de algumas
das principais analises ja realizadas sobre seu funciona-
mento no que se refere a questao social vinculada a pro-
ducao agricola familiar.

PNPB e agricultura familiar: elementos para uma
analise compreensiva

Buainain e Garcia (2008) acreditam que o formato do
PNPB, em sua tentativa de aliar a instalacao de grandes
complexos industriais a producdo agricola familiar, ¢
inviavel. Para eles, os incentivos criados pelo programa
para fomentar a producao de oleaginosas por essa camada
sao totalmente inaptos a materializa-la e seria necessario
que as diretrizes mesmas do PNPB fossem revistas. No
Nordeste, onde se pretendia que a oleaginosa que deveria
abastecer a demanda das empresas de biodiesel fosse a
mamona, a situagao seria ainda mais complicada, uma vez
que os produtores enfrentariam sérios problemas técnicos
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para transformar uma producao rudimentar em um culti-
vo organizado para atender a contratos com quantidade e
prazo para entrega do produto. De modo diametralmente
oposto, Campos e Carmélio (2009) afirmam que os resul-
tados até agora permitem concluir que é perfeitamente
possivel conciliar a participacao de grandes empresas com
a da agricultura familiar, e que o programa ja esta favore-
cendo parte dos pequenos produtores e tende a favorecer
uma camada cada vez mais extensa dos mesmos. No que
se refere ao Nordeste, esses autores também tem uma
avaliacao muito contraria a de Buainain e Garcia (2008).
Para eles, o novo vinculo representado pela possibilidade
de vender para as empresas de biodiesel alterou positiva-
mente o mercado de mamona na regiao, concorrendo para
um aumento do preco da oleaginosa e tornando o negdcio
mais rentdvel para a maioria dos agricultores.

Nesse ponto, é de bastante interesse recuperar a ava-
liacao realizada por outros autores que se detiveram na
apreciagao do mercado de mamona na regiao Nordeste,
como a contida no estudo de Kawamura, Favareto e Abra-
movay (2009). Para eles, as formas tradicionais de comer-
cializagdo da mamona na regiao realmente concorriam
para a existéncia de uma técnica e de uma infraestrutura
precarias no manuseio da cultura, o que ocasionava uma
produtividade baixa, pouco rentdvel e incongruente com
a necessidade da aquisi¢ao de uma escala industrial de
matéria-prima. Mas essa realidade, bastante arraigada no
mercado agricola local, nao foi tao impeditiva a ponto de
inviabilizar a estruturacao de arranjos de compra de uma
quantidade expressiva de matéria-prima dos agricultores
familiares na regidao e de realizar contratos garantidores
da obtencdo do Selo Combustivel Social. Ainda que o
numero de produtores envolvidos com o PNPB tenha sido
menor do que o idealizado pelo programa, sua instalagao
na regiao representou algumas mudangas positivas para
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eles: criou-se uma nova opgao para o escoamento da pro-
ducdo, que antes era restrita aos atravessadores locais®;
alicercou-se uma forma de oferecimento de assisténcia
técnica, mesmo que irregular em qualidade e em constan-
cia; estabeleceu-se uma configuracao contratual monito-
rada pelas organizacoes dos agricultores que representa,
mesmo que de maneira embriondria, um tipo de coopera-
cao inédito para os padrdes locais. Além disso, a entrada
em cena das empresas de biodiesel ocasionou uma razoa-
vel alta de precos, que beneficiou uma parte dos produto-
res locais — nado sua totalidade ou quase totalidade, como
propdem Campos e Carmélio (2009).

Ou seja, nem a precariedade e a baixa produtividade
origindrias impossibilitaram a instalagao de arranjos pro-
dutivos do biodiesel na regiao, nem essa instalacao foi tao
bem-sucedida a ponto de contribuir para a maior renta-
bilidade automatica de toda ou quase toda a agricultura
familiar ligada a mamona nas areas em que a possibilida-
de de produzir para o biodiesel passou a ser uma realida-
de. Isso nos leva a concluir que ambas as argumentacdes,
tanto a de Buainain e Garcia (2008), como a de Campos e
Carmélio (2009), nesse aspecto em particular, sao impre-
cisas. O trabalho de Kawamura, Favareto e Abramovay
(2009) nos autoriza a desenvolver dois tipos de argumen-
to. O primeiro, que nos ajuda a desconstruir a avaliagao
extremamente critica de Buainain e Garcia (2008), funda-
-se na constatagao que a introdugao de uma nova forma de
organizar a producao pode, sim, ser capaz de alterar a reali-
dade produtiva da mamona na regiao, tanto do ponto de
vista da produtividade e da area plantada, quanto no que

¢ A indastria ricinoquimica se consolidou como a grande compradora
da mamona no Nordeste; sua atuacao ¢ baseada na compra da mercadoria
de atravessadores, que por sua vez a adquirem dos produtores e tendem a
enreda-los em uma teia de empréstimos e favores que estabelecem um tipo
de dominacdo profundamente pessoalizada. Cf. KAWAMURA, FAVARETO e
ABRAMOVAY (2009).
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tange aos aspectos econdmicos e sociais. O segundo, que
nos permite contextualizar melhor o julgamento otimista
de Campos e Carmélio (2008), baseia-se na percepgao que
essa situacao estd longe de ser uma realidade no momento,
e nao se afigura como provavel que um simples desen-
volvimento natural dos germes semeados pela instaura-
cao do vinculo do biodiesel na regiao, com as formas de
governanca que lhe sdo proprias, concorrerd para que isso
venha a acontecer em um futuro préximo.

Com o intuito de avangar nossa linha analitica, podemos
inferir que o argumento que utilizamos para o caso especi-
fico do Nordeste ¢ 1util para uma reflexao holistica acerca
do programa: o formato do mesmo, que procura associar a
agricultura familiar com a participagao de suas entidades
associativas, a produgao industrial de biodiesel ndo é em
si problematica, e suas caracteristicas gerais, que buscam
ensejar a atuagao participante dessas organizagdes, da
assisténcia técnica e de formas de financiamento para os
produtores, ndo precisam necessariamente ser completa-
mente modificadas. Nao obstante, a ideia utilizada pelos
defensores do PNPB de que o programa estd passando por
uma fase de aprendizado, na qual suas formas de atuagao
derivadas das diretrizes inaugurais irao encaminhar uma
maior participacao da agricultura familiar com o avango
paulatino de outras oleaginosas e com a atuagao mais
perspicaz das organizacoes dos produtores, parece ser de
um otimismo que ndo condiz com a realidade atual das
relacdes de producdo do biodiesel no pais.

Podemos apontar preliminarmente que ha méritos no
formato do programa e em sua iniciativa integrativa, mas
seus mecanismos sdo incapazes de promover, em seu es-
tagio atual, uma real e concreta fortificagao da agricultura
tamiliar. Por que isso ocorre? Ou, colocado de outra forma,
quais sdo, afinal, os gargalos que impedem a consecugao
substantiva dos objetivos sociais do PNPB? Os problemas
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sao constitutivos do desenho institucional do programa ou
se referem a refragao estrutural que os mercados oferecem
aos seus mecanismos de atuacao? Ou, ainda, as dificulda-
des decorrem de mecanismos de atuagao imperfeitos que
se fragilizam perante as barreiras estruturais impostas
pelas regras de atuagao sociais, econdmicas e agronomicas
arraigadas em cada mercado agricola local? As respostas
precisam ser buscadas em alguns pontos-chave, que as
analises gerais mais criticas e as mais positivas em rela-
¢ao ao PNPB nos ajudam a desvelar, mas sao insuficientes
para identificar os bloqueios que precisam ser superados
para a insercao dos agricultores familiares mais carentes.

O embate entre as visoes de Nogueira (2008) e de
Campos e Carmélio (2009) acerca do predominio da soja
na matriz do biodiesel e do significado dessa situagao para
o futuro da produgao de biodiesel no pais revela aspectos
realmente relevantes para uma andlise compreensiva da
questao. Nogueira (2008) coloca em duvida a participacao
efetiva da produgao familiar em uma situacdo de predo-
minio da soja. De fato, Abramovay (2008) mostra como o
PNPB, em seus primeiros anos de existéncia, ao se apoiar
na ja consolidada producao de soja, beneficiou sobretudo
os segmentos de mais alta renda da agricultura familiar
associados a ela, ou seja, os que dispoem nao sé de maior
extensao de terra, mas, sobretudo, os que tém acesso a
mercados ja dinamicos e competitivos, significativamente
nas regioes Centro-Oeste e Sul. Segundo esse autor, tal si-
tuagao precisa ser modificada se o programa quiser cum-
prir sua ambicao de estender os beneficios a uma camada
mais ampla da producao agricola familiar no pais. Nesse
sentido, ele salienta que um dos objetivos centrais do
PNPB ¢ reduzir a participagao da soja, em beneficio de
culturas caracteristicas dos segmentos menos abastados
da agricultura familiar. Esse é um aspecto de importan-
cia decisiva. Mesmo Campos e Carmélio (2009), apesar de
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destacarem a importancia da soja em um momento de es-
truturacao do mercado de biodiesel, nao deixam de anuir
com essa perspectiva. Sendo assim, podemos mesmo
dizer que esse é um aspecto sobre o qual tanto criticos do
programa, como Nogueira (2009), quanto defensores do
mesmo, como Campos e Carmélio (2009), e também au-
tores que realizaram um balango critico acerca das poten-
cialidades do programa, como Sachs (2009) e Abramovay
(2008), apresentam uma constatagao similar: € essencial
para a participacao da agricultura familiar no PNPB que
a matriz energética seja diversificada, paulatina e crescen-
temente, e que se reverta a proporcao de participagao da
soja entre suas matérias-primas. A grande questao que se
coloca, entdo, é como isso pode ser concretizado.

Para estabelecer uma resposta pertinente, é decisivo
compreender quais sao as formas de apoio que Sachs
(2009) vé como essenciais para que a agricultura familiar
tenha condi¢Oes de se beneficiar com a producao de ma-
téria-prima para biodiesel. Para esse autor, é fundamental
o acesso dos produtores aos conhecimentos e as tecnolo-
gias apropriadas ao manejo das oleaginosas, bem como as
condic¢Oes infraestruturais necessarias a produc¢ao, como
aguas para irrigacao, energia e estradas. Além disso, é es-
sencial para Sachs (2009) que haja, primeiro, uma linha de
fato operante de créditos sendo oferecida para os agriculto-
res e, segundo, um formato que garanta realmente o acesso
deles ao mercado e a obtengdo de precos remuneradores. Nesse
aspecto, o autor menciona a importancia decisiva da arti-
culacao da agricultura familiar com as grandes empresas
do agronegocio de modo que se criem sinergias positivas.
Segundo ele, ndo hd outro caminho para uma evolugao
includente da producdo de biocombustiveis, ja que essa
evolucao esta fora do alcance do mercado sem que haja a
atuacgao de mecanismos de regulacdo estatais. Nesse senti-
do, Sachs (2009) propoe que a iniciativa do Selo Combus-
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tivel Social aponta na diregao certa, de uma discriminacao
positiva dos produtores familiares. Nas palavras do autor,
trata-se de uma politica correta no sentido de “tratar os de-
siguais como desiguais” (SACHS, 2009: 175). Dessa forma,
pode-se dizer que ele rebate a critica de Buainain e Garcia
(2008) que acreditam que nao € uma politica vidvel e pers-
picaz a associacao dos segmentos da produgao familiar
agricola com o das grandes empresas. A nosso ver, o argu-
mento de Sachs (2009) é mais solido, e a articulacao entre
os dois segmentos nao €, em si, nem nociva nem inviavel,
devendo, porém, ser engendrada de uma maneira que
se estabeleca a possibilidade de beneficiamentos mutuos
e que impecga o aparecimento de relagdes adversas, que
naturalmente tenderiam a desfavorecer o lado mais fragil,
representado, evidentemente, pela agricultura familiar e,
particularmente, pelo segmento mais empobrecido dentre
esses agricultores.

Como decorréncia do que foi dito, constata-se que as
bases sobre as quais foi edificada a constru¢ao do desenho
institucional do PNPB apontam no sentido de abarcar as
questdes mais importantes mencionadas por Sachs (2009)
e apresentadas acima. Mas os mecanismos colocados em
acao até agora nao mostram uma eficacia capaz de pro-
mover uma participacao realmente efetiva da agricultura
familiar na producdo de matéria-prima para o biodiesel
nem tampouco de concorrer para a diversificacdo da
matriz energética dessa matéria-prima. As avaliagdoes em-
piricas feitas até agora ndo permitem que se afirme que
o PNPB foi capaz de estabelecer uma melhoria substan-
tiva na técnica de manuseio das oleaginosas onde elas ja
eram cultivadas, nem de estabelecer uma pratica agrono-
micamente bem-sucedida naquelas onde essas culturas
estavam sendo plantadas pela primeira vez. Além disso,
nessas mesmas avalia¢Oes, nao foi denotado que o Pronaf-
-Biodiesel, a forma de financiamento oferecida especifi-
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camente pelo programa, obteve éxito em promover uma
maior produgao de matéria-prima para o dleo combusti-
vel pela agricultura familiar”. No que se refere as formas
de acesso ao mercado, a constatagao geral que emerge
quando se observa tanto os trabalhos empiricos quanto
0s que buscam uma avaliacao mais geral da atuacao do
PNPB nesses poucos anos desde sua fundagao é que o in-
gresso nas relagdes de troca do biodiesel nao € trivial aos
agricultores e sim, depende de uma série de causalidades
relativas as realidades locais. Causalidades que, segundo
nossa hipdtese, nao sao modificadas veementemente pelas
regras de atuagao interpostas pelos mecanismos de atua-
cao do PNPB. Em relacao a garantia de rentabilidade, ela
decorreria dos contratos com pregos pré-acordados reali-
zados entre as empresas compradoras de matéria-prima
e os agricultores, com o monitoramento das suas associa-
¢Oes, e também da abertura de uma nova demanda pelas
matérias-primas, aumentando a demanda e acirrando a
concorréncia. Para que sua dinamica funcionasse, seria
necessario apenas que nao houvesse quebras contratuais
nem atrasos de parte a parte que comprometessem a via-
bilidade do negdcio para ambas as camadas. Nao obstan-
te, tanto uma como outra situacao ja foram empiricamente
observadas. Para que essa garantia a renda se tornasse um
vetor real de fortalecimento da producao familiar agrico-
la seria essencial que seu mercado fosse acessivel a uma
camada realmente ampla da agricultura familiar, e isso
nao é o que pode se notar até o momento.

Em resumo, podemos dividir em trés os principais
campos de problema ou bloqueios para que o PNPB ar-
ticulasse uma situacao de favorecimento substantivo da

7 Essa afirmacao é feita com base na apreciacdao de cinco trabalhos empi-
ricos sobre o tema (Kawamura, Favareto e Abramovay, 2009; Benedetti, Ra-
thmann e Kato, 2009; Dias, 2008; Mendes, 2005; Neutzling, Pedrozo e Steren,
2009; Ferreira, 2007) e de uma pesquisa de campo realizada no oeste catari-
nense; para uma aprecia¢ado mais pormenorizada, Cf. Diniz, 2010.
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agricultura familiar, especialmente de seus setores mais
carentes. Um primeiro envolve o aspecto econdmico,
com as dificuldades relativas de acesso ao mercado, da
pulverizacao da oferta a resiliéncia dos mecanismos tra-
dicionais de dominacao dos canais de comercializacao. O
segundo estd relacionado com o aspecto agrondomico, com
0s baixos patamares de produtividade e as técnicas ina-
dequadas de cultivo que ainda entravam ou atrapalham
grande parte das iniciativas de producao de oleaginosas.
E, finalmente, o aspecto infraestrutural, que se refere as
predisposi¢oes institucionais colocadas em agao pelo pro-
grama e a maneira como elas se concatenam na pratica das
relacdes de producgao entre os grupos sociais envolvidos.
Para deslindar as articulagdes entre a persisténcia destes
bloqueios e as caracteristicas do desenho institucional do
programa € que as categorias analiticas de Neil Fligstein
sao particularmente uteis, pois remetem a analise justa-
mente as estruturas sociais que sustentam estes merca-
dos e que podem, portanto, ser capturadas a partir do
entendimento das formas de governanca que regem seu
funcionamento, da maneira como estao estabelecidos os
direitos de propriedade neste mercado, das concepgdes
de controle sobre o acesso e 0 uso aos recursos e, final-
mente, das regras de troca que nele se estabelecem. A isso
¢ dedicada a préxima secdo, tendo por objeto o exame
das formas de funcionamento dos arranjos produtivos de
producao do biodiesel. Sendo assim, a partir da utilizacao
dessas categorias, procuraremos tracar uma analise de
como os incentivos institucionais instaurados pelo PNPB
tém funcionado nos processos de implantacao dos arran-
jos produtivos de matéria-prima para o biodiesel. A base
empirica utilizada para a apreciacao das formas de fun-
cionamento dos arranjos produtivos do PNPB a partir das
categorias de Fligstein consta, como supramencionado, de
cinco estudos de caso realizados por especialistas e por
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um trabalho de campo realizado na regiao oeste do estado
de Santa Catarina.

O PNPB e as estruturas dos mercados

Estrutura de governanga

A estrutura de governanca envolve os limites das rela-
¢Oes de concorréncia e cooperagao subjacentes a atuacao
dos atores nos mercados. O PNPB objetiva, por meio da
introducdo da compra de matéria-prima pelas indus-
trias do biodiesel, criar um novo mercado que se estenda
como uma possibilidade objetiva a uma ampla e crescen-
te camada da agricultura familiar. Ja que a produgao de
oleaginosas com o fim de serem transformadas no 6leo
combustivel nao estava organizada, o programa, em con-
junto com o MDA, procurou articular a criagao de polos:
determinadas areas onde haveria uma concentracdao de
esforcos para viabilizar a produgao e a oferta de matéria-
-prima para as empresas. Cada polo possuiria um arti-
culador: um individuo a quem caberia entrar em contato
com as organizagoes dos agricultores para que elas parti-
cipassem de espagos onde se pudesse planejar a producao
dessa matéria-prima, e, junto disso, articular as empresas
produtoras de biodiesel para coloca-las em contato com
esses produtores. Sendo assim, o papel de divulgar aos
produtores rurais a possibilidade de produzir oleaginosas
a fim de comercializar com empresas produtoras de bio-
diesel ficaria a cargo das suas entidades associativas — as
cooperativas e os sindicatos (MDA, 2010).

Essa é uma dinamica instituida pelo desenho institu-
cional do programa que, a nosso ver, traz de partida duas
desvantagens, associadas ao fato de que apenas aos pro-
dutores que ja possuem algum vinculo com as entidades
associativas é levada, de imediato, a possibilidade de
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adentrar no novo negocio do biodiesel. A primeira delas
se refere ao fato de que os produtores mais desestrutura-
dos, a quem o programa deveria funcionar como um meio
de acesso ao mercado, no mais das vezes nao possuem
vinculos, ao menos ndo vinculos estaveis, com as coopera-
tivas e sindicatos, ficando dessa forma sem a ponte de en-
trada para a produgao de matéria-prima para o biodiesel,
ou, mesmo, sem nem tomar conhecimento de tal possibi-
lidade. Tal situagao fatalmente deve ter contribuido para
uma maior participacao das camadas mais estruturadas
da agricultura familiar no programa até o momento, como
evidenciado por Abramovay (2008). A segunda desvanta-
gem advém de que os agricultores mais diretamente co-
nectados com as entidades associativas geralmente ja pos-
suem vinculos de acesso ao mercado. Desse modo, mesmo
que a venda da oleaginosa a ser produzida aparente ser
mais rentavel, o mais comum € que o produtor opte, num
primeiro momento, por seguir com a produgdo com a
qual ja esta familiarizado ou por acessar mercados em
torno dos quais suas relagOes ja estao estabilizadas. Caso
a opgao por adentrar no negocio do biodiesel se mostre
bastante interessante no futuro — o que os produtores que
nao tomarem parte dela virdo a saber através daqueles de
sua regido que participaram — € possivel que o nimero de
propriedades envolvidas com o negdcio aumente. Mas a
propria viabilidade do negdcio, logisticamente —no que se
refere a prestacao de assisténcia técnica e ao recolhimento
da matéria-prima — torna-se mais provavel para a empresa
compradora quando um maior niimero de produtores es-
tabelece os contratos de fornecimento e um volume maior
de matéria-prima é produzido, de modo que uma adesao
limitada de agricultores nas primeiras safras pode tornar
todo o processo menos rentdvel para a empresa e mesmo
concorrer para o encerramento do vinculo. Isso ocorreu,
por exemplo, em dois dos municipios analisados no oeste
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catarinense (Xaxim e Abelardo Luz) no que se referiu a
ligacdo com a empresa Brasil Ecodiesel e em algumas regi-
oes do Nordeste, com a mesma empresa, como evidencia
o relatorio do Centro de Monitoramento dos Agrocom-
bustiveis (CMA, 2009).

Nas regidoes onde os produtores familiares se encon-
tram dispersos e a pratica de relagoes de troca vinculadas
as entidades associativas nao é usual, o contato entre as
empresas e os produtores familiares € mais dificil. Na
Bahia, por exemplo, Benedetti, Rathmann e Kato (2009)
relatam que a Brasil Ecodiesel deu inicio as suas tentati-
vas de aproximagao com agricultores familiares produto-
res de mamona naquele estado por meio de um convénio
com a Fetag/Contag. Posteriormente, na regido do muni-
cipio de Morro do Chapéu, o negocio foi facilitado com
a introducao da mediagao de uma cooperativa (Coopaf)
também ligada a Fetag. Mas certamente varios produto-
res que poderiam tomar parte da producao de mamona
para o biodiesel em outras regides do estado nao o fize-
ram porque nao foram colocados em contato com essa ou
com outra empresa compradora de matéria-prima. De
forma andloga, essa é uma situagao que seguramente se
estende por todo o Nordeste, regido que detém o maior
numero de agricultores familiares do pais, quase sempre
pouco estruturados, desprovidos de organizacao para o
comércio de sua producao e reféns de técnicas de cultivo
pouco eficientes, resultado de pouco ou nenhum ofereci-
mento de assisténcia técnica (EVANGELISTA, 2000)8.

8 Segundo salienta Evangelista (2000), o Nordeste é a regiao brasileira que
detém a maior parcela dos estabelecimentos agricolas familiares do pais. De
fato, segundo os dados do IBGE (2010), 49,7% das propriedades agricolas fa-
miliares se localizam na regido. Elas correspondem também a maior fragao da
area total de propriedades da agricultura familiar (31,6%), mas ndao ha uma
participacao correspondente no valor bruto da producado (apenas 16,7%). A
regiao apresenta também a menor area média por estabelecimento da agricul-
tura familiar em comparagao com outras regides (17 hectares).
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Desse modo, podemos inferir que esse aspecto do for-
mato do PNPB, o relativo ao estabelecimento de polos,
nao se constitui em uma estratégia que favorece a entrada
dos agricultores familiares mais carentes e desestrutura-
dos nas relagdes de producao do biodiesel. Mas esse nao
€ o0 unico problema que tem sido denotado na fricgao das
formas institucionais de apoio a producao familiar e a
dinamica real de implantacdo do programa. Vimos que
a diversificacdo da base das matérias-primas, hoje am-
plamente centrada na soja é o pré-requisito geral, para
que o PNPB venha a ter mais possibilidades de cumprir
com seus objetivos de insercao mais ampla da producao
agricola familiar. Nesse aspecto € importante citar aqui o
zoneamento agricola que estd em processo e do qual faz
parte um plano de zoneamento para oleaginosas. Na rea-
lizagao dessa demarcagao, é considerada principalmente
a existéncia de base tecnologica e de aptidao comprova-
da das culturas nos respectivos estados. Hoje tém zone-
amento agricola a soja, no Centro-Sul e no Tocantins, a
mamona, no Nordeste, no Centro-Oeste e no Sul, e o algo-
dao, no Centro-Oeste, no Maranhao e no Piaui. Estao em
processo de zoneamento em diversos estados o girassol, o
amendoim e o dendé. Este ultimo, de acordo com o proé-
prio plano institucional do PNPB, deveria ser a principal
matéria-prima para o biodiesel advinda do Norte do pais.
(CAMPOS e CARMELIO, 2009).

Esse estudo se funda na idéia de que € essencial saber
em quais estados e regioes cada oleaginosa tem maior pos-
sibilidade de éxito no seu cultivo. Além disso, funda-se
também na necessidade de que haja conhecimento agro-
nomico disponivel nas empresas de pesquisa e assisténcia
técnica (nas Emater — Empresa de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural) de cada estado em relagao as formas de
manuseio das culturas respectivas. A defini¢ao de quais
localidades produzirao essa ou aquela cultura deve res-
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peitar a andlise empreendida no zoneamento. De acordo
com Campos e Carmélio (2009), além da soja, mamona,
dendé, canola, girassol, amendoim e algodao sao culturas
sobre as quais o desenvolvimento tecnoldgico das empre-
sas estatais de pesquisa ja pode ser considerado suficiente
para que elas componham o portfdlio de oleaginosas pro-
duzidas com o intuito de fomentar a producao de biodie-
sel. Nao obstante, problemas de manuseio dessas culturas
ja foram apontados como causas do insucesso, parcial ou
total, de algumas tentativas de introdugao do PNPB em
mercados locais. Ferreira (2007) aponta a pouca assistén-
cia técnica oferecida aos produtores de mamona do estado
de Goids como uma das principais causas que obstruiram
a maior rentabilidade do negdcio para eles. O autor si-
naliza que nao ha parametros claros que regulamentem
a quantidade e a qualidade da assisténcia técnica nas
diretrizes do programa que a tornam obrigatdria para as
empresas detentoras do selo. Em Xaxim e Abelardo Luz,
a qualidade desse servigo também foi um empecilho ao
sucesso agrondomico da produgao de girassol e de canola.
No Rio Grande do Sul, as experiéncias com oleaginosas
alternativas, mesmo que tenham obtido bons resultados
na fase das pesquisas, foram malogradas quando tenta-
das pelos proprios agricultores (BENEDETTI, RATHMANN e
KATO, 2009). Também no Semidrido, a aplicagdao dos ser-
vicos de assisténcia técnica nao foi considerada suficiente
(KAWAMURA, FAVARETO e ABRAMOVAY, 2009).

A nosso ver, isso tem que ser visto como uma falha
institucional nas regras do programa, que nao estabelece
critérios relativos a quantidade e a qualidade da assistén-
cia que deve ser fornecida. Como esse servico ¢ delegado
as empresas, uma vez que os contratos sao firmados, fica
totalmente a cargo delas realizar a contratagao dos técni-
cos e materializar as formas e a quantidade da prestacao
do servico. Nao hd um controle previsto pelo desenho
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institucional do programa em relacdo a essa prestacao.
Sendo assim, nao se pode garantir que o conhecimento
do manuseio das oleaginosas acima citadas por parte das
empresas estatais chegue aos produtores. Ou seja, mesmo
que a iniciativa do zoneamento seja correta e procure es-
tabelecer uma situacdo em que as afinidades agrondmicas
entre as lavouras e as condi¢des naturais locais sejam ob-
servadas, a falta de controle em relacao as formas de pres-
tacdo de assisténcia técnica aos produtores é um problema
do desenho do programa que permite o aparecimento de
problemas agronomicos nas lavouras e pode acabar por
concorrer para a finalizacao de alguns arranjos produti-
vos e para a baixa lucratividade de outros, para todos os
atores envolvidos — vimos como ambas as situagoes foram
observadas em andlises empiricas.

Ha também outro aspecto que vale ser mencionado
em relagao a parte agronémica do plano institucional do
PNPB. Sachs (2009), um dos grandes defensores dos bene-
ticios dos biocombustiveis, alvitra que um aspecto muito
importante para seu desenvolvimento continuado é a
instalagcao dos sistemas integrados de producao de ener-
gia e alimentos. Nesse aspecto, nada ha no desenho do
PNPB que preveja um esfor¢o na instalagao dessa forma
de producao. Mesmo que algumas inovagdes a respeito
ja tenham sido testadas positivamente pelas agéncias de
pesquisas agronOmicas, € forcoso concluir que essa nao
parece ser uma perspectiva que seja vista como prioritdria
nem para 0s proximos anos, e isso deve ser encarado como
uma caréncia nas formas de planejamento institucional da
cadeia do biodiesel no pais. Isso porque a possibilidade de
que os sistemas integrados fosse tentada e paulatinamente
incrementada seria um grande passo no sentido de favo-
recer a producao familiar e possibilitar um avango real nas
formas de utilizagao dos solos, o que, por sua vez, poderia
ser um significativo vetor para a obtencao do ambiciona-
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do desenvolvimento territorial, desde que sua introducao
se desse de acordo com as possibilidades agronémicas de
cada regiao e da compatibilidade de cada oleaginosa com
diferentes tipos de alimentos.

No que tange aos financiamentos, outro aspecto essen-
cial da estrutura de governanca, deve-se primeiro consta-
tar que, em tese, o estabelecimento da linha de crédito do
Pronaf-Biodiesel é uma iniciativa que parece correta. No
entanto, as analises empiricas parecem apontar para uma
retirada muito pequena desse financiamento até o momen-
to, o que sugere duas situagdes provaveis e, ao que tudo
indica, complementares: por um lado, um niimero muito
menor do que o esperado de produtores parece ter procu-
rado retirar a linha de crédito, em decorréncia da falta de
informacao ou do financiamento parcial oferecido pelas
proprias entidades associativas — além do proprio fato de
que, em numeros absolutos, a participacao da agricultura
tamiliar no PNPB foi menor do que a esperada no momen-
to de sua elaboragao, como mostra Abramovay (2008). Por
outro lado, e esse é o aspecto que nos parece mais relevan-
te, o financiamento para o cultivo de oleaginosas alternati-
vas, como a mamona e a canola, é mais dificil de ser obtido
do que o crédito para a produgao da soja, por exemplo,
como também salienta Abramovay (2008). No que se
refere a essa dificuldade, devemos apontar aqui uma in-
suficiéncia do proprio desenho do programa em articular
a superagao dessa barreira com a institui¢ao responsavel
pelo fornecimento dos créditos — o Banco do Brasil. Em
Xaxim e Abelardo Luz, por exemplo, os agentes dessa
instituicdo afirmaram que seria totalmente inesperada a
busca por parte de agricultores por financiamentos para a
producao de girassol ou canola, por exemplo. Além disso,
devido a falta de prerrogativas para tal situagdo, segundo
eles, quase certamente essas tentativas de obtencao de cré-
dito, se acontecessem, seriam negadas. Mesmo assim, tais

167



Os desafios da inclusao da agricultura familiar no mercado ...

agentes afirmaram ter conhecimento da nova linha de cré-
ditos do Pronaf-Biodiesel, mas, como visto, a mesma nao
foi procurada por nenhum produtor. Ha a linha de crédi-
to, mas ndo hd um esfor¢o em articular os agentes envol-
vidos com o fornecimento do crédito visando possibilitar
e favorecer a concessao desse para as oleaginosas que nao
sao tradicionalmente produzidas localmente. Os poderes
publicos locais — estadual e municipal — ndo estao integra-
dos nas politicas de apoio a produgao de oleaginosas, nem
no que diz respeito a uma possivel tentativa de facilitar
os financiamentos nem em qualquer outro aspecto. Isso
tudo contribui para uma maior dificuldade na diversifi-
cacao das matérias-primas para a producgao de biodiesel,
ja que a soja € a cultura que oferece maior facilidade para
a obtencao de financiamentos. E isso acaba concorrendo,
junto com o emaranhado de fatores que expusemos acima,
para os problemas que as formas de governancga ensejadas
pelo PNPB tém apresentado na tentativa de favorecimen-
to crescente da agricultura familiar.

No que respeita a falta de informagao dos agricultores
em relagao a possibilidade de obter o crédito, acreditamos
que a divulgacgao da possibilidade de tomar parte do PNPB
e dos beneficios dessa participacdao na producao de maté-
ria-prima para o biodiesel através do sistema dos polos é
a principal causa do problema, ja que concorre para que a
propria alternativa de se obter os financiamentos muitas
vezes nao chegue ao conhecimento de um ntimero maior
de produtores. Isso ocorre porque o contato com os pro-
dutores fica dependente da atuacao das entidades asso-
ciativas. De fato, um grande empecilho para uma maior
participagao da agricultura familiar, a nosso ver, decorre
do fato de que as prdprias entidades ja possuem vinculos
mais ou menos estaveis nos quais inserem os produtores
familiares, e muitas delas podem ver com desconfianga a
introducao da nova oportunidade, acreditando que suas
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formas de atuagao correntes e ja arraigadas consuetudina-
riamente sao mais seguras e viaveis. Quando esse € o caso,
seguramente essas institui¢des empenham-se menos do
que se esperava no momento da elaboracao do programa
para a disseminacdo da producdo de matéria-prima para
o biodiesel. Pode-se dizer que, assim como os produtores
tamiliares, as proprias entidades associativas carregam
em si disposi¢des orientadoras da acdo que muitas vezes
sdo refratdrias a entrada em cena de uma nova possibilida-
de, como a representada pela producao de matéria-prima
para o PNPB. Mas ha um mecanismo especifico previs-
to pelo PNPB que prevé a atuacao das entidades de uma
forma inovadora, o que poderia subjugar essa barreira es-
trutural. Abordaremos essa questao na proxima subsecao.

Regras de troca

As regras de troca se referem a definicao de quem pode
comercializar com quem, e, 0 mais importante aqui, sob
que condig¢des. No interior das relagdes proprias ao PNPB,
a comercializagao dos agricultores familiares com as em-
presas compradoras de matéria-prima deve funcionar
lastreada pela vinculagdo de contratos especificos, que
assegurariam o fornecimento de assisténcia técnica e de
insumos, como visto, e a garantia de venda da produgao
com pregos pré-acordados. Este aspecto, a nosso ver, é o
mais relevante do ponto de vista da alteracdo das formas
de estabelecimento das regras de troca instituidas pelo
PNPB porque oferece ao produtor uma seguranga que nao
é regularmente concedida nas relagdes de troca a que eles
estdo acostumados. Mas essa seguranga estd associada ao
cumprimento estrito das regras estipuladas pelo contrato,
tanto no que se refere a compra da produgao por parte da
empresa, como ao pagamento do preco pré-acordado. Ja
foram detectadas, porém, quebras contratuais nesses anos
de existéncia atuante do PNPB. No que diz respeito a nao
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obtengao da producao dos agricultores pelas empresas,
podemos citar o exemplo ocorrido no oeste catarinense,
referentes ao nao cumprimento estrito do que fora acorda-
do pela Brasil Ecodiesel nos municipios de Abelardo Luz
e Xaxim (DINIZ, 2010). Quanto ao que se refere ao nao-for-
necimento da matéria-prima as empresas por parte dos
agricultores, vale citar o caso da mamona no Nordeste,
vendida para a industria ricinoquimica em um momento
de alta de pregos por produtores que haviam realizado
contratos de venda com empresas ligadas ao biodiesel
(KAWAMURA, FAVARETO e ABRAMOVAY, 2009).

Em relacao as empresas, nas quebras contratuais, ja
que os contratos sao firmados a fim de que se garanta a
obtencao do Selo Combustivel Social, hd a possibilidade
de que o MDA retire essa certificacdo da empresa que
nao efetuar o que foi previsto em contrato. Ha a previsao
dessa sancao no plano institucional do PNPB. Contudo,
nas situagdes em que isso ocorreu até o momento, o MDA
optou por nao levar adiante a execugao de tal sangao,
uma vez que essa agao seria bastante danosa para a con-
tinuidade das relagoes estabelecidas entre as empresas
e os produtores de oleaginosas. Isso porque a retirada
do selo poderia levar as empresas a cessar a prestacao
de assisténcia técnica a outros produtores contratados,
deixar de comprar a produc¢ao de uma gama ainda maior
deles e, sobretudo, deixar de investir na parceria com a
agricultura familiar nas safras seguintes. Como o progra-
ma encontra-se em fase de maturac¢ao, como acreditam,
por exemplo, Campos e Carmélio (2009), seria valida a
nao aplicagao da san¢ao nesse momento, o que mudaria
em um futuro préximo no qual as condig¢oes técnicas e
alocativas que envolvem a producao e distribuicao das
oleaginosas se situassem em uma fase de maior estrutu-
racao. De acordo com a perspectiva desenvolvida aqui,
esse argumento nao nos parece totalmente correto, mas
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antes de examina-lo mais detidamente, vejamos o outro
lado da moeda.

Também para as empresas seria possivel aplicar uma
san¢ao em relacao aqueles produtores e mesmo aquelas
entidades que nao entregassem a mercadoria a que elas
teriam direito por contrato: elas poderiam simplesmente
encerrar suas relagdes comerciais com esses agentes e nao
mais realizar contratos com os mesmos nas safras subse-
quentes. Mas, de forma analoga ao que foi descrito acima,
o baixo nivel de estruturacdo do mercado de oleaginosas
para o biodiesel, sobretudo no que se refere a agricultura
familiar e permite a obten¢ao do Selo Combustivel Social,
leva as empresas a nao ter muitas outras opgoes de for-
necimento. Dessa forma, as quebras contratuais, totais ou
parciais, em geral acabaram também por ndo significar
qualquer prejuizo futuro em relagao ao estabelecimento de
novos vinculos com as empresas por parte dos produtores
e suas associagoes. Sendo assim, ha a possibilidade de que
sangoes sejam interpostas de parte a parte pelo nao cum-
primento dos contratos — contratos esses que sao o aspecto
inovador do PNPB no que tange as regras de troca e que, se
devidamente cumpridos, significariam para os agricultores
familiares um vinculo com rentabilidade garantida. Mas o
problema € a inexisténcia de condigdes para aplicar essas
sangoes; ou seja, devido a falta de estruturacao do novo
mercado, os agentes optam por nao aplica-las temendo
que essa agao seja prejudicial a seus interesses em médio
prazo. Quais as razdes para que isso ocorra?

Devemos dizer, primeiramente, que nesse aspecto da
previsdao de contratos, nao acreditamos que o problema
reside na regra institucional especifica que prevé o estabe-
lecimento dessa forma de organizagao contratual. O pro-
blema estd no fato de que os requisitos necessarios para
que a producao de oleaginosas seja realizada com boa pro-
dutividade por hectare e com um nimero de produtores
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que garanta a viabilidade logistica da producao em cada
arranjo produtivo (ou polo) nao sdo cumpridos adequada-
mente no interior do PNPB devido aos problemas do de-
senho institucional apresentados na se¢ao anterior. Dito
de outra forma, os mecanismos de enforcement®, para uti-
lizar um termo caro a literatura institucionalista, nao sao
suficientemente eficientes para criar a fidelizagdo visada
no momento em que se previu o asseguramento das rela-
¢Oes de troca por meios contratuais. Essa é uma situacao
causada por dois aspectos complementares: primeiro, os
incentivos institucionais do programa nao sao suficientes
para suportar adequadamente a producao familiar. Se-
gundo, as estruturas de atuag¢do nos mercados oferecem
barreiras de dificil superagao por parte dos agentes, como,
por exemplo, no caso das formas tradicionais de comer-
cializacao com os “atravessadores” no Nordeste. Sendo
assim, nesse importante aspecto da garantia de acesso ao
mercado que é prevista, a nosso ver, corretamente pelo
PNPB, as dificuldades para sua aplicagdo eficaz advém
tanto de caréncias dos mecanismos de beneficiamento pre-
vistos pelo desenho institucional do programa, como de
caracteristicas associadas as estruturas socioeconomicas
locais que tendem a se manter e permitir a continuacao
das relagoes de dominagao arraigadas.

O outro aspecto relevante das regras de troca no interior
do PNPB diz respeito a situagao, aclarada por Kawamura,
Favareto e Abramovay (2009), de que a possibilidade de
produzir matéria-prima para o biodiesel nao se coloca a
todos os atores envolvidos com a produgao agricola local.
Mais uma vez, aqui acreditamos que o grande problema
estd localizado no desenho institucional do programa:

9 Para Douglass North (1981), o principal expoente da Nova Economia Ins-
titucional, as institui¢des definem os limites das atuac¢des dos agentes através
dos constrangimentos (enforcements) formais e informais que estabelecem.
Nesse processo, o Estado tem atuagao fundamental, uma vez que define e
controla a atuagdo das regras legais da sociedade.
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mais especificamente, na articulagao dos arranjos produ-
tivos por meio do estabelecimento dos polos, que limita
a entrada dos agricultores aquela porcao dos que tém
relacdes de cooperagao com as entidades associativas en-
volvidas em cada caso e dificulta a participacdo das partes
menos estruturadas do segmento, que, no mais das vezes,
nao sao atingidas pelas formas de divulgacao da possibili-
dade de tomar parte no negdcio do biodiesel.

Direitos de propriedade

Os direitos de propriedade envolvem, no que se refere a
atuacao da agricultura familiar no PNPB, primordialmen-
te a possibilidade de auferir beneficios e renda a partir
da propriedade familiar. Ou seja, nesta categoria analiti-
ca o que vale ressaltar é a possibilidade que o programa
oferece aos produtores familiares de capturar ganhos que
anteriormente eram obtidos por outros segmentos do
mercado. Isso porque o contato entre as empresas de bio-
diesel e a producdo agricola familiar s6 se realiza devido
aos beneficiamentos que as empresas obtém em funcao
da aquisi¢ao de matéria-prima desse estrato — beneficia-
mentos associados a obtencao do Selo Combustivel Social,
CcOmo vimos.

Um primeiro aspecto que deve ser mencionado é que
os ganhos sociais a que estariam sujeitos os produtores fa-
miliares ao se envolver com a produgao de matéria-prima
para o biodiesel ndo sao até o momento tao significativos
devido a limitacao que a maior parte dos beneficios pro-
postos enfrenta na realidade de instalacao dos arranjos
produtivos do biodiesel, como analisado nas secoes ante-
cedentes. Mesmo assim, nao se pode deixar de apontar que
alguns resultados positivos foram angariados pela agri-
cultura familiar através do PNPB. Como visto na aprecia-
cao dos trabalhos empiricos, alguns produtores de soja em
Goids e na regido Sul se beneficiaram com o novo vinculo
representado pelas industrias do biodiesel. Sabe-se que, de
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modo geral, esses produtores nao correspondem a porcao
mais carente e necessitada da agricultura familiar, a quem
o PNPB visa favorecer preferencialmente. De qualquer
forma, sao agentes pertencentes ao estrato da producao
agricola familiar que obtiveram algumas vantagens oriun-
das das relagdes instituidas pelo programa. Além desses,
vimos também como a entrada no mercado de mamona
das empresas de biodiesel na regiao do Semidrido con-
tribuiu para uma alta nos pregos e possibilitou que um
namero razoavel de produtores familiares obtivesse um
lucro maior nas vendas — mesmo por parte daqueles que
comercializaram com os vinculos associados a industria
ricinoquimica. Isso nao indica que os incentivos estabe-
lecidos pelo PNPB tiveram grande eficdcia na regiao nem
que um grande numero de produtores familiares migrou
para o negocio do biodiesel, mas a iniciativa do programa
em associar a produgao familiar a industria do biodiesel
acabou por beneficiar, nesse caso, mesmo que de manei-
ra limitada, a produgao familiar na regiao (KAWAMURA,
FAVARETO e ABRAMAVOY, 2009; BENEDETTI, RATHMANN e
KATO, 2009).

Em relacao ao respeito aos direitos de propriedade
mesmos, ou seja, a possibilidade de obtencao de lucros e
vantagens especificas em decorréncia da condicao de agri-
cultor familiar, ha também uma limitacao apontada por
Sachs (2009). Trata-se do fato, salientado por esse autor,
de que ¢é possivel para as empresas obter o Selo Combus-
tivel Social adquirindo apenas uma parcela, muitas vezes
reduzida, da producao agricola familiar. Vale lembrar que
no Nordeste e no Semidrido, o produtor de biodiesel tera
que adquirir da agricultura familiar, segundo as novas
cotas do PNPB, pelo menos 30% das matérias-primas
necessarias a sua producao para a aquisi¢ao do selo. Nas
regioes Norte e Centro-Oeste este percentual minimo é
de 15% e nas regides Sudeste e Sul é de 30%. Houve uma
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mudanga, como visto anteriormente, nas porcentagens do
Nordeste e do Semidrido e do Norte e Centro-Oeste, que
no formato original do programa eram, respectivamente,
de 50% e 10% (cf. MDA, 2009).

Se a afirmacao de Sachs de que esses percentuais corres-
pondem a “falhas de implementag¢ao” (SACHS, 2009: 174)
nao nos parece de todo inapropriada, parece-nos também
claro que os formuladores do programa pensaram na via-
bilidade dos mercados locais no momento de estabelecer
esses numeros, com o intuito de que nao houvesse estran-
gulamentos e as empresas tivessem a garantia de que re-
almente conseguiriam o Selo Combustivel Social e teriam
mercados para fornecer-lhes a matéria-prima. E também
com esse intuito que foi empreendida a alteracgao citada
nas cotas. Tal alteracdo levou a debates e divergéncias
acerca de sua eficdcia para o beneficiamento da producao
familiar. Por um lado, alguns acreditam que essa mudanca
pode favorecer um incremento na produgao no Nordeste
e contribuir para a diminui¢ao do predominio da soja no
balango de matérias-primas para o biodiesel; por outro,
alguns acham que essas alteracoes foram uma concessao
ou resposta a pressao das empresas, o que tiraria cada vez
mais o carater social do PNPB e as beneficiaria em detri-
mento dos agricultores'?.

Seja como for, o proprio acontecimento da mudanca
sugere que os mercados ndo vinham sendo articulados efi-
cientemente e que as cotas de fornecimento nao estavam
condizendo com a realidade dos arranjos locais, sobretudo
no que se refere ao Nordeste e ao Semidrido. Mas acredita-
mos que o motivo responsavel por essa articulagao falha é
a fragilidade dos incentivos criados a fim de estabelecer as
formas de governanca e de troca nos arranjos produtivos

10 Para uma apreciagao mais detalhada sobre esse debate, ver o relatério
do Centro de Monitoramento dos Agrocombustiveis, principalmente paginas
43-46 (CMA, 2009).
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para o PNPB. Se tais incentivos estivessem se mostrando
eficazes, poderia se pensar em uma situagao condizente
com a critica de Sachs (2009), como o aumento paulatino
das porcentagens que devem ser obrigatoriamente adqui-
ridas da producdo familiar para a obtencao do selo. Isso
garantiria, em tese, o favorecimento de uma maior porgao
da producao familiar devido ao seu direito de proprieda-
de especifico — a posse de um pequeno estabelecimento
agricola. Mas como os mecanismos de apoio ndo tém se
mostrado suficientes para engendrar o cumprimento das
cotas e garantir a viabilidade da maioria dos arranjos pro-
dutivos locais, essa é uma situagao que nao se aplica no
momento.

Concepgoes de controle

Uma andlise das concepgoes de controle dos recursos
deve abarcar a maneira como se utilizam os recursos de
que se dispoe e as formas de organizacao da concorréncia
dos fatores de producgao, da cooperacao e das relagoes de
trabalho num dado mercado. Nesse aspecto, € de interesse
decisivo balizar como essas varidveis foram alteradas ou
nao com a institui¢ao dos arranjos produtivos do biodiesel
nos mercados locais. Um primeiro aspecto tem a ver com a
utilizagao dos recursos: as iniciativas do PNPB poderiam
levar a alteragOes sensiveis em diversos mercados locais,
com a introducdo de oleaginosas que nao faziam parte da
gama de culturas tradicionais da regiao, isso tanto na safra
como na entressafra. Mas mesmo que isso tenha aconteci-
do em algumas localidades, em geral com a participacao
de um ntmero limitado de produtores, acreditamos que
a ineficiéncia do modo de articulagao dos atores baseado
nos polos concorreu para que um volume pequeno de ole-
aginosas tenha sido produzido em lugares nos quais elas
sao atividades inovadoras. A maior parte da produgao que
vem sendo comercializada com a industria do biodiesel ja
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tazia parte da cultura produtiva local, como no caso da
soja no Sul e no Centro-Oeste e da mamona no Nordeste
e no Semidrido.

Mesmo assim, nas limitadas areas em que se instalou
a producao de culturas inéditas ou pouco cultivadas e
mesmo naquelas onde a produgao obedecia a formas de
manejo precarias (como no caso da mamona no Nordeste),
a intensificagao da prestacao de assisténcia técnica de qua-
lidade aos produtores familiares deveria concorrer para
um melhor manuseio das culturas associadas a produgao
de biodiesel. Tal fato provavelmente causaria também um
aumento das areas plantadas nas propriedades particu-
lares de cada agricultor. Além disso, seria de se esperar
que uma maior produgao de matéria-prima para o PNPB,
desde que bem orientada agronomicamente, concorresse
para a substituicao de algumas culturas produzidas atual-
mente por oleaginosas, e também a maior producao destas
nas safrinhas de regides onde essa ¢ a forma de introducao
do programa — como, por exemplo, na regiao do oeste ca-
tarinense. Mas como o fornecimento de assisténcia técnica
também apresenta problemas decorrentes da falta de cri-
térios qualitativos e quantitativos no desenho do progra-
ma, tais situagoes nao se materializaram. Outra inovagao
na forma de utilizagdo dos recursos que esta associada
aos biocombustiveis, mas nao se coloca ainda, nem como
possibilidade em médio prazo no pais, € a instauracao dos
sistemas integrados de produgao de energia e alimentos
de que fala Sachs (2009).

Em relacao a concorréncia nos fatores de producao —
terra, trabalho e capital —, deve-se, primeiro, salientar
que “a diversificagao que se espera na oferta de matérias-
-primas para o biodiesel nao representa ameacga a pro-
ducao agropecudria atual, j4 que se apoia em produtos
como a mamona (que nao € alimentar) e o girassol e a
canola cujo peso na cesta de consumo da populagao é ir-
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risorio” (ABRAMOVAY, 2008, p. 43) As outras oleaginosas
citadas, como o amendoim e o algodao, e mesmo as que
poderiam ser uma realidade no futuro, como o pinhao-
-manso e as palmaceas!!, também nao alterariam signifi-
cativamente o quadro de concorréncia com a producao
de alimentos em relagao a terra — um problema sempre
colocado quando se avalia a viabilidade dos biocombus-
tiveis. Quanto ao trabalho e ao capital, seria esperado que
a concatenacao de uma situagao de aumento consideravel
da producao de matéria-prima para o biodiesel por parte
da agricultura familiar fizesse com que o trabalho e os
investimentos por parte dos agricultores no negocio das
oleaginosas fossem considerados paulatinamente mais
atrativos. Nesse caso, a concorréncia com outros setores
do mercado agricola se faria notar, mas isso nao deixaria
de ser positivo para os préprios produtores que possi-
velmente, com o passar do tempo, viessem a receber me-
lhores opgdes de inser¢ao e de renda também em outros
mercados. Nesse ponto, vale dizer que, em uma situagao
em que a agricultura familiar se encontra enredada em
uma precdria infraestrutura, se as alteragOes previstas
nas formas de governanga fossem eficazes em integrar
ao menos uma parte da producado familiar, seria prova-
vel que as condi¢oes mesmas de trabalho na regiao dada
fossem pouco a pouco sendo melhoradas em seu ambito
geral. Como propoe Sachs (2009), o aumento de renda
da agricultura deve contribuir nao apenas para um de-
senvolvimento agricola, e sim para um desenvolvimento
regional mesmo, de modo que os empregos rurais nao
agricolas dos mais variados tipos e a pluriatividade dos
membros das familias dos agricultores possam ser arti-

11 Para Nogueira (2008), as palmaceas e o pinhao-manso estariam entre
as melhores opg¢des de matéria-prima para o biodiesel. No que se refere ao
segundo, encontra-se em processo de realizacdo na UFABC (Universidade
Federal do ABC) uma dissertacao de mestrado que procura avaliar sua via-
bilidade e as vicissitudes de sua introdugao, de autoria de Renata Martins.
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culados. Mas essa ¢ uma situagao ideal que so poderia
ser vislumbrada se as formas de incentivo institucional
previstas pelo PNPB fossem eficientes e nao apresentas-
sem as fragilidades apontadas acima.

Quanto as praticas de cooperagao, deve-se dizer que
a iniciativa institucional do programa que busca a as-
sociacdo mais participativa entre os agricultores e suas
entidades associativas, com a necessidade do monitora-
mento dos contratos firmados com as empresas por parte
dessas, parte de uma premissa virtuosa. Podem ser apon-
tados alguns exemplos em que esse aspecto do plano ins-
titucional do PNPB ocasionou situagoes positivas, como
no caso da criacao da Coopaf no Nordeste (BENEDETT]I,
RATHMANN e KATO, 2009) e na iniciativa conjunta da
Coopeal/Coptrasc, da Epagri e do MDA de oferecimen-
to de uma capacitacao aos produtores para a produgao
de canola em Abelardo Luz (DIN1Z, 2010). Mas a atuagao
dessa pratica cooperativa ainda ¢ muito limitada para re-
almente ensejar uma participagao substantiva da produ-
cao familiar no PNPB. Primeiro, porque grande parte dos
agricultores mais necessitados nao possui vinculos com
entidades quaisquer. Nesse ponto, nao se pode estabele-
cer uma critica ferrenha ao desenho do programa, ja que
esses produtores realmente apresentam grande dificulda-
de de acesso. Mas seria de se esperar que uma forma de
articulacao mais efetiva pudesse comecar a transformar a
realidade local paulatinamente e trazer beneficios regio-
nais para todo o estrato, como na situagao descrita por
Sachs (2009), acima referida. Segundo, porque a partici-
pacao das associagoes no processo contratual que deveria
trazer seguranca aos produtores é colocada em xeque
pela fragilidade dos incentivos, que acaba por permitir
que os vinculos nao se fidelizem como esperado e, con-
sequentemente, impossibilita a estabiliza¢ao dos arranjos
produtivos locais.
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Conclusao

Em suma, podemos fazer alguns apontamentos gerais
acerca das conclusoes obtidas na elaboragao deste trabalho
e de suas relagdes com a hipotese que orientou sua reali-
zagao e com as bases teoricas utilizadas. Um aspecto que
deve ser relatado é que o PNPB apresenta iniciativas corre-
tas em alguns sentidos. Primeiro, na tentativa, através de
seu desenho institucional, de promover uma maior parti-
cipagao cooperativa dos agentes situados nos polos mais
dominados das relagdes de forcas dos mercados agricolas
— 0s agricultores familiares e suas entidades associativas.
Segundo, na criagdo de um mercado compulsodrio, atra-
vés da obrigatoriedade de adi¢ao do biodiesel no diesel
normal, que prevé a participagao da agricultura familiar
em conjunto com a iniciativa empresarial de uma forma
que esta se beneficie da aquisicdo de matéria-prima da-
quela. Esta configuracao, a despeito do que dizem alguns
criticos do programa, parece-nos a mais favoravel para a
inclusao dos produtores familiares em mercados que, de
outra maneira, ser-lhe-iam mais restritos, como o do bio-
diesel. Nao é nesse aspecto que se situam os problemas
que tém emperrado a consecugao dos objetivos sociais. As
conclusoes deste trabalho nao apontam nesse sentido.

Mas elas também nao apontam para o fato de que esses
objetivos serao alcangados com o desenvolvimento na-
tural das formas de atuagdo previstas pelo seu desenho
institucional. E verdade que alguns agricultores familiares
obtiveram vantagens com a introdugao dos arranjos pro-
dutivos do PNPB. A elevacao dos precos da mamona no
Nordeste em funcdo da entrada em cena das empresas de
biodiesel beneficiou os produtores de mamona em geral,
mesmo os que nao comercializaram com aquelas; mas isso
nado ocorreu em fungao das formas de incentivo previstas
pelo programa e sim porque as empresas funcionaram
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como um novo vinculo onde antes s6 havia o escoamento
da producgao para a industria ricinoquimica. As formas de
incentivo ligadas a assisténcia técnica, a participagao das
entidades associativas, aos financiamentos e as garantias
de venda ndo ensejaram mudangas significativas nas rea-
lidades da producao e da distribuicao locais. Além desses
produtores de mamona, os agricultores familiares que se
beneficiaram de alguma forma com a producao de maté-
ria-prima para o PNPB foram os produtores de soja do Sul
e do Centro-Oeste. Esse fator nos leva a evidenciar dois
problemas constitutivos da atuagdo do programa até o
momento. Um refere-se ao fato de que esses agricultores,
em sua grande maioria, sdo pertencentes a por¢ao mais
estruturada do estrato e j& possuiam vinculos de inclusao
no mercado anteriormente; o outro, mais geral, refere-se
ao grande predominio da soja entre as matérias-primas
negociadas com a industria nacional do biodiesel.

Ambos os problemas, a nosso ver, condizem com a hi-
potese deste artigo. Isso porque, para alicercar a introdu-
¢ao de novas oleaginosas na matriz do biodiesel, seria ne-
cessario que algumas delas fossem produzidas em regides
nas quais nao fazem parte da cultura produtiva atual e que
outras tivessem sua organizacao produtiva incrementada.
Tanto em um como em outro caso, seria essencial que os
incentivos estabelecidos pelo programa fossem capazes
de penetrar vigorosamente nas relagdes socioecondmicas
locais. Mas isso nao tem ocorrido: as motivagdes dos agen-
tes nao sao alteradas substantivamente pelas formas de
coordenacao previstas pelo programa, e os cédigos de con-
duta arraigados consuetudinariamente continuam dando
a tonica nas praticas locais. Isso porque a estrutura social é
potente e tende a se manter nas relagoes de forga entre os
agentes, como propoe Bourdieu, e os incentivos propostos
pelo PNPB sao frageis e incapazes de altera-la ativamente.
Sendo assim, € natural que a industria do biodiesel tenha
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encontrado na soja sua matéria-prima principal, uma vez
que sua producao ja estd estruturada nas regides citadas e
os produtores familiares envolvidos serdo menos depen-
dentes de incentivos agrondmicos e financeiros. E é muito
mais provavel que os arranjos produtivos para o PNPB que
sejam gerados nessa situagao se estabilizem e as relagoes
de troca se fidelizem. No caso das outras oleaginosas, sera
necessario que as formas de incentivo e articulagdao pre-
vistas, bem como as suas formas de aplicagao nos merca-
dos locais, sejam aprimoradas, corrigidas e incrementadas
para que a possibilidade de uma alteracdo representativa
na estrutura dos mesmos se estabeleca de modo a repercu-
tir positivamente para a producado agricola familiar.
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Resumo: (Os desafios da inclusio da agricultura familiar no
mercado de matéria-prima para o biodiesel no Brasil). O artigo
visa avaliar o PNPB — Programa Nacional de Producao e
Uso de Biodiesel, em seu ambito socioecondmico, ja que
um de seus objetivos manifestos € gerar um aumento
da renda dos produtores familiares que se detiverem na
producao de matéria-prima para o 6leo combustivel. Para
tanto, foram realizadas uma pesquisa empirica no oeste
catarinense e analises de diversos trabalhos que enfoca-
ram a dimensdo socioecondmica do PNPB em variados
estados e regides. A hipdtese que orientou o trabalho e
que foi confirmada durante a sua realizacao ¢ a de que ha
barreiras estruturais arraigadas nos mercados agricolas
locais que entravam a possibilidade de uma maior renta-
bilidade na producao para o PNPB, e que o desenho ins-
titucional do programa, a despeito de seus incentivos que
visam engendrar arranjos favoraveis nesse sentido, ainda
se mostra incapaz de subverter as barreiras estruturais
mencionadas.

Palavras-chave: biocombustiveis, desenvolvimento terri-
torial, agricultura familiar, biodiesel.

Abstract: (The challenges of inclusion of family farming in the
market of raw material for biodiesel in Brazil) The article aims
to analyze socioeconomic aspects of the PNPB — National
Program of Production and Use of Biodiesel —, since one
of its main goals is to generate an increase of income for
the small farmers who work in the production of raw ma-
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terial for the biofuel. To achieve that, an empirical rese-
arch in the western Santa Catarina were made. Also, the
research analyze several studies that focus the socioeco-
nomic dimension of PNPB on several states and regions
of the country. The hypothesis that guided this work, and
that was supported by field observations, was based on
the existence of structural barriers in the local agricultu-
ral markets that avoid the possibility of an improvement
of incomes in the production for PNPB and on the idea
that the institutional shape of the program, in spite of in-
centives that seek to create, is still unable to fight off the
structural barriers.

Key words: biofuels, territorial development, small agri-
culture, biodiesel.
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