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Apresentacao

GT DIREITO AMBIENTAL, AGRARIO E SOCIOAMBIETALISMO 11|

E com imensa alegria que retornamos, neste XXIX CONGRESSO NACIONAL DO
CONPEDI, as atividades presenciais deste Grupo de Trabalho, uma vez que, desde 2020,
com o inicio da pandemia COVID-19, os eventos do CONPEDI vinham sendo realizados de
formaonline.

Durante os dias 07, 08 e 09 de dezembro de 2022, na bela cidade catarinense de Balneario
Camborit, no campus da Universidade do Vale do Itagjai — UNIVALI, o maior encontro da
pesquisa e pés-graduacdo em direito voltou a ser realizado presencialmente e tivermos a
satisfacdo de coordenar o Grupo de Trabalho de Direito Ambiental, Agr&rio e

Socioambientalismo 111, que contou com a apresentacdo de trabalhos de pesquisadores de
diferentes ingtituicdes e das diversas regides do Pais.

A qualidade das pesquisas apresentadas eleva sempre mais a importancia deste Grupo de
Trabalho, que concentra nos eventos do CONPEDI, um nivel de destague e exceléncia na
producdo do conhecimento cientifico na édrea do Direito Ambiental, agrério e
socioambientalismo.

Deste modo honra-nos apresentar a comunidade académica os artigos apresentados e
debatidos neste evento de grande magnitude para a pesquisa na pés-graduacdo em Direito no
Pais e convidamos a todos que leiam os textos apresentados neste Grupo de Trabalho e
publicados no presente ANAIS, conforme descri¢ao que se segue:

1. O PRINCIPIO DA PARTICI PA(;AO E OS RETROCESSOS DE POLITICAS
PUBLICAS AMBIENTAISNO BRASIL: O CASO DA ALTERAC}AO NA COMPOS| C;AO
DO CONAMA, de autoria de Samara Tavares Agapto das Neves de Almeida Silva, Dulcely
Silva Franco , Norma Sueli Padilha. Este artigo tem o0 objetivo de discutir as alteracoes
introduzidas pelo Decreto n.° 9.806, de 28 de maio de 2019, quanto as regras de composi ¢ao
do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, sob a perspectiva do Estado de
Direito Ambiental, do principio da participacdo e do principio da vedacdo de retrocesso
ambiental. Sob a diretriz da gestéo democratica do meio ambiente faz-se a andlise da A¢do de



Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF 623 em tramite no Supremo Tribunal
Federal - STF.

2. O TRANSJUDICIALISMO COMO INSTRUMENTO DE AUXILIO NA PROMOCAO
DE JUSTICA AMBIENTAL, de autoria de Marta Luiza Leszczynski Salib. A pesquisa
analisa como os didlogos trangjudiciais podem contribuir na construcéo de politicas publicas
ambientais pelos Estados - uma vez que o bem ambiental é considerado transnacional —
visando a promocao do que se pode considerar “justica ambiental”.

3. A AGROECOLOGIA E O DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL A ALIMENTACAO
ADEQUADA, de autoria de Lorena Cristina Moreira, 0 artigo analisa 0s possiveis motivos
para 0 Brasil ter retornado ao mapa da fome. Tracando um histérico sobre o direito a
alimentacdo adequada sob a consideracdo de que o problema da fome esta presente desde a
colonizacdo europeia.

4. O SOCIOAMBIENTALISMO NO DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS
HUMANOS, de autoria de Ana Carolina Farias Ribeiro Betzel , Amanda Naif Daibes Lima.
Neste artigo observamos o estudo da aplicabilidade do socioambientalismo para a
visibilidade das comunidades tradicionais em um cenario de crise ambiental, analisando as
contribuicbes do direito internacional nos casos praticos bem como a perspectiva da
universalidade dos direitos humanos.

5. CONSTITUICAO, MEIO AMBIENTE E A RESPONSABILIDADE PENAL DA
PESSOA JURIDICA NOS CRIMES AMBIENTAIS, de autoria de Romulo Rhemo Palitot
Braga, Thiago Mota Maciel. O presente artigo tem como escopo demonstrar 0s aspectos que
fundamentam a Responsabilidade Pena da Pessoa Juridica nos casos de crimes ambientais.
Apesar da controvérsia existente na doutrina e na jurisprudéncia entre a responsabilidade
penal, este artigo reline argumentos que evidenciam a pertinéncia da aplicacéo de repressao
as pessoas juridicas em crimes ambientais.

6. A PRODUCAO AGROINDUSTRIAL E OS EFEITOS DA RESTRICAO AO CREDITO
RURAL, de autoria de Pablo Ricardo Alves e Silva, Carolina Merida , Murilo Couto
Lacerda. O tema do presente estudo € o crédito rural como instrumento de politica agricola
no Brasil. O recorte da pesquisa se trata da importancia do acesso ao crédito pelos produtores
rurais. Tem como problema a viabilizagdo de forma efetiva do acesso ao crédito rural, com a
utilizacdo de assisténcia técnica aos produtores, além das tecnologias disponiveis e aplicaveis
para o financiamento do crédito rural.



7. O PAPEL DAS NORMAS DE REFERENCIA TARIFARIAS DA ANA, de autoria de
Flavia de Almeida Montingelli Zanferdini , Sergio Martin Piovesan De Oliveira, Vitor Hugo
da Trindade Silva. Neste artigo os autores pretendem provocar uma reflexdo sobre a
importancia de uma politica pablica tariféria adequada nos servigos de saneamento bésico,
especiamente aos mais vulneraveis. Considera que o direito fundamental ao saneamento s
serd, na pratica, difuso, e social, quando os mais pobres puderem té-lo.

8. GOVERNANCA CORPORATIVA ESG E COMPLIANCE AMBIENTAL: EM BUSCA
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, de autoria de Fernanda De Oliveira Crippa,,
Orlando Luiz Zanon Junio. O artigo analisa a adocdo de ferramentas preventivas que tem o
condao de reafirmar 0 compromisso socioambiental das empresas e, em paralelo, resguardar
a incolumidade do bem ambiental contribuindo para o desenvolvimento sustentéavel,

apresentando ferramentas como a Governanca Corporativa ESG e o ComplianceAmbiental,
como contributos para garantia da transparéncia e seguranca juridica nas relagbes, além de
boa reputacdo perante os stakeholders.

9. A LOGISTICA REVERSA COMO FERRAMENTA DE COMPETITIVIDADE NA
CONSTRUCAO CVIL, artigo de autoria de Simone Cristina |zaias da Cunha , Henrique
Pinho de Sousa Cruz , Elve Miguel Cenci, que visa andisar e estudar o direito fundamental
ao meio ambiente, sob a 6tica do mecanismo da logistica reversa previsto pela Politica
Nacional dos Residuos Solidos, além de apresentar consideracdo sobre a relacdo entre
desenvolvimento sustentével e sociedade de risco, assim, a tematica justica ambiental
concentra-se na teoria da justica aplicada ao meio ambiente.

10. A META GLOBAL DE UNIVERSALIZACAO DO SANEAMENTO BASICO (ODS 6)
ENQUANTO MANIFESTACAO TRANSNACIONAL DO DIREITO AO MEIO

AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E SEU REFLEXO POSITIVO NO
AMBITO NACIONAL (LEI N. 14.026/2020), texto de autoria de Francielli Stadtlober
Borges Agacci , Heloise Siqueira Garcia, que teve por objetivo discorrer sobre as metas de
universalizagdo do saneamento basico estabelecidas em ambito global e nacional,

relacionando o tema com a demanda transnacional de protegdo ao meio ambiente.

11. RENOVABIO E A EFICACIA NA PRECIFICACAO DE EMISSOES DE GASES DE
EFEITO ESTUFA, dos autores Leonardo Cunha Silva, Flavia Trentini , Lucas Henrique da
Silva, O artigo analisa o arranjo institucional do instrumento de mercado criado pela Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), bem como sua eficacia na precificacdo das



emissdes de gases do efeito estufa na atmosfera terrestre. Utiliza a metodologia de analise
ingtitucional, a fim de identificar as principais caracteristicas dessa politica publica e avalia-
las a partir de argumentos apresentados pela literatura especializada.

12. A EDUCACAO AMBIENTAL COMO INSTRUMENTO DE CONSCIENTIZACAO E
ALTERACAO DE PARADIGMAS HISTORICOS EM BUSCA DA CIDADANIA

PLANETARIA, da autoria de Valmir César Pozzetti , Ricardo Hubner , Marcelo José
Grimone, resulta de pesquisa visando a justificativa sociol 6gica para se conceituar aideia de
cidadania planetaria e educacdo ambiental na perspectiva da conscientizacdo e formacdo do
ideal de cidadania planetaria. Ressalta a influéncia da cultura ibérica, em especia a
portuguesa, no Brasil. Ressalta também que a educacdo € um instrumento adequado para a
conceituacdo e reformulacdo destas raizes para viabilizar a ef etiva sustentabilidade ambiental.

13. OS SISTEMAS JURIDICOS DA COMMON LAW E CIVIL LAW NO DIREITO
AMBIENTAL BRASILEIRO E AMERICANO, artigo dalavrade Marcelo Buzaglo Dantas,
Guilherme Rigo Berndsen apresenta o crescimento do Direito Ambiental Internacional e suas
repercussdes préaticas com a consequente aplicacdo do Direito Ambiental estabelecendo
didlogo entre sistemas juridicos da Civil Law e Common Law. A investigacédo alia aporte
conceitual sobre a matéria ambiental e algum dos Leading Cases em relacdo ao Direito
Ambiental, em especial, Citizens Can Preserve Overton Park, Inc. v. Volpe - 401 US 402
(1971) e Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6148.

14. PROPAGANDA ELEITORAL E SEU IMPACTO AMBIENTAL: COMPETENCIA
NORMATIVA DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL PARA REGULAR O LIXO
PRODUZIDO NAS ELEICOES, com este trabalho os autores Livia Brioschi , Adriano
Sant'Ana Pedra, propdem possibilidades e limites da atuacéo do Tribunal Superior Eleitoral
considerando o artigo 1°, parégrafo Unico e o artigo 23, inciso IX do Cédigo Eleitoral. O
problema do lixo eleitoral constitui o centro da analise sobre a competéncia normativa do
Tribunal Superior Eleitoral. O método dialético ‘e adotado na conducdo da investigacéo
sobre a propaganda el eitoral e seu impacto ambiental.

15. IMPLANTACAO DE PEQUENAS CENTRAIS HIDRELETRICAS PARA

COMPLEMENTAR A MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA, EM VISTA DO

PRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE, tema apresentado por Giovanna Back Franco e
Lucca Zandavalli Tambosi. Considerada a premissa da escassez energética no Brasil e os
problemas ocasionados pela falta desse recurso essencial, a pesquisa realiza a revisao
bibliografica narrativa e descritiva, de carater qualitativo em quatro bases de dados. Investiga
0 impacto dos empreendimentos de Pequenas Centrais Hidrelétricas — PCHs e Centrais



Geradoras Hidrelétricas — CGHs, parareduzir o déficit existente entre 0 consumo e a geracao
de energia elétrica. Com destaque para as exigéncias ambientais como o estudo de impacto
ambiental — EIA e o respectivo relatério de impacto ambiental — RIMA observa a
superioridade sustentével desses empreendimentos, quando comparados as outras formas de
obtencdo de energia.

16. DESAFIOS E PERSPECTIVAS DA ATUACAO DOS CATADORES DE MATERIAIS
REUTILIZAVEIS E RECICLAVEIS SOB A OTICA DA POLITICA NACIONAL DE
RESIDUOS SOLIDOS COMO FORMA DE INCLUSAO SOCIAL E EMANCIPAGAO
ECONOMICA as autoras Giovana Benedet , Denise S. S. Garcia, na perspectiva da inclusio
social e emancipacdo econdmica no ambito da Politica nacional de Residuos Sélidos
realizam o estudo que visa compreender quais sdo 0s desafios e as perspectivas para a
atuacdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis de acordo com a PNRS. Os
resultados incluem as perspectivas futuras para a atividade mediante fomento da contratacéo
de empreendimentos coletivos de catadores por 6rgaos publicos, em face dos desafios da
falta de informacdo, baixa escolaridade, bem como o estigma em torno da atividade da
catacao dessas pessoas.

17. ADEQUADO GERENCIAMENTO DOS RESIDUOS SOLIDOS EM SERVICOS DE
SAUDE NO BRASIL EM CONSONANCIA COM AS DIRETRIZES NACIONAIS E
INTERNACIONAIS, de autoria Adriana Freitas Antunes Camatta , Livia Maria Cruz
Goncalves de Souza o artigo destaca a responsabilidade socia coorporativa concebida como
um conjunto de ac¢Bes voluntérias das empresas que buscam inserir em sua préatica aspectos
de natureza ética, social e ambiental em negoécios sustentaveis. No contexto socioambiental
analisa o impacto dos residuos solidos em servicos de salde no pais. A abordagem
metodoldgica incluiu pesquisa bibliogréfica, estatistica e documental, com enfoque em
artigos cientificos e planos de gerenciamento de residuos de salde, no qual sera adotado o
método hipotético-dedutivo.

18. CRISE CLIMATICA, CONSTITUCIONALISMO E O NEOLIBERALISMO:

REFLEXOES GARANTISTAS, estudo realizado pelos autores Lucas Bortolini Kuhn |,
Sérgio Urguhart de Cademartori, com a hipotese de que ha relevante lugar para a crise
climética na teoria constitucional ndo como fator isolado, mas conexo a problemas estruturais
do constitucionalismo rigido, como a ndo limitacdo dos poderes privados e a incapacidade de
atuacdo no plano internacional. Realiza uma leitura garantista que compreende a garantia de
direitos fundamentais como parémetro para a legitimidade do estado. Chama atencéo a
conexao com 0s processos desconstituintes neoliberais das décadas anteriores a virada do
século e reivindica a reflexdo sobre as tendéncias do alcance dos poderes privados que



operam para aém de suas fronteiras e fomentam uma |6gica socioecondmica de exploracéo
insustentével dos recursos naturais e uma perdairreparavel da biodiversidade.

19. CERTIFICACAO AMBIENTAL COMO COMO MECANISMO DE
SUSTENTABILIDADE — ANALISE DOS CERTIFICADOS AMBIENTAIS DO ESTADO
DO ACRE, com esta tematica os autores Pedro Augusto Franca De Macedo, Helcinkia
Albuqguerque dos Santos realizam uma abordagem sobre 0 sistema estadual de incentivos a
servicos ambientais do Estado do Acre. O estudo analisaa Le n.° 3.749/2021 do Estado do
Acre, que cria o certificado Acre SISA e o Selo Acre SISA visando observar a efetividade do
instituto para a protecdo ambiental no Acre. Apresentam resultados no sentido do adequado
modelo de certificacdo ambiental acriano como mecanismo de sustentabilidade.

20. PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS (PSA): PROMOCAO DA
SUSTENTABILIADE E NOTAS DE DIREITO COMPARADO, de autoria de Maéve Rocha
Diehl e Maria Raguel Dauarte, 0 estudo analisa o instituto do Pagamento por Servigos
Ambientais, sua aplicacéo e suas consequéncias na atualidade, no contexto de paises situados
na América. A investigacdo questiona se o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA)
cumpre a funcdo como politica ambiental voltada para a promocdo da sustentabilidade
socioambiental e, também, como promotora da justica ambiental. Importante registrar que a
pesqguisa adotou 0 método de abordagem dedutivo e realizou o estudo comparado.

21. A TECNOLOGIA BIG DATA EM FAVOR DA PROTECAO DOS RECURSOS
HIDRICOS NO BRASIL: ENTRE O DESENVOLVIMENTO E A SUSTENTABILIDADE
dalavrade Tiago Andrey De Abreu Teles e Deise Marcelino Da Silva o estudo compreendeu
a analise das contribuicdes da tecnologia da big data para protecéo da agua potével, em razéo
das suas imprescindibilidade para a existéncia humana no Planeta Terra. O método hipotético-
dedutivo, de natureza qualitativo conduziu a abordagem cotejando desenvolvimento e
sustentabilidade "a luz das dificuldades relativas a precariedade do abastecimento e
saneamento bésico, desperdicios no consumo desse recurso, poluicéo das dguas superficiais,
desastres ambientais e a inviabilidade de acesso a dgua potavel por parte da populagdo em
guantidade e qualidade.

22. A EVOLUCAO DA TUTELA DO MEIO AMBIENTE COMO DIREITO

FUNDAMENTAL E A EXPANSAO DO AGRONEGOCIO NACIONAL: RETROCESSO
OU NECESSIDADE ECONOMICA? A questdo posta da autoria de Janaina Régis da
Fonseca Stein , Bianca Picado Gongalves e William Matheus Martinez indaga sobre o
equilibrio entre a protecdo ambiental e o desenvolvimento do agronegécio como motor da
economia nacional. O estudo parte do enquadramento do meio ambiente no universo da



ciéncia juridica, classificando-o como direito fundamental de terceira dimensdo. Ao longo do
estudo foram abordados os principios constitucionais ambientais trazidos no bojo da Carta
Magna de 1988, em especial 0 desenvolvimento sustentavel, e sua intima relagdo entre a
expansdo do Agronegocio nacional e a tutela ambiental. Importante registrar a metodologia
adotada pautada no método dedutivo, com base na pesquisa qualitativa e por revisdo de
literatura.

Finalizamos a apresentacdo convidando os pesquisadores para esta leitura produtiva revelada
pela atualidade tematica dos trabalhos apresentados e, principal mente pelo valioso dialogo
interdisciplinar realizado nas discussdes realizadas durante o XXIX CONGRESSO
NACIONAL DO CONPEDI.

Norma Sueli Padilha

Universidade Federal de Santa Catarina— UFSC

Rosangela Lunardelli Cavallazzi

Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ Pontificia Universidade Catdlica do Rio de
Janeiro - PUCRIO

Heron José de Santana Gordilho

Universidade Federal daBahia- UFBA



RENOVABIO E A EFICACIA NA PRECIFICACAO DE EMISSOES DE GASES DE
EFEITO ESTUFA

RENOVABIO AND EFFECTIVENESS IN PRICING GREENHOUSE GAS
EMISSIONS

Leonardo Cunha Silva 1
Flavia Trentini 2
LucasHenriqueda Silva 3

Resumo

O artigo analisa 0 arranjo institucional do instrumento de mercado criado pela Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), bem como sua eficacia na precificagdo das
emissdes de gases do efeito estufa na atmosfera terrestre. Utiliza a metodologia de andlise
institucional, a fim de identificar as principais caracteristicas dessa politica publica e avalia
las a partir de argumentos apresentados pela literatura especializada. Como resultados,
identificam-se trés elementos da RenovaBio: o crédito de descarbonizacdo (CBIO); ameta de
reducd@o de emissdes de gases de efeito estufa; e a certificagdo de biocombustivels. Conclui-
se, ao final, que o arranjo institucional proposto supera os modelos tradicionais no que tange
a forma de comunicacéo a sociedade, por evitar aideia de licencas de emissdo, a introducéo
da participacdo dos produtores de biocombustiveis e a protecdo contra quedas no valor do
crédito de descarbonizacdo. Por outro lado, sustenta-se a vulnerabilidade do arranjo
institucional nas situacfes de aumentos abruptos no valor dos créditos de descarbonizacao.

Palavras-chave: Renovabio, Precificacéo de carbono, Mercado de carbono,
Biocombustivels, Andlise institucional

Abstract/Resumen/Résumé

The article is about the institutional arrangement of the market instrument created by
Brazilian Biofuel Policy (RenovaBio). The methodology utilized is the institutional analysis,
which aims identify the characteristics of the public policy and critize them based on
previous experience in scientific literature. As results, it is identified three features:
decarbonization credit unit (CBIO); carbon intensity reduction mandate; and biofuel
certification. The article claims that the institutional set up proposed is better than the
traditional one in communicating with civil Society by avoiding the idea of emission license,

1 Doutorando e Mestre em Direito pela Universidade de S&o Paulo - USP

2 Professora Associada do Departamento de Direito Privado e de Processo Civil da Faculdade de Direito de
Ribeir&o Preto da Universidade de S&o Paulo - USP

3 Graduando em Direito pela Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de S&o Paulo - FDRP-USP
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that integrating biofuel producers is an upgrade in policy design, and that there is in the
policy design protection against fall in the value of the decarbonization credit unit, which
would increase benefit certainty. Otherwise, the same benefit certainty could be undermined
once institutional arrangement is vulnerable to boom in prices of the decarbonization credit
unit, reason why changes in carbon intensity reduction mandate by the Brazilian National
Council for Energy Policy should be tracked for further research.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Renovabio, Carbon pricing, Carbon market,
Biofuels, Ingtitutional analysis
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1 INTRODUCAO!

No presente artigo, objetiva-se analisar o marco juridico da intervengdo do Estado
brasileiro no setor de combustiveis a partir da promulgacdo da Politica Nacional de
Biocombustiveis (RenovaBio). A nova legislacdo prevé um mercado para precificacdo de
emissdes de gases causadores de efeito estufa (GEEs). A medida visa a internalizar os custos
ambientais da utilizacdo de combustiveis de origem fossil, a0 mesmo tempo em que reconhece
os beneficios da utilizagdo dos biocombustiveis.

Se, por um lado, a utilizacdo desses instrumentos de mercado tem crescido ao redor do
mundo (NARASSIMHAN, 2018, p. 968), por outro, a literatura especializada? expde a
necessidade de avaliar alguns aspectos-chave para garantir sua eficacia®. Por conta disso, 0
presente artigo selecionou a critica apresentada por Reuven S. Avi-Yonah e David M.
UhImann* (2009) sobre a incerteza do beneficio ambiental decorrente da incerteza dos valores
das licengas ou créditos comercializados.

Assim sendo, busca-se responder a seguinte pergunta: o arranjo institucional da
RenovaBio apresenta instrumentos adequados para enfrentar e superar a critica de ineficacia da
politica publica decorrente da incerteza dos valores das opera¢cdes comercializadas?

Para responder ao questionamento, escolheu-se a andlise institucional como
abordagem metodoldgica, baseando-se no trabalho de Diogo Coutinho (2014; 2016; 2017) e
Roberto Unger (1996), que interligam areas da ciéncia politica, economia, direito e sociologia.
O procedimento de pesquisa é dividido em duas etapas: (i) diagndstico (mapeamento) e (ii)
aperfeicoamento (critica).

A primeira etapa consiste no mapeamento da estrutura institucional do objeto de
pesquisa tendo como base a sua regulamentacéo juridica. Sobre essa etapa, Diogo Coutinho
(2016, p. 245) explica que “O foco do mapeamento € a tentativa de construir um retrato das
instituigdes e, com isso, compreender a atual estrutura institucional em sua complexidade”.

Enquanto isso, a etapa de aperfeicoamento cuida de investigar as desarmonias entre as

finalidades, metas e objetivos que fundamentam determinada politica publica e a forma

! Trabalho produzido no dmbito de pesquisa financiada pela Fundagio de Amparo & Pesquisa do Estado de S&o
Paulo - FAPESP.

2 Pode-se citar os trabalhos de Daniel C. Matisoff (2010), Barry G. Rabe (2016) e Reuven S. Avi-Yonah e David
M. Uhlmann (2009).

3 Para os fins deste artigo, diferencia-se os conceitos de eficiéncia e eficécia. Eficacia ¢ compreendida como a
aptiddo para alcancar objetivos ou metas pré-determinados, enquanto eficiéncia é a qualidade do ato ou
procedimento para alcancar o objetivo. Para outros aspectos da diferenciacdo dos termos, vide Flavia Trentini
(2018, p. 34-45)

4 O titulo do artigo selecionado pode ser livremente traduzido para Combatendo as Mudancas Climaticas: porque
um tributo sobre o carbono é uma melhor resposta ao aquecimento global que sistemas de mercado.
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institucional criada pelo arranjo juridico que a estabeleceu. Assim, avaliam-se as variaveis que
permitem o correto desempenho da politica analisada e aquelas outras que o atrapalham. Em
resumo, pode-se dizer que, nessa etapa, correlacionam-se dialeticamente os resultados
alcancados na etapa anterior com as finalidades que a regulamentacdo analisada busca alcancar
(UNGER, 1996, p. 132).

O artigo divide-se em trés momentos. O primeiro contextualiza a questdo das
mudangas climéticas e do Acordo de Paris, que visa a identificar as finalidades, metas e
objetivos que orientam as politicas de precificacdo de emissdes de gases causadores de efeito
estufa. O sequndo momento descreve os principais elementos do instrumento de mercado criado
pela RenovaBio. Por fim, no terceiro momento, avalia 0 marco juridico com base no problema

da incerteza em relagédo aos custos das operacdes realizadas.

2 O PADRAO CLIMATICO COMO UM RECURSO ESCASSO E OS
INSTRUMENTOS DE INTERNALIZAC}AO DE CUSTOS

A 212 Conferéncia das Partes (COP21) representou um esforco dos paises signatarios
da Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudancas Climaticas para revisar 0s
instrumentos juridicos internacionais de protecdo ao clima e estabelecer novos compromissos
(REI, GONCALVES; SOUZA, 2017, p. 84). Isso resultou no denominado Acordo de Paris
(RHODES, 2016, p. 97), a partir do qual foram estabelecidas metas e objetivos nacionalmente
individualizados de reducdo de emissdo de gases causadores de efeito estufa. Cada Estado-
Parte, nesse sentido, apresentou sua Contribuicdo Nacionalmente Determinada (Intended
Nationally Determined Contributions - iNDC) (FAO, 2018, p. 1).

Naquela primeira iNDC, o Estado brasileiro assumiu o compromisso de ampliar a
participacdo dos biocombustiveis em sua matriz energética (BRASIL, 2015). A internalizacao
desse compromisso por meio de politicas publicas esta sendo gradualmente construida.

Em 26 de dezembro de 2017, foi promulgada a Lei n. 13.576, que instituiu a Politica
Nacional de Biocombustiveis (BRASIL, 2017). Por meio de decretos presidenciais (BRASIL,
2018, 2019a, 2019b), foram regulamentadas as metas compulsorias de reducdo de emisséo de
gases causadores do efeito estufa na comercializagdo de combustiveis. Na mesma toada, a
Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis regulamentou o processo de
certificacdo da producdo e importacéo eficiente de biocombustiveis (ANP, 2018, 2019).

Esse marco normativo disciplina 6rgdos, competéncias e procedimentos com vistas a

alcancar o objetivo internacionalmente acordado. Desta forma, destaca-se a proposta de criagéo
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de um instrumento de mercado para precificar as emissdes de gases causadores de efeito estufa
(GEES) e para aumentar o custo de produgdo dos combustiveis baseados em fontes de energia
ndo renovavel.

Os recursos naturais, em que pesem serem — originalmente — de titularidade comum a
todo o género humano, possuem diversas formas de apropriacdo. A depender da sociedade que
estdo inseridos, observam-se diferentes formas de relacionamento entre o individuo, a
sociedade e os recursos naturais. Quando a utilizagdo dos recursos passa a ser objeto de
convencdo social, diz-se que eles deixam o mundo da natureza e passam a pertencer ao mundo
da cultura. Esse é o momento em que eles ganham relevancia juridica (CRETELLA JUNIOR,
1969, p. 12).

Parte significativa dos recursos naturais que o ser humano utiliza para atender as suas
necessidades podem ser apropriados de forma privada. Sdo os casos dos frutos vegetais, dos
espécimes de animais e dos recursos minerais. Em todas essas situacfes, 0s recursos naturais
atuam como bens exclusivos e rivais, ou seja, seu uso impede que outro individuo o utilize, bem
como reduz a quantidade de recursos disponiveis (NUSDEO, A., 2006, p. 362).

Em relacdo a esses tipos de recursos, 0 sistema juridico ja possui instrumentos de
atribuicdes de direitos e racionalizac¢do de uso, cujos principais sdo o direito de propriedade e 0
sistema de precos. Dessa forma, os proprietarios destes recursos naturais detém o direito
exclusivo de utiliza-los ou disp6-los, conforme sua conveniéncia.

Por outro lado, os exemplos tipicos de bens que ndo podem ser submetidos ao regime
de apropriacdo e que ndo precisam ser tutelados juridicamente porque sua abundancia retira-
Ihes valor séo o ar e 0 mar. Em relacao a esses bens, ndo se observa a possibilidade de utilizacéo
com exclusividade e até pouco tempo acreditava-se que eram abundantes o suficiente para ndo
gerarem escassez. Apesar de ndo poderem ser apropriados, esses recursos podem ser
plenamente utilizados, inclusive de forma simultanea.

Conforme afirma Fabio Nusdeo (1975, p. 58), a crenca de gque alguns recursos naturais
seriam impossiveis de serem apropriados e seriam abundantes o suficiente para ndo possuirem
valor de mercado geraram sua sobreutilizagdo. No exemplo do carro, observa-se que fontes
poluidoras utilizam-se do ar natural como uma espécie de servi¢o de disposic¢do de residuos
oferecido pela natureza. Tudo isso de forma gratuita.

Esse cenario cria as bases para um problema de ordem econémica. Na medida em que
0 servico de disposicdo de substancias (no caso do ar) é oferecido gratuitamente, as fontes

poluidoras ndo precisam incorpora-lo nos custos dos seus processos de producdo. Assim, a
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comercializacdo de uma fonte poluidora torna-se mais barata, incentivando seu consumo e
gerando mais poluigdo. Em outras palavras, cria-se uma tendéncia de congestionamento do
recurso natural (NUSDEO, F. 1975, p. 58).

Também surgem problemas de salde publica, ja que o ar ndo é utilizado apenas para
esse fim, mas também como elemento no processo metabdlico humano. Nesse sentido, a
Organizacdo Mundial da Saude (WHO, 2015, p. 141) constatou que mais de 7 milhdes de
pessoas, por ano, morrem por causas associadas a poluicao do ar.

O exemplo ilustra uma falha de mercado denominada falha de sinal (BATOR, 1958,
p. 354), em que o sistema de precos ndo consegue contabilizar todos os custos e beneficios na
producdo (NUSDEO, F., 1975, p. 54). Por conta disso, o preco do produto ou servigo torna-se
menor que o devido, estimulando um aumento das operacOes poluidoras e gerando uma
vantagem competitiva para as empresas poluidoras em detrimento daquelas que contratam
servigos de purificacdo de residuos.

De forma geral, a poluicdo ambiental difusa € uma externalidade negativa, gerando
maleficios suportados por toda a sociedade. Fabio Nusdeo (1975, p. 56) explica que as falhas
de sinalizacdo podem possuir dois tipos de consequéncia, a depender do fato de envolver um
recurso natural divisivel ou coletivo.

Em regra, bens coletivos (ndo passiveis de apropriacdo) levam ao congestionamento,
conforme explicado no caso da poluicdo do ar. Enquanto isso, falhas em torno de bens divisiveis
tendem a desaparicdo acelerada, como ocorre em caso de espécies de fauna e flora ameacadas
de extincao.

No caso do clima, conforme explica Eduardo Viola (2002, p. 27), a atmosfera possui
a caracteristica de bem coletivo porque a utilizagdo por um agente poluidor ndo exclui a
possibilidade da utilizacdo por outro. No entanto, a atmosfera possui uma capacidade limitada
de absorver poluentes sem gerar mudancas na sua funcao de filtro das radiacdes solares e sem
gerar problemas a saude publica.

Esses maleficios ndo decorrem de uma incapacidade de continuar absorvendo o0s
residuos, mas da alteracdo que o0s gases causadores de efeito estufa geram na prépria
composicdo atmosférica. Paulo Artaxo (2014, p. 10) explica que é a composicdo da atmosfera
que determina o balanco radiativo do planeta, ou seja, a quantidade de energia solar absorvida
e a quantidade refletida para o espaco sideral.

Na medida em que os gases causadores de efeito estufa compdem uma parcela maior

da atmosfera, o balanco radiativo € alterado e leva a uma menor quantidade de energia solar
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refletida. Por isso, ndo se trata apenas de um congestionamento da atmosfera, mas de uma
desaparicdo acelerada do padrdo climatico.

O padrdo climético, desse ponto de vista, ndo pode ser considerado um recurso natural
renovavel, com fundamento em raciocinio similar ao formulado por Fernando Facury Scaff
(2014, p. 39) no caso das florestas. Apesar de composta por recursos renovaveis, as florestas
formam um conjunto Unico de elementos bioticos e abidticos, representando, nesse sentido, um
recurso natural ndo renovavel. As medidas de reflorestamento, nesse sentido, ndo recuperam as
florestas, mas criam novas.

O mesmo ocorre com o padrdo climatico. Ele é formado por fatores como a quantidade
de energia emitida pelo sol e as variacGes da posi¢do da terra em relacdo a ele, a circulagédo
oceénica e a composicdo atmosférica (OLIVEIRA etal., 2017, p. 149). Essas condi¢Bes formam
um arranjo Unico, cuja interferéncia humana esta forcando a uma desaparicdo acelerada.

Por conta da dimensao global dos efeitos do aquecimento do planeta, “a auséncia dos
custos do aquecimento global nos pregos é a maior falha de mercado jamais vista na face da
Terra” (VEIGA, 2010, p. 65). Projegdes realizadas sobre o efeito do aquecimento global no
setor agropecuario brasileiro chegam a conclusdo que as alteracfes climaticas podem levar a
perdas de 14 bilhdes até 2070 (MARENGO, 2014, p. 31).

Para combater esses efeitos das mudancas climaticas, tém sido propostas novas
regulamentac6es. Ana Maria Nusdeo (2012, p. 98-100) divide-as em duas categorias: (i) normas
de comando e controle; e (ii) instrumentos de mercado, que podem ser divididos em
instrumentos precificados e de criacdo de mercado. Em todos esses casos, 0 que a legislacdo
busca fazer é readequar propriedade e escassez (NUSDEO, F., 1975, p. 71).

As normas de comando e controle sdo uma das formas mais antigas de lidar com o
problema da polui¢do. Por meio delas, sdo instituidas obrigacdes para que os poluentes possam
reduzir suas emissdes de GEEs. Normas que determinam a obrigatoriedade de instalacdo de
filtros no processo de producao sdo exemplos dessa espécie de regulamentacao.

Enquanto isso, os instrumentos econdémicos utilizam regras indutoras a partir das leis
de oferta e demanda que regem o mercado (NUSDEO, A., 2012, p. 101). No caso das medidas
precificadas, trata-se de intervengdes do Poder Publico que buscam internalizar os custos de
poluicdo por meio de imposicao de tributos ou concessdo de subsidios. As medidas precificadas
formam a chamada tradicéo pigouviana, em homenagem ao economista que as defendeu. Elas
séo baseadas nos principios do poluidor pagador e do consumidor pagador, de forma a onerar

aquelas fontes poluidoras.
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A utilizacdo irrefletida de instrumentos precificados foi questionada por Ronald Coase
(1960). A internalizacdo dos custos deveria, segundo o autor, preferir sempre ser resolvida por
meio de acordos entre a fonte poluidora e parte prejudicada. Baseados nessas ideias foram
propostos instrumentos de criacdo de mercados com estipulacdo de um teto de emissdes
permitidas para determinado setor e sua conversdo em quotas individuais. Assim, aquelas fontes
poluidoras que conseguirem diminuir suas emissdes abaixo do teto podem comercializar as
quotas restantes. Disso decorre a expressdo americana cap-and-trade, que literalmente significa
“teto ¢ comércio” (NUSDEO, A. 2012, p. 104).

A RenovaBio institui um instrumento de mercado para o setor de biocombustiveis
brasileiro. A partir dele, almeja-se introduzir no processo de producdo de combustiveis fosseis
os custos do aquecimento global que hoje sdo compartilhados por toda a sociedade, na forma
de externalidades. Assim sendo, cabe realizar uma investigacdo mais aprofundada do arranjo
institucional que compde a RenovaBio, apresentando-se, inclusive, as diferencas em relacdo a

esse padréo.

3 O ARRANJO INSTITUCIONAL DA RENOVABIO PARA A CORRECAO DAS
FALHAS DE MERCADO NO SETOR DE COMBUSTIVEIS

A Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) foi apresentada a Camara dos
Deputados em 14 de novembro de 2017 pelo Deputado Evandro Gussi (PV-SP) na forma do
Projeto de Lei n. 9086/2017. A proposta tramitou sob o regime de urgéncia, de forma que no
dia 28 de novembro daquele ano ja tinha sido aprovada pelos deputados. Ato continuo, dia 26
de dezembro, houve a aprovacao pelo Senado e transformacdo na Lei Ordinaria n. 13.676/2017
(BRASIL, 2017).

A legislacdo institui a RenovaBio como parte da politica energética nacional,
vinculando-o, dessa maneira, ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia
Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) (BRASIL, 2017).

E verdade que as alteracdes promovidas na politica energética nacional pelas Leis n.
11.097/2005 (BRASIL, 2005) e 12.490/2011 (BRASIL, 2011) ja disciplinam a necessidade de
incentivar a producgdo e competitividade do biocombustivel brasileiro. Por exemplo, ja estava
disposto como objetivos da politica energética nacional (BRASIL, 1997) “incrementar, em
bases econbmicas, sociais e ambientais, a participacdo dos biocombustiveis na matriz

energética nacional” (art. 1°, XII) e “mitigar as emissoes de gases causadores de efeito estufa e
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de poluentes no setor de energia e de transportes, inclusive com o uso de biocombustiveis” (art.
1°, XVIII).

No entanto, é a partir da RenovaBio que se adiciona na politica energética nacional um
alinhamento com o discurso internacional de combate as mudancas climaticas. Assim, a Politica
Nacional de Biocombustivel deve ser compreendida como elemento dentro de uma rede global
de governanga climatica®. Neste sentido, o primeiro objetivo da legislagdo é “contribuir para o
atendimento aos compromissos do Pais no &mbito do Acordo de Paris sob a Convengdo Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanga Climatica” (art. 1°, I) (BRASIL, 2017).

Como instrumentos da RenovaBio, sdo instituidas metas de reducao de emissdes de
gases causadores de efeito estufa (art. 4°, 1), créditos de descarbonizacdo (art. 4° II), a
certificacdo de biocombustiveis (art. 4°, I11), adigdes compulsédrias de biocombustiveis naqueles
de origem fossil (art. 4°, 1V), incentivos fiscais, financeiros e crediticios (art. 4°, V) e acdes no
ambito do Acordo de Paris (art. 4°, V). Para os fins deste artigo, cabe analisar os trés primeiros
instrumentos, que, juntos, formam o arranjo juridico do instrumento de mercado instituido pela

RenovaBio.

3.1 Crédito de descarbonizacéo

O crédito de descarbonizacdo (CBIO) € o ativo financeiro comercializado no mercado
instituido pela RenovaBio. Seu valor é variavel e representa o custo de emissdo de GEEs. No
momento em que ele é comprado, ocorre a internalizacdo de parte do custo ambiental na
producdo do combustivel fossil. Por isso, observa-se que desempenha funcdo similar a das
quotas de poluicdo tipicas do modelo de mercados de carbona®.

Conforme apresentado, no modelo padrdo de mercado de carbono, a autoridade
politica decide um limite de emissdes e permite que o setor comercialize as licencas
distribuidas. Nesse sentido, as transacbes com as licencas concentram-se nos agentes
econémicos poluidores. No caso dos combustiveis fosseis, esses seriam as empresas produtoras
ou distribuidoras de combustivel.

Apesar disso, a RenovaBio ndo é um mercado entre os agentes poluidores, mas entre

os distribuidores de combustivel e os produtores de biocombustivel. Os combustiveis de origem

5 Para os fins deste artigo, o conceito de governanca deve ser entendido como o processo de tomada de decis&o
baseada em “inter-relagdes complexas entre diferentes atores sociais e institui¢des governamentais” (TRENTINI,
2018, p. 66). Nesse sentido, vide Dingwerth e Pattberg (2006, p. 191) e Arnaud (2014, p. 80).

6 Mercado de carbono é um termo consagrado pela literatura — por exemplo, vide Alexandre Kossoy e Pierre
Guigon (2012). Sua utilizagdo nem sempre reflete um mercado de precificagdo apenas de carbono, mas de gases
causadores de efeito estufa de forma geral. Para os fins deste artigo, as expressdes mercado de gases de efeito
estufa ou mercado de carbono séo utilizados para 0 mesmo proposito.
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fossil e os biocombustiveis atuam no mercado como concorrentes, mas 0S primeiros se
beneficiam da externalidade do custo de producdo referente a disposicéo de residuos, que é feito
de forma gratuita pela atmosfera. Enquanto isso, os biocombustiveis, por possuirem uma etapa
de cultivo de biomassa, conseguem absorver parte do gas carbdnico emitido quando da
combustdo para fins energéticos. Isso significa que o setor de biocombustiveis, pelo seu proprio
modo de producéo, possui instrumentos para internalizar GEEs produzidos durante seu ciclo de
consumo, enquanto os combustiveis fosseis ndo (HANAKI; PORTUGAL-PEREIRA, 2018, p.
69).

Essa externalidade auxilia a manter os combustiveis fosseis com um preco mais
competitivo que os biocombustiveis e, para resolver isso, o CBIO serve como um ativo
financeiro de compra compulséria pelas distribuidoras. Seu valor representa a diferenca
energética em relacdo a emissdo de GEEs quando se comparam biocombustiveis e combustiveis
de origem fossil.

Conforme o Decreto n. 9.888/2019, cada unidade de CBIO corresponderd a uma
tonelada de gés carbbnico equivalente (art. 3°, 82°). Isso significa que toda vez que uma
distribuidora de combustivel fossil comprar um CBIO, ela estara comprando o servico de
reducdo de emissao de gases de efeito estufa prestado pelo produtor de biocombustivel.

Isso porque quem emite 0 CBIO é um emissor primario, que pode ser tanto um
produtor nacional de biocombustivel quanto um importador (art. 5°, VIl da Lei n. 13.576/2017).
Esse titulo é emitido junto a um banco ou instituicdo financeira sempre que 0 emissor primario
apresentar nota fiscal de comercializacdo de biocombustivel. Assim sendo, o0s recursos da
compra do CBIO serdo realizados por leildes e por mercados organizados (art. 15) e néo
revertidos para o Estado, mas para os préprios produtores de biocombustiveis.

Frisa-se, nesse sentido, que, apesar de as distribuidoras de combustivel féssil serem
compradoras obrigatorias de CBIO, qualquer outro agente econémico pode compra-los, de
forma que é possivel a formacdo de um mercado secundéario de ativos. Uma vez que para o
sistema funcionar € necessario que exista uma demanda continua, a RenovaBio estipulou metas
obrigatdrias de reducédo de emissdes de GEEs pelas distribuidoras de biocombustiveis, que é o

préximo instrumento analisado.
3.2 As metas de reducao de emissdes de GEEs

O conceito das metas de reducdo de emissdes de GEEs disposto no art. 5°, XII da Lei

n. 13.576/2017 é de pouca utilidade pratica, por dois motivos: Primeiro, ao conceitua-las como
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“meta fixada para assegurar menor intensidade de carbono na matriz nacional de combustiveis”,
0 enunciado legal ndo estabelece informagfes para além daquelas ja compreensiveis pela
propria expressao. Segundo, a expressdo conceituada no art. 5°, XII ¢ “meta de
descarbonizacdo”, que, além dar a falsa impressdo que objetiva retirar carbono da atmosfera
terrestre, consiste em expressao que ndo é repetida pela legislacdo em nenhum outro momento.

Conforme mencionado, a legislagdo utiliza a expressao “metas de reducio de emissdes
de gases causadores de efeito estufa” (art. 4°, I). Da mesma forma, ao dar titulo ao Capitulo Ill,
utiliza-se a forma “Das metas de redu¢do de emissdes na matriz de combustiveis”. Ja o art. 6°,
ao regular o instrumento, faz men¢do a “metas compulsérias anuais de reducdo de emissdes de
gases causadores de efeito estufa”. Por conta disso, tornou-se inutil a conceituacao disposta no
art. 5°, XI1.

As metas de reducdo de emissGes de gases causadores de efeito estufa séo
determinagfes compulsodrias de compra de CBIO definidas pelo CNPE (art. 2°, I, Decreto n.
9.888/2019). Inicialmente, o0 CNPE faz uma projecdo de metas gerais anuais para um periodo
de, no minimo, dez anos. A partir de cada meta anual geral, cabe & ANP individualizar a
participacdo de mercado na comercializacdo de combustiveis fosseis de cada distribuidor e
estipular metas anuais individuais proporcionais a essa participacdo (art. 4°).

No dia 06 de junho de 2018, o CNPE (2018) divulgou uma meta de reducdo da
intensidade do projeto de carbono de 10,1%, o que representa 590,8 milhdes de CBIOs
comprados ao longo de dez anos e, consequentemente, 590,8 milhdes de toneladas de carbono
equivalente mitigadas. Essas metas foram revistas em nos anos seguintes (CNPE, 2019, 2020,
2021), com especial atencdo para a Resolucdo CNPE n. 8/2020, que reduziu as metas
inicialmente previstas para o ano de 2020, sob o fundamento dos impactos da pandemia de
COVID-19 no setor de biocombustiveis.

Para aqueles que ndo cumprirem as metas de reducdo de emissao de GEEs, a Lei n.
13.576/2018 instituiu uma margem de tolerancia, permitindo que até 15% da meta individual
de um ano seja cumprida no ano subsequente, desde que ndo acumule pendéncias (art. 7°, 84°).
Para além dessa excegdo, impOe-se uma multa variavel entre cem mil reais e cinquenta milhdes
(art. 99), que, conforme o Decreto n. 9.888/2019, deve ser graduada conforme ao valor de
CBIOs ndo adquiridos, levando em consideracdo a maior média mensal das cota¢des do ativo

no exercicio do descumprimento (art. 6°, §1°).

3.3 Certificacdo de biocombustiveis
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A certificacdo € um instrumento importante no contexto da RenovaBio pois € a partir
dela que se torna possivel mensurar o servi¢co de mitigacdo de emissdo de GEEs promovido
pelos produtores de biocombustiveis. A partir disso é possivel inferir, entdo, que distor¢des no
processo de certificagdo podem comprometer toda a eficacia da politica publica.

Na literatura, Elena Bellisario (2005, p. 1051) conceitua certificacdo como aquele
processo de avaliacdo, verificacdo e constatagdo da harmonia entre um sistema produtivo ou 0
pessoal que nele trabalha com determinados standards qualitativos. Além disso, a certificacéo
precisa ser feita por uma entidade independente e imparcial.

Desse conceito se extrai 0 aspecto informativo que o instrumento de certificacdo
exerce. Nesse sentido, Elisa Bivona (2012, p. 3) explica que esse poder informativo pode ser
usado para dois propdsitos. Primeiro, pode servir para demonstrar que o produto ou servico
pOssUui as caracteristicas necessarias para ser posto no mercado. Segundo, pode criar vantagens
competitivas ao informar, ao consumidor, caracteristicas diferenciais frente a seus concorrentes.

N&do é em outro sentido que Carolina Aguiar e Flavia Trentini (2014, p. 66-67)
explicam que, na tutela do meio ambiente, a certificagdo é um instrumento comumente utilizado
para resolver falhas de mercado decorrentes de assimetrias de informacdes, ja que leva ao
consumidor o conhecimento de determinados atributos e beneficios ambientais gerados pelo
produto certificado.

No contexto da RenovaBio, o aspecto informativo do processo de certificacdo é
observado na medida em que é capaz de atestar a capacidade de mitigacdo de emissdo de gases
de efeito estufa em cada um dos processos produtivos existentes. A Lei n. 13.576/2017 define

certificacdo de biocombustiveis como o

[...Jeconjunto de procedimentos e critérios em um processo, no qual a firma inspetora
avalia a conformidade da mensuragdo de aspectos relativos a producdo ou a
importacdo de biocombustiveis, em fun¢do da eficiéncia energética e das emissdes de
gases do efeito estufa com base em avaliag8o do ciclo de vida (art. 5°, 1) (BRASIL,
2017).

O conceito de certificacdo trazido pela Lei n. 13.576/2016 ja explicita a metodologia
adotada para averiguar o potencial de mitigacdo de emissdes de GEEs pelos combustiveis
fosseis: a avaliacdo do ciclo de vida. Esse conceito é explicitado pela Resolugdo n. 758/2018
da ANP, em que ciclo de vida corresponde aos “estagios consecutivos e encadeados de sistema
de produto, desde a aquisicdo da matéria-prima ou de sua geracao a partir de recursos naturais
até a disposicao final [...]” (art. 3°, IV) (ANP, 2018).
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Isso significa que todos os fluxos de material e energia sdo avaliados no processo de
certificacdo. No caso dos biocombustiveis, inicia-se com o cultivo da biomassa até a combustéo
nos motores, abarcando, também, as fases de transporte. Por conta dessa abrangéncia, tem-se
denominado que se trata de uma abordagem “do ber¢o ao timulo” (ANP, 2018, p. 56).

A importancia desse tratamento mais abrangente decorre do fato de que, na prética, o
processo produtivo de biocombustiveis ndo é neutro em relagdo aos gases de efeito estufa.
Teoricamente essa neutralidade existe, ja que o carbono utilizado na formagdo da biomassa
advem da propria atmosfera. Entretanto, durante o processo produtivo ha emissdes de GEEs,
como, por exemplo, com a utilizacdo de maquinas para a colheita e caminhBes para a
distribuicéo. Por conta disso, o processo de certificacdo serve para avaliar qual a diferenca que
cada produtor emite de GEEs em relacdo ao substituto de origem féssil.

O processo de certificacdo é realizado por empresas privadas de certificacdo
contratadas pelos produtores de biocombustiveis e credenciadas na ANP (art. 5°, IX da Lei n.
13.576/2017). Apenas essas firmas inspetoras podem atribuir uma nota de eficiéncia energético-
ambiental pela comparacéo da avaliacdo do ciclo de vida do combustivel fossil em relagdo ao
biocombustivel acreditado. Essa nota fica disposta em um Certificado de Producéo Eficiente de
Biocombustiveis.

E importante frisar que a participacdo do processo de credenciamento pelo produtor
ou importador de biocombustiveis ndo exige a adequa¢do a um padrdo minimo de eficiéncia no
processo de producdo. Qualquer produtor ou importador podera se credenciar e emitir CBIOs,
diferenciando-se, apenas, na nota de eficiéncia energética. Por isso, ndo ha barreiras altas no
que tange ao credenciamento, ao mesmo tempo em que fomenta a adogdo de praticas mais
sustentaveis de producéo.

Uma vez explicados os trés principais instrumentos que compdem o arranjo
institucional do mercado de reducao de emissbes de GEEs, passa-se em analisa-lo com base na

literatura especializada.

4 RENOVABIO E O TRADEOFF ENTRE CERTEZA DO BENEFICIO AMBIENTAL
OU CERTEZA DO CUSTO

Conforme apresentado, o arranjo tradicional de instrumentos de mercado para a
precificacdo de emissdes de gases de efeito estufa se baseia em um “teto” que gradualmente €
reduzido. Sua principal vantagem é buscar atribuir previsibilidade em relacdo ao beneficio

ambiental.
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Na elaboracdo do instrumento de mercado para o setor de combustivel brasileiro,
buscou-se manter essa certeza do beneficio ambiental no arranjo da RenovaBio. Quando o
Ministério de Minas e Energia (MME, 2018) discutiu as metas compulsérias da RenovaBio em

consulta publica, um dos avisos iniciais do estudo foi:

Os resultados, como volumes e estimativas de impacto, ora apresentados sdo apenas
uma referéncia para o cumprimento da meta proposta, a partir das premissas
consideradas. Portanto, a evolugdo do mercado e das condi¢Bes competitivas poderdo
levar a valores reais diferentes dos estimados, sem que a intensidade de carbono
pretendida seja modificada (MME, 2018, p. 2).

O posicionamento do MME demonstra que o arranjo da RenovaBio foi pensado para
garantir a reducdo de emissdes, ainda que o volume e os valores comercializados nesse mercado
artificial possam variar. Diferentemente do modelo tradicional de “teto e comércio”, entretanto,
0 que garante a certeza do beneficio ambiental na politica brasileira é a estabilidade das metas
de reducédo, ainda que os precos do CBIO possam variar.

Ao teorizar essa questdo, Reuven S. Avi-Yonah e David M. Uhlmann (2009)
consideram que na literatura sobre politicas publicas de precificacdo de emissdes de GEEs
existe um tradeoff tedrico. Dentre os instrumentos econémicos de precificacdo de GEEs, um
tributo sobre o carbono teria a capacidade de dar certeza aos agentes poluentes qual o aumento
dos seus custos de producdo, permitindo que eles se planejem.

Por outro lado, um tributo sobre os GEEs depende de monitoramento complexo. 1sso
porque o tributo s6 gera beneficio ambiental se resultar na diminui¢do da quantidade produzida
do produto poluente ou alteracdo no modo de producdo. Outros resultados como a simples
diminuicdo da margem de lucro ou repasse ao consumir podem prejudicar a eficécia da politica
publica.

Enquanto isso, cada vez que o “teto” de emissdes ¢ diminuido, é possivel realizar um
calculo relativamente simples do grau de mitigacdo na emissao de carbono. Desta forma, pode-
se dizer que esses arranjos prezam por uma maior certeza no beneficio ambiental, mesmo que
0s agentes poluidores ndo possam se planejar com perfeicdo em relagcdo aos custos da compra
dos ativos.

Reuven S. Avi-Yonah e David M. Uhlmann (2009, p. 42-43) consideram que esse
tradeoff, todavia, € meramente tedrico, posto que as experiéncias praticas tém demonstrado que
junto com a incerteza do custo também se encontra a incerteza do beneficio ambiental. Para

1SS0, 0s autores tratam de dois exemplos.

264



O primeiro advém do sistema de mercado para conter emissdes de 6xido de nitrogénio,
responsavel por chuvas &cidas no sudeste da Califérnia, denominado RECLAIM. Nesse
sistema, 0s precos das quotas de emissdo de 6xido despontaram, em 2000, mais que vinte vezes
o nivel histérico. J& o mercado de emissdes de GEEs europeu, chamado de EU ETS, tiveram
seus precos colapsados no momento em que 0s agentes econémicos perceberam que haviam
sido distribuidas mais quotas que o necessario (AVI-YONAH; UHLMANN, 2009, p. 42-43).

Esses exemplos sdo utilizados pelos autores para demonstrar a dificuldade de
estabelecer corretamente o “teto” nos arranjos institucionais de instrumentos de criacao de
mercado. Quando esse teto € mais alto que o0 necessario, as quotas perdem valor; quando o teto
é muito baixo, ha pressdes politicas para relativiza-lo (AVI-YONAH; UHLMANN, 2009, p.
42-43).

Além disso, os autores referidos (AVI-YONAH; UHLMANN, 2009, p. 50)
argumentam que ha menor complexidade na institui¢do de tributos sobre GEEs, posto que ja
existem instituigdes consolidadas para seu gerenciamento e arrecadacdo. Apontam, ainda,
possibilidade de utilizacdo da receita arrecadada pelo tributo para incentivar energias
renovaveis. Por fim, consideram que a instituicdo de “cotas de poluicdo” gera uma mensagem
politica distorcida a sociedade. Por conta de tudo isso, 0s autores consideram que tributos séo
melhores instrumentos de internalizacdo dos custos de emissdes de GEEs que instrumentos de
mercados.

Avaliando os argumentos dos autores, observa-se que o arranjo institucional da
RenovaBio consegue responder a algumas destas criticas. Primeiro, a RenovaBio ndo se baseia
em licencas de emissdo, mas de cotas compulsorias de redugdo. Assim, o instrumento de criagdo
de mercado brasileiro transmite uma mensagem politica positiva e supera os modelos que
comercializam “direitos de poluir”.

Além disso, a RenovaBio agrega, no mercado artificial, os produtores de
biocombustiveis. Por conta disso, seu arranjo ndo apenas internaliza as externalidades negativas
advindas dos combustiveis fosseis, mas também as externalidades positivas dos
biocombustiveis. Isso faz com que exista uma nova fonte de financiamento de investimentos e
inovacado na producdo dessa energia alternativa sem precisar passar pelo Estado.

No entanto, persiste a critica em relacdo & complexidade do modelo. O sistema de
mercado criado pela RenovaBio prevé pelo menos seis categorias de stakeholders: (i) os 6rgaos
governamentais; (ii) os emissores primarios de CBIOs; (iii) as instituicdes financeiras que

escrituram os CBIOs; (iii) as firmas inspetoras de credenciamento; (iv) os distribuidores de
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combustivel fossil; (v) outros compradores interessados em adquirir os CBIOs de forma
voluntéria. Tudo isso forma uma complexa rede que demanda alinhamento e governanca.

Destaca-se, nesse sentido, a introducdo do importador de biocombustiveis como um
emissor primario, de forma que o processo de certificacdo e afericdo da eficiéncia energeético-
ambiental de seus fornecedores precisardo ser realizados em territorios fora da jurisdicao
brasileira. Isso cria uma categoria de produtores cuja fiscalizacdo sera mais dificil, o que
propicia oportunidades de quebra de integridade do sistema e eventual ganho competitivo
ilicito.

Especificamente em relacdo as consequéncias negativas das variagGes drasticas nos
precos do CBIOs, observa-se que o arranjo juridico da RenovaBio esta protegido contra quedas
exponenciais. A mitigacdo de emissdes nao € feita por uma limitacdo a operacéo do distribuir,
como um “teto”, mas pelo pagamento compulsério ao produtor de biocombustivel. Por isso,
ndo existe possibilidade de um excesso de CBIOs diminuir a quantidade de toneladas de
carbono equivalente mitigadas. Uma queda exponencial no preco dos CBIOs pode afetar,
entretanto, a competitividade econémica da producdo de biocombustivel, que precisara se
ajustar a relacdo de oferta e demanda.

Por outro lado, o arranjo institucional da RenovaBio ndo possui um sistema robusto de
protecdo contra drasticas elevacdes do preco do CBIOs. A Lei n. 13.576/2017, conforme
apresentado, permite que 15% da meta anual individual seja cumprida no ano subsequente,
desde que ndo haja acumulo de pendéncias. Caso contrario, devera ser imposta a multa no
paragrafo Unico do art. 8°. Além disso, foram observadas experiéncias em que 0 CNPE minorou
as metas pela questdo conjectural da pandemia de COVID-19, através da Resolu¢do CNPE n.
8/2020. Ou seja, a resposta do sistema contra elevac@es drasticas dos precos do CBIOs ou a
escassez grave de créditos foi uma decisao politica que afetou a certeza do beneficio ambiental,
ainda que no curto prazo.

Miguel Angelo Vedana (2018) considera, ainda, que o teto da multa estipulado em 50
milhdes serd utilizado pelos distribuidores de combustivel fossil como um teto do proprio prego
dos CBIOs. Cada distribuidor, assim, avaliaria se valeria a pena comprar os creditos ou se
submeter ao regime sancionatorio.

Do ponto de vista econdmico, o raciocinio corrobora com um aspecto defendido por
Reuven S. Avi-Yonah e David M. Uhlmann (2009, p. 43). Para os autores, a Unica forma de
sistemas de mercado se protegerem contra aumentos exponenciais no preco das quotas ou

créditos, é criando valvulas de escape. O problema é que valvulas de escape significam
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prejudicar a certeza do beneficio ambiental, que é um dos principais motivos para se escolher
esse arranjo institucional.

Na Lei n. 13.576/2017, a margem de tolerancia ndo afeta a eficicia do sistema a longo
prazo, mas a utilizacdo do teto da multa como véalvula de escape para controlar variagdes
bruscas de preco no CBIOs representa, do ponto de vista juridico, um desvirtuamento do
sistema sancionatorio da RenovaBio.

Como resultado, observa-se a necessidade de monitoramento e avaliagéo sobre a forma
com que os distribuidores utilizardo o sistema sancionatorio da RenovaBio. Da mesma forma,
as alteracdes das metas pelo CNPE também sdo relevantes e o comportamento futuro do 6rgéo
deve ser observado para avaliar se suas intervencdes extrapolardo a esfera da excepcionalidade,
sob o risco de afetar a eficacia da politica.

Em suma, aqueles cenarios em que houver aumento do preco do CBIO servirdo para
testar a capacidade do arranjo institucional de manter-se integro em relacéo a sua finalidade de

gerar beneficio ambiental.

5 CONCLUSAO

O presente artigo analisou o arranjo juridico da Politica Nacional de Biocombustiveis.
Assim, descreveram-se trés importantes instrumentos que formam o arranjo institucional do
mercado de reducdo de emissdes de GEEs. Primeiro, o crédito de descarbonizacdo (CBIOs),
identificado como um ativo que quantifica o servico de mitigacao de emissao de GEEs prestado
pelos produtores de biocombustiveis. Segundo, as metas compulsérias de reducao de emissdes
de GEEs, enquanto instrumento para criacdo de demanda pelos CBIOs por meio da instituicdo
dos distribuidores de combustiveis fdésseis como compradores obrigatérios. Terceiro, a
certificacdo, como procedimento de afericdo da nota de eficiéncia energético-ambiental, que
mensura as externalidades positivas de mitigacdo geradas pelos produtores de biocombustiveis.

Essa analise foi comparada com as criticas aos instrumentos de criacdo de mercado
feitas por Reuven S. Avi-Yonah e David M. Uhlmann (2009). Por conta disso, conclui-se que
0 marco juridico da RenovaBio cria um arranjo institucional com potencial para passar uma
mensagem mais clara em relacdo aos maleficios das externalidades dos combustiveis fosseis.
Isso porque ndo se baseia em quotas de “direito de poluir”, mas em metas de reducdo de
emissdes de GEEs.

No mesmo sentido, a RenovaBio avanga ao inserir no seu sistema de mercado o

produtor e importador de biocombustiveis. Assim, os ganhos financeiros da comercializacao
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dos CBIOs se convertem diretamente para o setor produtivo que presta o servico de reducéo de
mitigacdo de emissdes, 0 que significa uma internalizagdo dessa externalidade positiva. Nada
obstante, esses produtores também conseguem uma nova forma de ampliar a competitividade
do preco dos biocombustiveis e de financiar novos investimentos.

Outra vantagem da RenovaBio, que tem potencial para superar as criticas Reuven S.
Avi-Yonah e David M. Uhlmann (2009), decorre da protegdo contra quedas exponenciais no
preco dos CBIOs. O excesso de CBIOs nédo afeta a quantia de emisséo de GEEs mitigadas.
Desta forma, blinda a RenovaBio contra colapsos de precos que podem ocorrer em sistemas
baseados na distribuicdo de licencas. Por outro lado, subsistem as criticas dos referidos autores
em relagdo a complexidade do regime, principalmente em decorréncia da adicdo de novos
atores. Além de possuir mais categorias de stakeholders para administrar, o arranjo da
RenovaBio ndo apresenta protecdes especiais contra fraudes no processo de certificacdo no
estrangeiro, situacdo em que a fiscalizacdo pelos agentes estatais torna-se mais dificil.

N&o bastasse isso, 0 sistema ndo possui mecanismos robustos de protecdo contra as
elevagdes drasticas no preco do CBIO. A margem de toleréncia de 15% do cumprimento da
meta consegue manter a eficacia do sistema a médio e longo prazo, mas nao suporta picos de
preco mais longos. A possibilidade de utilizacdo do teto da multa como valvula de escape para
aumento do preco, em que pese fazer sentido do ponto de vista econdmico, representa um
desvirtuamento do regime sancionatdrio do ponto de vista juridico, bem como um sacrificio da
certeza do beneficio ambiental. Outro ponto de preocupacdo sdo as intervencdes do CNPE nas
metas originalmente previstas, comportamento que devera ser objeto de monitoramento para

avaliar se o colegiado atuara apenas em situagdes de legitima excepcionalidade.
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