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DIREITO ECONOMICO E DESENVOLVIMENTO*

Apresentacdo

Apresentacdo do GT: DIREITO ECONOMICO E DESENVOLVIMENTO
Evento: XX1V Encontro Nacional do CONPEDI Aracgju, SE.

Honra-nos o convite para a coordenacéo do Grupo de Trabalho (GT) Direito Econbmico e
Desenvolvimento feito pela Diregdo do XXIV Encontro Nacional do Conselho Naciona de
Pesquisa e Pos-Graduacdo em Direito (CONPEDI) que, neste ano de 2015, completa seus
vinte e cinco anos de existéncia. O evento transcorreu entre os dias 03 a 06 de junho proximo
passado. Uma jornada e tanto de &rduo e proficuo trabalho iluminando os caminhos da Pos-
Graduagdo em Direito no Brasil. Destarte, cumpriu-nos a fécil e, da mesma forma, dificil

tarefa de avaliacdo e selecdo dos artigos submetidos ao GT Direito Econdmico e

Desenvolvimento. Fé&cil, porque foi, indubitavelmente, prazeroso ler o trabalho de gente
apaixonada pelo nosso, sempre, indispensavel Direito Econdmico e, por 6bvio, dificil, pelo
fato de termos que selecionar, dentre os tantos trabalhos submetidos, excelentes trinta e dois
artigos. Na tarde da bela Aracaju, em Sergipe, reunimo-nos, apresentamos textos e

discutimos academicamente, defendemos teorias e apontamos necessidades de mudancas

para a economia naciona indelevelmente dirigida pela Lei de Direito Econdmico. Resta,

cada vez mais, visivel o interesse das Escolas de Direito e dos Programas de Pos-Graduagéo
pelo estudo do Direito Econdmico ombreado pela Andlise Econdmica do Direito apontando
para as necessérias solugdes de politica econémica, normativa e judicial, segundo promissora
e eficiente criagdo e aplicagédo do Direito Brasileiro.

Ha dez anos, desde 2005, o CONPEDI vem trabalhando as areas do Direito Econémico e da
Andlise Econdmica do Direito em GT s especificos, sempre, com a submissdo de nimero
expressivo de trabalhos académicos. Assim, € notorio o interesse dos pesquisadores,

estruturando seus grupos de pesquisa, estudando os problemas sdcio-econdmicos e propondo
solucBes que extrapolam as discussdes na Academia para encontrarem aplicabilidade no
mundo real.

Como é de conhecimento geral, a economia brasileira atravessa momento dificil. Por isso
mesmo sempre € bom lembrar que nosso mercado é bem publico, constitucionalmente
protegido. E n&do poderia haver melhor momento para que nossos estudiosos de Direito
Econdmico se dediquem a reflexdes sobre o papel gue esse mesmo Direito Econdmico;



enquanto lel e préxis normativo-juridica, deve e pode desempenhar na busca de um novo
modelo de desenvolvimento, de cardter sustentavel, que preserve conquistas arduamente
alcancadas, mas leve em conta o contexto atual de crise ambiental e social.

Ja se disse que nosso Direito e, em especial a Ordem Publica da Economia, veem
flexibilizando as relacGes entre capital e trabalho, trazendo mudangas que precisam ser
analisadas sob viés distinto daquele do tradicional direito individualista - que desconsidera a
reciprocidade entre os agentes econdmicos, sujeitos de direito que precisam de persuasdo
para tomada de decisdo na direcdo de um étimo que, se eficiente, ndo pode desconsiderar
todos os valores (variaveis) que se apresentam para o cal culo economeétrico-juridico (quica ao
abrigo do Principio da Eficiéncia Econémico-Socia (PEES).

Tanto esforco dispendido no estudo do Direito encontra guarida no CONPEDI evento que
vem se agigantando a ponto de merecer, agora, reformainstitucional. Registre-se, pois, N0sso
orgulho por ter ouvido pesquisadores de Direito Econémico que buscam tdo desejavel

desenvolvimento. E com prazer que constatamos, neste XXV CONPEDI, a evolucdo na
gualidade dos artigos apresentados (0 que se pode presumir se deva tanto a novos parametros
estabelecidos pela Organizacdo quanto a conscientizacdo da importancia da qualidade da
pesquisa por parte de instituicdes de ensino e de seus docentes e discentes), bem como a
continuidade e fortalecimento do fundamental didlogo académico entre (tdo) diferentes
regides do Brasil.

Como prova o numero de artigos selecionados (depois de rigoroso e competitivo processo)
para este GT, afirma-se, na Academia, o papel do Direito Econdmico como indutor da Unica
forma de desenvolvimento que se deveria buscar, se 0 objetivo final for chegar a
desenvolvimento justo (tanto inter quanto intrageracdes), que atenda e preserve interesses de
todos e assegure a sobrevivéncia da vida na Terra o Desenvolvimento Sustentavel, fundado
no tripé economia, meio ambiente e direitos humanos.

Buscamos aqui organizar os trabalhos de maneira a conduzir a reflex@o d(o) (a) leitor (a)
sobre o processo de reorganizacdo socia hoje vivido (com maior ou menor consciéncia) ndo
s6 em escala nacional, mas também planetéria. Qual 0 nosso papel, enquanto Académicos, no
desenho desse novo Contrato Social? Qual o papel de antigas (e novas) Instituicdes? E, mais
especificamente, como o Direito pode ser usado para promover e induzir Desenvolvimento?

A ideia ndo € nova mas tem crucial importancia. Em 2012 a LXXV Conferéncia da
International Law Association , que desde a década de setenta vinha discutindo em seus
Comités Internacionais o papel do Direito Econdmico na busca do desenvolvimento (no



contexto da decretacdo, pela Organizacdo das Nagbes Unidas, das Décadas do

Desenvolvimento gque levaram a discussdo da Nova Ordem Econémica Internacional-NOEI)
um longo percurso que comegou com a discussao sobre a existéncia (ou ndo) de um direito
ao Desenvolvimento criou o Comité Internacional que atualmente discute o papel do Direito
Internacional na gestdo sustentavel dos recursos naturais para o desenvolvimento . Talvez o
aspecto mais relevente, nessa discussdo, seja 0 papel do Direito como indutor de
comportamentos desgjaveis, indo além da obviamente importante preocupagdo com punir 0S
indesgjaveis.

Um répido olhar sobre o indice deste volume mostra a preocupacdo de nossos académicos em
ndo apenas analisar e diagnosticar problemas, mas em contribuir para esse processo Nnovos
desafios exigem novas solugdes. Dai nosso orgulho e satisfacdo em ver o CONPEDI e mais
especificamente, nosso GT - atingindo seu objetivo de tornar-se um canal de discusséo,

reflexéo, e propositura de ideias e solugdes, compartilhando-as com as forcas juridico-
politico-econbmicas institucionalizadas em nosso Pais na busca de nosso téo falado e

desgdvel Bem Comum.

Assim, escolhemos, dentre os trinta artigos apresentados no GT, trés grupos de trabal hos que,
harmonizados em Capitulos especificos, podem contribuir tanto com a Revista de Direito
Econdmico do Desenvolvimento quanto com o Livro de Direito Econémico do
Desenvolvimento. Assim, distribuimos os artigos em trés Capitulos: Direito Econébmico e
Intervencdo Estatal; Direito Econdmico e Desenvolvimento Sustentével; e, finalmente,
Direito Econdémico e o futuro?

Apresentemos, entdo, os trinta trabalhos submetidos ao crivo publico da Academia no
harmonioso espaco da Universidade Federal de Sergipe (Capital de povo téo alegre e
atencioso para com todos nés).

Ao fazé-lo, desgamos atodos proficua leitura.

Aracgju, SE, 06 de junho de 2015.

Coordenadores do Grupo de Trabalho
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Resumo
INFLUENCIA DAS NORMAS REGULATORIAS NA ESTRUTURAC;AO JURIDICA DE
PROJETOS DE CONCESSAO DE CREDITO PARA O SETOR DE BIOCOMBUSTIVEIS

Palavras-chave: Biocombustiveis, Concessdo de crédito, Regulagéo, Agéncia nacional de
petroleo, Gas natural e biocombustives (anp), Banco nacional de desenvolvimento
econdmico e socia (bndes).

Abstract/Resumen/Résumé

Lega structure analysis of the credit grant projects for the biofuels sector and how these
projects are influenced by the brazilians regulatory norms, especialy those edited by the
National Agency of Qil, Natural Gas and Biofuels (ANP), and executed by the brazilian
National Bank for Economic and Social Development (BNDES). The research adopted a
deductive methodological premise. The integration between the regulatory norms and the
legal-institutional arrangements within the biofuels projects are investigated. Such

arrangements are essential for the contracts fulfill their economical function, which must be
understood as efficiency and decrease in transaction costs and their social function, directly
related to the fulfillment of the brazilian’s Constitutional Economical Order and the
macroeconomic policy for the sector. The main data to support the research was collected
through the technique of documentary and bibliographical research. The basis of the study
were the teachings of the economic Schools which aim to associate the Economic Theory to
the Legal Institutions, specially the Economic Analysis of Law (EAD) as well as Law and
Finance. Furthermore, the premise that the economic function of the legal transactions should
be reached, but it is not the sole value to be protected, especially with deals executed between
public companies, such as BNDES, and entrepreneurs who have businesses in the biofuels
sector.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Biofuels, Credit granting, Regulation, The national
agency of oil, Gas and biofuels (anp), National bank for economic and social development
(bndes).

446



1. Introdugao

Ha varias décadas que o setor objeto desta pesquisa - 0 de biocombustiveis - insere-se
entre os considerados estratégicos para o Brasil. Como serd examinado, desde o0s programas
que tiveram por objetivo o fomento a producéo de alcool, na década de setenta do século XX,
0 setor ja era considerado relevante para a politica energética do pais.

Esta importancia conferida ao setor explica-se pelo fato de o biocombustivel
caracterizar-se como fonte alternativa de energia ao combustivel féssil, como a prdpria
definicédo legal revela. A Lei n. 12490/2011, que acresceu o inciso XXIV ao art. 6° da Lei n.

9.478/1997, denominada de Lei do Petroleo, definiu biocombustivel como:

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

A reducdo da dependéncia da utilizacdo de combustiveis fosseis € uma preocupacgéo
internacional, tanto em termos econdémicos como de sustentabilidade ambiental, por serem a
producdo e o consumo de combustiveis fésseis atividades com inimeras externalidades’.

Deve-se destacar que o setor escolhido [0 de biocombustiveis] é um dos priorizados
pela politica macroecondmica do pais. O Plano Brasil Maior?, atual plano de politica
macroecondmica brasileira, possui como "Diretriz Estruturante 3, o “Desenvolvimento das

Cadeias de Suprimento de Energia” e o “Aproveitamento de oportunidades ambientais e de

! As externalidades, conforme Armando Pinheiro e Jairo Saddi, citando as licdes de Daniel Spulber, ocorrem
quando o consumo de um bem ou servigo por uma pessoa, ou a produgdo de uma “empresa”, afeta diretamente o
bem-estar de outra pessoa ou “empresa” que ndo é parte da transacdo (PINHEIRO; SADDI, 2005). Segundo
Gregory Mankiw, as externalidades levam os mercados a alocar recursos de forma ineficiente. Elas podem ser
negativas, se geram maleficios a terceiros, nesse caso o custo social do bem excede ao custo privado; ou, ainda,
positiva, quando as atividades econdmicas gerem beneficios a terceiros, o valor social do bem excede ao seu
valor privado. Ainda segundo o referido autor, “as externalidades negativas levam os mercados a produzir uma
guantidade maior do que a socialmente desejavel. Por sua vez, as externalidades positivas permitem que os
mercados produzam uma quantidade menor que a socialmente desejavel. Para solucionar esse problema, o
governo pode internalizar a externalidade tributando bens que carregam externalidades negativas e subsidiando
0s bens que trazem externalidades positivas” (MANKIW, 2014, p. 187). No entanto, Calixto Saloméo Filho
adverte que estas externalidades nem sempre serdo solucionadas com o uso do direito tributério, principalmente
quando objetive que o Estado atue de forma retributiva (SALOMAO FILHO, 2012, p. 29-30). Nesse caso, a
regulacdo da atividade da econdmica podera auxiliar.

2 Os dados referentes ao Plano Brasil Maior foram retirados do site brasilmaior.mdic.gov.br, em consulta
efetuada em 15/02/2015. Segunda consta no referido site: “O Plano Brasil Maior é a politica industrial,
tecnologica e de comércio exterior do governo federal”.
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negdcios na area de energia”. Nesse sentido, o plano prevé como prioridade “oportunidades
identificadas em petrdleo e gas e em energias renovaveis, como etanol, e6lica, solar e carvdo
vegetal”.

Essa importancia estratégica reflete-se na ordem juridica constitucional, que no art.
238 da Constituicdo de 1988 (CRFB) elegeu os combustiveis como matéria de destaque. Por
Isso, torna-se imperioso analisar como a regulacdo da atividade econdmica do setor de
biocombustiveis se desenvolve. Nesse aspecto, além da regulacdo por meio da Agéncia
Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), apreciar-se-a a regulacéo por
meio das relacGes juridicas de concessdo de crédito por uma empresa publica federal, o0 Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

A regulacdo da atividade econémica por meio de instituicbes financeiras nao é
novidade. Como exemplo, traz-se a colacdo a Lei n. 6.938/1981, que trata da Politica
Nacional de Meio Ambiente. Tal diploma condicionou em seu art. 12 a contratacdo das
operacOes de concessdo de crédito a regularidade ambiental dos projetos a serem financiados,
sob pena de responsabilizacdo do agente financiador em caso de dano ambiental produzido.

A regulacdo da atividade econébmica deve ter por premissa estimular o alcance da
funcdo econdmica (eficiéncia) e social (concretizagdo dos principios constitucionais) de seu
objeto. No caso da pesquisa, 0 objeto da regulacdo sdo os negdcios juridicos celebrados com
supedéneo na politica de concessao de crédito aos projetos do setor de biocombustiveis.

Dessa forma, o0 escopo sera analisar, com utilizacdo do método dedutivo, 0 modo com
que a regulacdo por meio da ANP influencia a estruturacdo juridica da concessdo de crédito
aos projetos do setor de biocombustiveis. Adota-se como hipétese que uma integracdo dos
diversos atores da regulacédo da atividade econdmica contribui para maior eficiéncia do setor e
para concretizacao dos principios que regem a Ordem Econémica Constitucional.

Como essa interferéncia se caracteriza mais intensamente na atuacdo das entidades
integrantes da Administracdo Publica, em virtude da obrigatoriamente em seguir o

planejamento do Estado (art. 174 da CRFB)®, a pesquisa se propde a ilustrar a concretizacéo

® Nos termos do disposto no art. 174 da CRFB, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento sio
exercidas pelo Estado como agente normativo e regulador. No ordenamento juridico brasileiro, peca
fundamental do exercicio dessa competéncia estatal sdo as Agéncias Reguladoras; no caso do setor de
biocombustiveis a ANP. Por ser o planejamento executado também por meio das Agéncias Reguladoras e ser
obrigatorio para o setor publico, aqueles entes que o integram, caso das empresas publicas federais, sdo mais
sensiveis a influéncia desses agentes, o que é uma consequéncia natural da estrutura de regulacdo. Nesse ponto,
destacando o papel da Agéncia Reguladora na legislacdo Espanhola, vale destacar trecho da obra de Gaspar
Arifio Ortiz, “la legislacion espafiola de estos sectores se ha ido renovando en las dos tltimas décadas, a partir de
un modelo de “leyes generales” sectoriales, que normalmente incorporaban la creacion de un regulador sectorial,
elemento necessario para hacer funcionar la nueva regulacién (ORTIZ, 2014, p. 11).
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desta influéncia no processo de concessao de crédito do BNDES, pessoa juridica de direito
privado integrante da administracdo publica indireta federal.

Ao longo da pesquisa, a referéncia teorica estara apoiada em autores que admitem a
correlacdo de principios da Economia no Direito. Sem embargo, ndo se deixara de adotar
como premissa que, ao lado da funcéo econémica e da busca pela maximizacdo da eficiéncia,
devera ser respeitada a fungdo social da propriedade e principios da ordem econémica (art.
170 da CRFB).

2. Politica Macroecondmica® e Marco Legal no setor de Biocombustiveis

Para verificar a influéncia e a necessidade de uma integracdo entre os diversos atores
gue regulam a atividade econdmica, em especial a ANP e o BNDES, primeiramente mostra-se
necessario uma analise sobre o0s aspectos gerais da atual politica macroeconémica do setor de
biocombustiveis, bem como sobre o seu marco legal. No tocante a politica macroecondémica
do setor, sua evolucdo cronolégica no Brasil pode ser resumida pelo seguinte grafico’ extraido
do site da ANP.

* A macroeconomia é entendida neste trabalho como ramo da teoria econdmica que trata da evolucdo da
economia como um todo, analisando a determinacdo e o comportamento dos grandes agregados, como renda e
produto nacionais, investimento, poupanga e consumo agregado, nivel geral de pregos, emprego e desemprego,
estoque de moeda e taxa de juros, balanca de pagamentos e taxa de cdmbio. Podem ser vistos como metas de
politica macroecondmica: (i) o alto nivel de emprego; (ii) estabilidade de pregos; (iii) distribuicdo de renda
socialmente justa; e (iv) o crescimento econdmico. Para alcancar essas metas elabora-se a politica
macroeconémica, que envolve a atuacdo do governo sobre a capacidade produtiva (producdo agregada) e
despesa planejada (demanda agregada), com o objetivo de permitir & economia operar a pleno emprego, com
baixas taxas de inflacdo e distribuicdo justa de renda. Os principais instrumentos de atuacdo dessa politica sdo:
(i) a politica fiscal; a (ii) politica monetéria, (iii) a politica cambial e comercial; e (iv) a politica de renda
(controle de pregos e salarios) (VASCONCELLOS, 2006, p. 187 a 193).

> Para anélise do grafico em questdo, vale destacar que mundialmente passou-se adotar uma nomenclatura para
identificar a concentracdo do biodiesel no combustivel féssil (ex: éleo diesel), qual seja: BXX, em que XX é a
percentagem em volume do biodiesel a mistura. Por exemplo, o B2, B5, B20 e B100 sdo combustiveis com uma
concentracdo de 2%, 5%, 20% e 100% de biodiesel, respectivamente (PRATES; PIEROBON/ COSTA, 2007, p.
51).
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Abril 2011 - ANP passa a regular e fiscalizar a produgao de etanol, agora
considerado um combustivel. Percentual na gasolina pode ir de 18% a 25%
e & determinado pelo govemno.

Janerio 2010 - Vigéncia do BS

Abril 2008 - Consumo do etanol se equipara ao da gasolina

2008 - Inicio da obrigatoriedade do B2

2007 - Terceiro choque do petroleo

2005 - E langado o programa nacional de Biodiesel

2003 - Lancamento dos carros bicombustiveis

1990's - Etanol passa a representar de 20% a 25% da gasoclina

1989 - Precos do petrolec caem e gasolina se equipara ao etanoi

1985 - Percentual de etanol adicionado a gasolina chega a 22%

1983 - Carros a etanol representam 90% do total de vendas

1980 - Segundo choque do petroleo

1979 - Adigao de 15% de etanol & gasolina

1977 - Adigao de 4.5% de etanol a gasolina

1974 - Brasil cria o Proalcool

1973 - Pnmeiro choque do petroleo

Cabe destacar que esta evolucgdo estd intimamente relacionada ao marco regulatério do
setor (0 marco legal esta contido no marco regulatério)®, pois sua funcéo é a formalizacdo
juridica da politica. Por meio do marco regulatério, se o exercicio da atividade econémica for
Visto como um “jogo”, sera possivel definir o “tabuleiro do jogo”, de forma que os jogadores
(ex: empresarios e instituicdes financeiras) possam confiar nas regras trazidas por esse
tabuleiro’.

Como se percebe pelo gréafico da evolucdo cronoldgica da politica macroeconémica do
setor, uma das estratégias do governo foi estabelecer a obrigatoriedade da inclusdo de
determinado percentual de biocombustiveis na composi¢do de combustiveis fdsseis, 0 que se
iniciou, no caso do biodiesel, com a Lei n. 11097/2005, que alterou a Lei do Petréleo, e, nesse
ponto, permitiu a mistura de 2% de biodiesel no diesel e estipulou prazo de trés anos para a
mistura se tornar obrigatoria (2008).

No sentido do acima exarado, destacando o espirito da regulacéo, primeiro no setor de

® Nesta pesquisa adota-se a premissa de que o marco regulatério seria: “um conjunto de normas, leis e diretrizes
que regulam o funcionamento dos setores nos quais agentes privados prestam servigcos de utilidade publica”
(WOLFFENBUTTEL, 2006, p.2).

" Esta associagdo com um jogo foi bem aplicada por Gaspar Arifio Ortiz: “La regulacién tiene que aportar
claridad y previsibilidad a la evolucién de estos sectores, tiene que facilitar la realizacion de planes de negocio y
promover la inversion en ellos, tiene que definir el “tablero de juego”, cara al futuro, de una manera clara y
estable, en la que los operadores puedan confiar” (ORTIZ, 2014, p. 11).
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petroleo e gés e depois no de biocombustiveis, vale destacar trecho do livro Biocombustiveis
no Brasil: Fundamentos, AplicacOes e Perspectivas:

Esse espirito de regulacéo trouxe uma série de novas leis, bem como atos da
ANP para disciplinar o comportamento dos empresarios que passariam a
atuar no setor de petroleo e gés, seja para orientar a conduta delas, seja para
fomentar o proprio mercado na estrutura que agora passaria a existir. Surge a
Lei do Petréleo (Lei n. 9478/1997), a Lei de Fiscalizagdo do Mercado de
Combustiveis (Lei n. 9847/1999) e mais recentemente a Lei do Gas (Lei n.
11909/2009) e a Lei do Regime de Partilha de Producdo conhecida como
“Lei do Pré-sal” (Lei n. 12351/2010), sem contar 0s Varios atos
administrativos expedidos pela ANP com o fim de regular o mercado com
base nestas leis.

Com a regulacdo, o mercado de petréleo e gas alcangou patamares elevados
de desenvolvimento econdmico e social. Mas, hoje ndo é apenas o petroleo e
gds como setores de energia que demandam regulacdo. Despontam 0s
biocombustiveis, que aparecem na cena nacional como setor que passou a ter
cuidados especiais do Estado brasileiro.

Por que cuidados especiais que demandam regulagdo? Os tempos sdo outros.
Apesar da importancia do petroleo e gés, o mundo esta buscando formas de
energia alternativa limpa e renovavel. E dentro deste anseio, a vocagao
agricola do Brasil e as experiéncias passadas com o etanol, nos Gltimos anos
0 Estado brasileiro tem delineado um arcabouco regulatério para o0s
biocombustiveis (XAVIER; LANZILLO; ALVES; LIMMER; 2014, p. 335).

Com vistas a ilustrar esta relacdo, vale trazer a colacdo quadro em que estdo resumidos
alguns dos normativos importantes para o setor de etanol. Analisando o quadro facilmente
percebe-se que a politica macroeconémica foi executada em conjunto com a vigéncia dessas
principais leis (BNDES, 2014, p. 57).
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Figura 31 - Normas relevantes sobre a evolucao do setor de biocombustiveis

Para entender o sistema normativo, como ja evidenciado por Hans Kelsen em sua obra
Teoria Pura do Direito, deve ser analisada primeiramente a “grundnorm” ou norma
fundamental do ordenamento juridico. No Brasil, a grundnorm é a Constituicdo e as leis e
demais atos normativos possuem nela seu fundamento.

O Titulo VII da Constituicdo, “Da Ordem Econdémica e Financeira” 8 como lembra
Eros Roberto Grau, traz o conjunto de regras e principios que dizem respeito ao
funcionamento basico da economia do ponto de vista do Direito. Também determina a opg¢éo
juridica sobre que tipo de sistema econdémico adotara o pais (capitalismo, socialismo, etc), as
formas pelas quais serdo desenvolvidas as atividades econémicas (com participacdo ou nao

estatal, atividade econémica pura e simples, atividades submetidas a servigo publico, etc),

® Muitos autores denominam esta parte da Constitui¢io como “Constituigio Econémica”, entendida como um
microssistema normativo, integrado a propria carta constitucional positiva, em cujo esteio se erigem normas e
diretrizes constitucionais que disciplinam, juridicamente, a macroeconomia. No Brasil, ela estd presente de
maneira nitida, determinando os campos de atuacdo das iniciativas publicas e privada, o regime regente da
relacdo capital/trabalho e os principios orientadores da atividade financeira (BULOS, 2008). Por isso, adotar-se-a
COMO premissa nessa pesquisa que o objetivo econdmico € algo de extrema relevancia, a ser perseguido nos
negécios juridicos celebrados por sociedades empresarias. Contudo, este ndo pode ser o Unico referencial, pois a
prépria Constituicdo concretiza valores que devem também ser perseguidos no exercicio da atividade econdmica,
0 que é de extrema relevancia quando os negocios juridicos envolvem entes da administracdo publica e setores
sensiveis e estratégicos da economia.
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bem como regras basicas (principios) que vao orientar o comportamento dos agentes na
economia (GRAU, 2006).

Diferentemente da pesquisa, lavra e refinacdo de petréleo, atividades sobre as quais a
Unido detém monopolio de titularidade (art. 177 da CRFB), o biocombustivel é atividade que
pode ser exercida de forma integral pela iniciativa privada, cabendo ao Estado regula-la. O
art. 238 da CRFB dispde que a venda e revenda de combustiveis sera disciplinada por lei.
Percebe-se, portanto, que a prépria Constituicdo destaca a relevancia do setor de combustiveis
como um todo. A ANP, nos termos da Lei do Petréleo, é o 6rgao fiscalizador com atribuicao
para realizar, de forma independente, a regulacéo deste setor.

Ainda no tocante aos aspectos contidos na ordem constitucional, destaca-se que como
qualquer atividade econdmica, a desenvolvida no ambito do setor de biocombustiveis deve
respeitar os principios da ordem econdmica (art. 170 da CRFB), dentre os quais se destacam:
propriedade privada, funcdo social da propriedade, defesas do consumidor e do meio
ambiente e a livre concorréncia.

Na tarefa de concretizar os imperativos da “norma fundamental”, a Lei do Petroleo
(Lei n. 9.478/1997), juntamente com outras, dispds sobre a politica energética nacional,
inclusive criando a Agéncia Nacional de Petr6leo (ANP) e estabelecendo suas atribuicdes.
Deve-se ressaltar que antes da Lei do Petroleo, a politica energética brasileira caracterizava-se
por um emaranhado de normas esparsas, que dificultavam a transparéncia na regulacao.

Para se adequar aos novos desafios na area de energia, a Lei do Petrdleo sofreu
diversas alteracdes, com relevancia para as introduzidas pela Lei n. 11.907/2005, que incluiu
o0 biodiesel na matriz energética brasileira e atribuiu & ANP competéncia para regulamentacao
dos biocombustiveis; bem como da Lei n. 12.490/2011, que entre outras matérias,
regulamentou diversos aspectos da atividade de biocombustiveis.

Uma das mudangas legislativas mais relevantes foi a inclusdo na Lei do Petréleo do
art. 68-A, que trata “Das Atividades Econdmicas da Industria de Biocombustiveis”. Esse
artigo® traz importantes diretrizes de atuacdo para ANP, pois estabelece critérios que

 Art. 68-A. Qualquer empresa ou consorcio de empresas constituidas sob as leis brasileiras com sede e
administracdo no Pais podera obter autorizacdo da ANP para exercer as atividades econdmicas da industria de
biocombustiveis.

§ 1° As autorizagOes de que trata o caput destinam-se a permitir a exploragdo das atividades econémicas em
regime de livre iniciativa e ampla competi¢do, nos termos da legislacdo especifica. [...]

§ 3% A autorizacdo somente poderd ser revogada por solicitacdo do proprio interessado ou por ocasido do
cometimento de infracBes passiveis de punicdo com essa penalidade, conforme previsto em lei.

§ 4° A autorizagdo sera concedida pela ANP em prazo a ser estabelecido na forma do regulamento.

§ 5° A autorizagdo ndo podera ser concedida se o interessado, nos 5 (cinco) anos anteriores ao requerimento,
teve autorizacdo para o exercicio de atividade regulamentada pela ANP revogada em decorréncia de penalidade
aplicada em processo administrativo com decisao definitiva. [...]
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necessariamente deverdo ser observados na andlise da autorizacdo para o exercicio da
atividade econémica no setor de biocombustiveis. Dentre as exigéncias que se destaca para 0s
fins deste trabalho, ha a obrigatoriedade de o agente regulador verificar se as fontes de
financiamento serdo suficientes a realizacdo do empreendimento (art. 68-A, § 2°, VI).

Outro aspecto relevante promovido com a alteracdo da Lei do Petréleo, foi a
atribuicdo a ANP da competéncia para fiscalizar o abastecimento nacional de biocombustiveis
e verificar o cumprimento do Plano Anual de Estoques Estratégicos de Combustiveis e aplicar
sancOes sempre que cabiveis (art. 8°, incisos XIII e XV, da Lei n. 9.478/97).

No caso do biodiesel, estas modificagdes foram extremamente relevantes para permitir
a regulamentacéo dos leildes de biodiesel pela ANP, bem como para viabilizar a elaboracao
dos atos normativos que estabelecem determinado percentual obrigatorio de biocombustivel
na composi¢do do combustivel féssil.

A atuacdo da ANP no exercicio de sua competéncia foi fundamental em relacdo aos
estudos que nortearam as alteracGes dos percentuais de biodiesel e etanol na composicdo de
combustiveis fosseis, como também nas constantes fiscalizacbes ao cumprimento dessas
normas e imposicao de sancdes a quem as descumprisse. Ademais, a ANP, ao normatizar a
realizacdo de leildes de biodiesel garantiu que o combustivel seria produzido em quantidade
suficiente a permitir o cumprimento da legislagéo. Tais fatos foram extremamente relevantes
para permitir o alcance das metas da politica macroeconémica.

Também deve ser destacado, no que tange ao marco legal, que a politica energética
brasileira, na qual se insere a regulacdo do biocombustivel, possui por objetivos, dentre
outros: (i) incentivar a geracdo de energia elétrica a partir da biomassa e de subprodutos da
producdo de biocombustiveis, em razdo do seu carater limpo, renovavel e complementar a
fonte hidraulica; (ii) promover a competitividade do Pais no mercado internacional de
biocombustiveis; (iii) atrair investimentos em infraestrutura para transporte e estocagem de
biocombustiveis; (iv) fomentar a pesquisa e o0 desenvolvimento relacionados a energia
renovavel; (v) mitigar as emissdes de gases causadores de efeito estufa e de poluentes nos
setores de energia e de transportes, inclusive com o uso de biocombustiveis (art. 1°, incisos
Xl a XVIII, da Lei do Petroleo).

Ainda no tocante ao marco legal do setor, destaca-se a existéncia de normas esparsas

que tratam do etanol e outras que regulam a questdo do biodiesel, o que se explica pelo fato

§ 7° A unidade produtora de biocombustivel que produzir ou comercializar energia elétrica devera atender as
normas e aos regulamentos estabelecidos pelos 6rgdos e entidades competentes.

§ 8° Sdo condicionadas a prévia aprovagdo da ANP a modificagdo ou a ampliagdo de instalagdo relativas ao
exercicio das atividades econdmicas da industria de biocombustiveis.
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do &lcool (substancia que hoje é denominada etanol) j& ser objeto de regulacdo hd muito
tempo™. A producdo de etanol foi estimulada como alternativa a crise do choque do petréleo
na década de 1970. Por sua vez, o biodiesel é substancia mais nova, cujo estimulo a producéo
ocorre, principalmente, em virtude da necessidade de integracdo de diferentes fontes de

energia renovavel a matriz energética nacional.

3. Regulacéo da Atividade Econdmica na Cadeia de Biocombustiveis

Armando Pinheiro e Jairo Saddi (2005, p. 254), citando as licdes de Robert Baldwin e
Martin Cave, apontam a existéncia de trés acep¢Oes alternativas para o termo regulacéo, quais
sejam: (i) conjunto especifico de comandos normativos, em que a regulacdo envolve um
agrupamento de regras coercitivas, editadas por 6rgao criado para determinado fim; (ii)
influéncia estatal deliberada, em que a regulacdo, num sentido mais amplo, cobre toda a acao
estatal destinada a influenciar o comportamento social, econémico ou politico; e (iii) forma de
controle social, em que todos os mecanismos que afetam o comportamento humano sao
determinados por regras advindas do Estado ou nao (por exemplo, autorregulacéo).

Antigamente entendia-se que o0 objetivo da regulacdo era a substituicdo do mercado,
isto €, a competicdo era substituida pela atuacdo estatal direta na economia, vista como o
principal mecanismo para garantir um bom desempenho dela (PINHEIRO; SADDI, 2005, p.
254).

19 pode-se citar como exemplo o Decreto n. 76.593/75, que instituiu o Programa Nacional do Alcool (Proalcool),
cuja execucgdo foi disciplinada pelo Decreto n. 83.700/79. O Decreto n° 94.541/87 estabeleceu normas para o
escoamento, comercializacdo e estocagem de alcool para fins combustiveis. O Decreto n. 2.607/98 estipulou em
24% a mistura de alcool anidro na gasolina. Em poucos anos, novos decretos alteraram a porcentagem da
mistura. Com a Resolugdo ANP n. 9/2009, os empresarios foram obrigados a substituir o nome do combustivel
de "élcool" para "etanol", como forma de utilizar a nomenclatura padrdo internacional para promover o
biocombustivel brasileiro.

A Resolugdo ANP 07/2008 é um marco para a indUstria de biodiesel brasileira. A Agéncia decidiu tornar mais
rigida a especificacdo do combustivel produzido no pais, abandonando o padrdo provisdrio (Resolugdo ANP
42/2004), especialmente para que o biodiesel nacional tenha melhor aceitacdo na Europa e nos Estados Unidos,
facilitando a exportacdo. A nova regra levou em consideragdo estudos internacionais que demonstram quais séo
as exigéncias de mercados em paises com grande consumo do combustivel. Na maior parte dos casos, a
especificacdo brasileira j& atendia o que era exigido, mas algumas mudangas foram necessérias. A ANP decidiu
modificar apenas os pardmetros que a industria brasileira pudesse atender sem maiores dificuldades. Entre as
principais mudancas implantadas pela resolucdo esta a reducdo de limites para alguns residuos, por exemplo. A
norma reduziu o limite tolerdvel de metais alcalinos, alcoois, glicerol, fésforo, carbono e enxofre. O indice de
acidez aceitavel também foi diminuido. A norma também criou novas regras para o teor de 4gua e para a
contaminagcdo total existente no biodiesel brasileiro.
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Com a decadéncia deste modelo de Estado intervencionista a situacdo se modificou, o
que se nota com as normas de regulacdo da atual Constituicdo, que além de consagrarem
como fundamento da Republica Federativa e da Ordem Econdmica a livre iniciativa (art. 1°,
IV e art. 170, CFRB), expressamente estabeleceram que a exploracdo direta da atividade
econdmica pelo Estado é excepcional e so sera permitida quando necessario aos imperativos
da seguranca nacional ou ao relevante interesse coletivo (art. 173, caput da CRFB).

Sem embargo, deve-se ter em mente que o objetivo da regulacdo ndo se esgota no
atendimento da funcdo econémica (eficiéncia da politica de regulacdo), seja pelo disposto no
art. 170 da CRFB ou, no que se refere ao setor de biocombustiveis, o disposto no art. 1° da
Lei do Petroleo e que ndo pode ser o Unico elemento determinante no mundo dos valores
(SALOMAO FILHO, 2012). Como adverte Gregory Mankiw, existem dois motivos genéricos
para que um governo intervenha na economia — (i) promover a eficiéncia e (ii) promover a
igualdade, ou seja: “a maioria das politicas visa aumentar o bolo econémico e mudar a forma
como ele é dividido” (MANKIW, 2014, p. 11).

O grande desafio, portanto, é fazer com que os diferentes agentes econdmicos tomem
decisdes maximizadoras do bem-estar social, atuando aonde a “méo invisivel”, na viséo de
Adam Smith'!, ndo é capaz de atuar. Nesse sentido, como lembra Amartya Sen (2010, p.
150), para a promocao do desenvolvimento é necessario prestar atengdo simultaneamente na

eficiéncia e na equidade®®. Isso claramente impacta na regulagdo, pois é por meio desse

1 bara entender um pouco sobre a visdo de Adam Smith, vale trazer as palavras de Gregory Mankiw, para quem
0 economista Adam Smith, em seu livro “A riqueza das na¢des - uma investigacdo sobre a natureza e as causas
da riqueza das nag¢fes”, publicado em 1776, fez a mais famosa observagdo de toda a economia: “as familias e
empresas, ao interagirem em mercados, atuam como se fossem guiadas por uma ‘mdo invisivel” que as leva a
resultados de mercados desejaveis". O autor explica que a visdo de Adam Smith era de que 0s precos se ajustam
para direcionar a oferta e a demanda, de modo a alcancar resultados que, em muitos casos, maximizam o bem-
estar da sociedade como um todo, para Adam Smith quando o governo impede que 0s pregos se ajustem de
forma natural a oferta e a demanda, impede que a mao invisivel coordene as decisdes de familias e empresas que
compde a economia, para ele os individuos tomardo melhores decisfes se puderem agir por conta propria, sem a
mé&o opressiva do governo para conduzir suas agdes. Gregory Mankiw explica, ainda, partindo da ideia de méo
invisivel de Adam Smith, que um dos motivos por que precisamos do governo é o fato de que a atuacédo da méo
invisivel depende, muitas vezes, da atuacdo do governo na garantia do cumprimento das regras € na manutencao
das instituicBes principais da economia. Ademais, essas instituicdes seriam necessarias para garantir o direito de
propriedade, sem o qual ndo seria possivel que os individuos tenham condi¢des de possuir e controlar recursos
escassos (MANKIW, 2014). Para entender a importancia do direito de propriedade recomenda-se a leitura do
Capitulo 15, escrito por Fabiano Teodoro de Rezende Lara, do livro Direito e Economia, organizado por Luciano
Benetti Timm, cujo trecho elucidativo ora é citado: “A escassez dos bens corporeos impdem uma logica de
atribuicBes de poderes de gerenciamento a um ente (publico ou privado) que serve como centralizador e
racionalizador da exploragdo dos bens. Num regime econémico em que ndo exista direito de propriedade, em
gue as propriedades sejam comuns, ndo ha espaco para a exploragdo racional, para a formacdo de estoques
futuros, para a gestéo de potencialidades™ (LARA, 2014, pag. 358/359).
12 . . . - e s
O autor em seu livro Desenvolvimento como Liberdade sustenta a ideia de que a classica visdo de eficiéncia
segundo o Teorema Arrow-Debreu, de que a eficiéncia estaria no alcance da situagdo em que a utilidade (ou
bem-estar) de qualquer pessoa ndo pode ser aumentada sem reduzir a utilidade (ou bem-estar) de alguma outra
pessoa, deveria ser substituida pela ideia de que a eficiéncia deveria ser computada em virtude de liberdades
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instrumento, segundo o estabelecido na prépria Constituicdo (art. 174 da CRFB), que o
Estado deve atuar na economia.

Em virtude disso, o Direito, seja ele ditado por meio de regras contratuais ou legais,
deve ser estrutural e ndo meramente compensatorio, na visdo trazida por Calixto Salomao
Filho (SALOMAO FILHO, 2012). Para o referido autor, qualquer solucio juridica precisa ter
0 interesse e o instrumental de intervir nas estruturas econdmicas ndo de forma
compensatdria, mas reorganizadora. Evidentemente deve-se ter por premissa que essa
intervencdo ndo poderd ignorar o fato de que a atividade econémica, segundo o proprio
modelo constitucional, tem por valor fundamental a livre iniciativa.

Como ensinam Decio Zilberstajn e Rachel Sztajn (2005, p. 7), ao analisarem a obra de
Ronald Coase, a principal contribuicdo do referido autor foi identificar que as organizacdes
sdo relacdes contratuais coordenadas (governadas) por mecanismos idealizados pelos agentes
produtivos. Um importante aspecto dessa idealizacdo é a auto-regulamentacdo realizada pelos
entes privados integrantes do mercado, no exercicio da liberdade de contratar (autonomia da
vontade), que para autores como Eric Posner (2008) seria a forma mais eficaz de
regulamentacdo na economia, 0 que ja era defendido na obra de Adam Smith, ainda que
superficialmente .

No entanto, como ja defendem os autores adeptos da Nova Economia Institucional,
“nem todas as situagdes sdo reguladas adequadamente por meio de criacio de normas e
mecanismos de governanga privados” (KLEIN, [s/d] p. 14); nestes casos, a regulacdo estatal é
de vital importancia. Os autores desse movimento ressaltam que fatores como a existéncia de
inimeras externalidades negativas na atividade econdmica autorregulada e de indmeros
conflitos entre os agentes econdmicos, aptos a inviabilizar o ambiente de cooperagéo,
intensificam a necessidade de regulacéo estatal.

E claro que a atividade regulatéria do Estado ndo pode ser inadequada ao ponto de
prejudicar o equilibrio financeiro dos atores privados, pois nesse caso 0 sistema todo podera

entrar em colapso, com claro prejuizo as gerac6es futuras. Nesse sentido, transcreve-se, por

individuais, e ndo da utilidade, e que a liberdade de transa¢Ges de mercado ndo seria a Unica a ser necessaria para
a promocdo do desenvolvimento, pois a liberdade de mercado muitas vezes ndo garantiria uma adequada
sensibilidade das opgdes disponiveis. Para o autor deve-se prestar atencdo simultaneamente na eficiéncia e na
equidade, considerar os diferentes aspectos da avaliagdo da justica social. O autor com uma abordagem mais
ampla e inclusiva do mercado, afirma que o desenvolvimento s6 faz sentido se aumentar a liberdade das pessoas,
caracteriza-se como um processo de expansdo das liberdades substantivas interligadas. Essas liberdades
instrumentais seriam: (i) a liberdade politica; (ii) as facilidades econdmicas; (iii) as oportunidades sociais; (iv) a
garantia de transparéncia; e (v) a seguranca protetora. Para entender melhor essa relacdo entre mercado e
promocdo do desenvolvimento social recomenda-se a leitura do Capitulo 5, “Mercados, Estado e Oportunidade
Sociais”, do livro citado (SEN; 2010, p. 150-192).
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sua natureza ilustrativa, as palavras de Gaspar Arifio Ortiz (2014, p. 12), a0 comparar 0
sistema regulatorio com um relégio suigo

La regulacion es como un aparato de precision, como uno de aquellos
antiguos relojes suizos que deban siempre la hora exacta (hoy todo es
electrénico, pero entonces no), que exigian comprobaciones y limpiezas
periédicas; y un buen relojero (un buen regulador) capaz de comprobar la
hora, de vez en cuando, con el meridiano correspondiente

A regulacdo da atividade econdmica, vista segundo as acep¢Bes acima, ndo é realizada
somente pela administracdo direta, e também néo se realiza por meio de um unico 6rgéo. No
ordenamento juridico brasileiro, para setores estratégicos da economia, destaca-se o papel das
agéncias reguladoras com a atribuicdo de regular as atividades do setor, o que naturalmente
produzirg efeitos em toda a cadeia econdmica, em maior ou menor grau.

O Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), em sua funcao
de concessdo de crédito por meio de financiamentos, objeto deste estudo, também sofre a
influéncia da regulacdo da ANP durante todo o processo de concessdo de crédito aos projetos
de biocombustiveis; € o que se pretende demonstrar nessa pesquisa. Para o alcance deste
objetivo e comprovacdo da hipotese, mostra-se essencial estudar, primeiramente, a forma de

regulacao realizada pela ANP.

3.1 Regulacéo da atividade econdémica no setor de biocombustiveis por meio da ANP.

Antes de destacar as atribuicdes da ANP no tocante a regulacdo do setor de
biocombustiveis, cabe uma pequena explanacao da legitimidade das agéncias reguladoras.

O modelo de agéncia reguladora brasileiro foi importado da doutrina norte-americana,
no qual o Estado optou por intervir na atividade econdmica através de entes de controle e
regulacdo do mercado (SOUTO; MARSHALL, 2002, p. 318).

Diodo de Figueiredo Moreira Neto (2010, p. 181/182) afirma que as decisdes da
agéncia reguladora devem ser eminentemente técnicas, por isso a independéncia desses
orgdos e de extrema relevancia; o seu poder normativo se enquadra como uma variedade de
delegagdo denominada de “deslegalizacdo”.

Para Marcos Juruena Vilela Souto, “A liberdade de atuagdo regulatoria e de controle
sdo atribui¢des basicas para garantirem o funcionamento desse ente governamental”
(SOUTO; MARSHALL, 2002, p. 318). A Lei do Petroleo, em seu art. 7°, ao estabelecer a

estrutura da ANP, buscou garantir essa independéncia, ao conferir-lhe natureza juridica de
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autarquia especial. O Decreto n. 2.455/1998 regulamenta a estrutura da ANP e lhe garante a
autonomia patrimonial, administrativa e financeira.

Tendo em vista a necessidade de tecnicidade na atuacdo da ANP, cabera a esta
autarquia, em sintese, conforme disposto no art. 8°, caput, da Lei n. 9.478/1997, promover a
regulacéo, a contratacéo e a fiscalizacéo das atividades econdmicas integrantes da industria do
petroleo, do gas natural e dos biocombustiveis.

Nos termos do mesmo art. 8° da Lei n. 9.478/1997, com redacdo conferida pela Lei n.
11.097/2005, a ANP devera regular, controlar e fiscalizar a atividade econémica de
biocombustiveis exercendo, em sintese, as seguintes atribui¢es: (i) implantar a politica
nacional de biocombustiveis, com énfase na garantia do suprimento de biocombustiveis, em
todo territorio nacional, e na protecdo dos interesses dos consumidores quanto a preco,
qualidade e oferta de produtos; (ii) fiscalizar as atividades integrantes da industria de
biocombustiveis; (iii) fazer cumprir as boas praticas de conservagdo e uso racional do
biocombustivel e de preservacdo do meio ambiente; (iv) especificar a qualidade dos derivados
de biocombustiveis; e (v) regular e autorizar as atividades relacionadas a producdo,
importacdo, exportacdo, armazenagem, estocagem, distribuicéo, revenda e comercializacao de
biodiesel.

As atividades econdmicas relacionadas a cadeia de biocombustiveis devem ser
exercidas em regime de livre iniciativa e ampla competicdo, ja que a propria Constituicdo nao
excepcionou a matéria, como fez com a cadeia de Petr6leo e Gas no art. 177. O art. 68-A da
Lei n. 9.478/1997, com redacédo conferida pela Lei n. 12.490/2011, concede atribuicdo a ANP
para autorizar qualquer atividade econémica da industria de biocombustiveis.

Percebe-se, portanto, que no exercicio de sua atribuicdo de ente regulador de grande
parte da cadeia econdmica do setor'®, a Agéncia ndo devera impedir a livre competicdo, mas
podera (poder-dever) estabelecer medidas e condicionantes a atividade econdmica necessarias
a concretizagdo dos principios constitucionais, como a livre concorréncia, a defesa do
consumidor e do meio ambiente. Contudo, essa regulacdo ndo deve nunca se tornar uma

externalidade negativa insuportavel ao setor.

3 Observa-se que a ANP atua na regulacéo da industria de biocombustiveis. A regulagdo da cadeia econdmica
de biocombustiveis, em virtude de sua complexidade e origem agricola, € atribuida, em alguns aspectos, a outros
entes, como deixa claro o 8 6° do art. 68-A da Lei do Petrdleo, que assim dispde: “Ndo sdo sujeitas a regulagio e
a autorizagdo pela ANP a producéo agricola, a fabricagdo de produtos agropecuérios e alimenticios e a geracao
de energia elétrica, quando vinculadas ao estabelecimento no qual se construird, modificard ou ampliara a
unidade de produgdo de biocombustivel”. Destaca-se que em relacdo a produgdo agricola a regulacdo cabera ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e no tocante a geracdo de energia elétrica a regulacdo cabera a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).
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Ao exercer, por exemplo, o controle sobre a qualidade do combustivel, a influéncia da
atuacdo da ANP, caso equivocada, poderd gerar a estagnacdo do setor, pois uma norma
inadequada poderia ignorar as peculiaridades da producdo de biocombustiveis brasileiros e
fazer com que a obtencédo da autorizacao de comercializacao se torne muito onerosa, podendo
ser um desestimulo aos empreséarios. Ademais, também se mostra de fundamental importancia
a regulacdo da estocagem do setor, principalmente no tocante a realizacfes de leildes que
garantam o suprimento do mercado. Essa medida permite a formacdo de um mercado estavel
para o0 biocombustivel, sendo de extrema importancia para o desenvolvimento da cadeia
econdmica do setor.

Visto em linhas gerais a atuacdo da ANP nos termos mais relevantes para essa
pesquisa, passa-se a discorrer sobre outra forma de regulacdo da atividade econdmica, a

regulacao financeira por meio dos contratos de concessdo de crédito celebrados pelo BNDES.

3.2 Regulacdo da atividade econdémica por meio dos contratos de concessdo de crédito
celebrados pelo BNDES

Dentro da cadeia produtiva de qualquer setor econémico, inclusive o de
biocombustiveis, compete ao sistema financeiro a captacdo de recursos e a sua realocacao em
atividades econémicas, que serdo capazes de gerar rendas superiores e novas poupancas, em
um processo continuo de geracdo de riqueza. A atuacdo da instituicdo financeira é desejavel
em virtude de seu efeito em escala. Se cada agente econdmico fosse limitado ao seu volume
de investimentos e pudesse se financiar por conta prépria, o retorno dessa atividade estaria
comprometido. Esse aporte de recursos ndo é apenas uma transferéncia financeira entre dois
agentes; caracteriza-se como um conjunto de ferramentas juridicas, em especial as do direito
societario e contratual, que podem ser denominados de arranjos juridicos-constitucionais
(SCHAPIRO, 2010).

Segundo Mario Gomes Schapiro (ldem), os paises tém adotado trés modelos de
financiamento, baseados em: (i) negociacdo de valores mobiliarios no mercado de capitais;
(if) bancos privados; e (iii) bancos publicos. Cabe ressaltar que a atuacdo de instituigcdes
financeiras publicas € uma circunstancia social e historica do modelo brasileiro de

financiamento.
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O BNDES, segundo descreve o artigo 3° de seu Estatuto Social (Gltima versdo
aprovada pelo Decreto n° 4.418/2002), “é o principal instrumento de execugdo da politica de
investimentos do Governo Federal e tem por objetivo primordial apoiar programas, projetos,
obras e servigos que se relacionem com o desenvolvimento econdmico e social do Pais”.
Exercendo seu objetivo primordial, deve estimular a iniciativa privada, ainda que também
possa apoiar empreendimentos de interesse nacional a cargo do setor publico, conforme
estabelecido no art. 4° do Estatuto.

Para maior eficiéncia, duas outras sociedades empresarias integram o Sistema
BNDES, a Agéncia Especial de Financiamento Industrial (FINAME), empresa publica
federal, regida pela Lei n°® 5.662/1971; e a BNDES Participagcbes S.A. (BNDESPAR),
sociedade an6nima, subsidiaria integral do BNDES. Em sintese, a primeira tem o objetivo de
financiar as operacdes de compra e venda de maquinas e equipamentos de producdo nacional;
ja a segunda foi criada para atuar no mercado de capitais. Nessa pesquisa serd analisada
apenas a atuacdo do BNDES.

Nesse sentido, destaca-se que a atuacdo do BNDES ndo se restringe a concessdo de
crédito reembolsavel (financiamento), pois existem outras formas de exercicio da atividade
econémica por essa instituicdo financeira, como concessdo de colaboracdo financeira nao
reembolsavel para projetos em atuacdo em areas sensiveis, tais como inclusdo social, meio
ambiente e inovacdo tecnoldgica; bem como a realizacdo de Acordos de Cooperagdo Técnica,
com objetivo, por exemplo, de troca de informacdes entre instituicdes.

No entanto, a concessdo de crédito reembolsavel em projetos de longo prazo é sua
principal atividade. Sabe-se que os recursos direcionados aos investimentos de longo prazo no
Brasil sdo escassos, ainda que tenha ocorrido a abertura econdmica ou “Desestatizagdo” da
economia brasileira (Lei n. 8.031/1990).

Na evolugdo da organizacdo financeira nacional, a regulacdo por meio da atuagdo do
BNDES caracterizou-se como modalidade adequada para a superacdo de uma falha
econdmica, a dissociacao entre o retorno privado e os ganhos publicos. A propriedade estatal,
materializada nesta empresa publica federal, serviu e serve de apoio a investimentos em novos
setores da economia, essenciais a constituicdo de um novo mercado e a transformacdo da
economia agricola em industrial. Outra funcdo primordial exercida pelo BNDES ¢ a
organizacdo de um arranjo juridico institucional apto a permitir o estimulo ao que se
denomina de economia do conhecimento. Neste caso, a atua¢do do Banco seria, por exemplo,
fomentar a cooperagdo entre os diversos agentes econdmicos por meio de contratos

relacionais.
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Como os recursos concedidos pelo BNDES séo remunerados a uma menor taxa de
juros e possuem outras condi¢des financeiras favoraveis, tais como prazos de amortizacdo
maiores, entende-se que mesmo nos projetos classicos de concessao de crédito devem existir
arranjos juridicos institucionais que permitam o estimulo a comportamentos de cooperacéo,
diminuam as externalidades negativas e aumentem as positivas. A adocdo desses arranjos
juridicos ndo deve prejudicar a eficiéncia econdmica do negécio juridico que formalizar a
concessao de crédito, qual seja: permitir que 0s recursos sejam empregados na atividade
econbmica cujo investimento se destina, sem gerar custos de transacdo excessivos, que
inviabilizem o exercicio da atividade econdmica.

Segundo Pietro Perlingieri (2007), a formalizacéo juridica de qualquer relacdo deve
ser vista como um processo dinamico. No caso da concessdo de crédito, 0 processo inicia-se
com a captacdo de recursos pela instituicdo financeira; passa, seja qual for a instituicdo
financeira credora, pela selecdo dos projetos a serem financiados, o que engloba a analise do
potencial de rentabilidade e de risco; e encerra-se pelo monitoramento durante a fase de
execucdo do contrato, para que seja possivel o adimplemento de forma integral, que ao final
devera proporcionar um ganho a sociedade.

Ressalta-se, contudo, que nos casos das instituicdes financeiras publicas, a selecdo
dos projetos também contara com critérios meritérios, que vao além da verificacdo do
potencial de rentabilidade e do risco de crédito, também observados. No ambito do BNDES, o
processo de concessdo de crédito, inclusive para o setor de biocombustiveis, passa por
diversas fases, quais sejam: enquadramento, analise, contratacdo e acompanhamento.

Durante esse processo, a atuacdo deve ser orientada para o alcance do objetivo
econdmico do negocio juridico de concessdo de crédito (circulagdo da riqueza e
adimplemento total) e também para a concretizacdo da funcdo social (reducdo das
externalidades negativas e estimulo as positivas).

Em virtude do fenbmeno da massificacdo das relagOes juridicas, principalmente em
relacdo aquelas cujos sujeitos s@o sociedades empresarias, nota-se um deslocamento da

autonomia da vontade'® para as fases pré e poés contratual do processo de concessdo do

% coma superagdo da ideia de que os contratos (vinculos obrigacionais) sdo estaticos, o contetdo das clausulas
contratuais deve considerar a mutabilidade do negdcio juridico, e, portanto, conter mecanismos que possibilitem
a sua adaptacdo a tutela juridica que visa proporcionar, como ja defendiam os adeptos da Nova Economia
Institucional. O surgimento da técnica de redacdo do contrato por clausulas gerais objetiva, de certa forma,
permitir essa adaptacdo dentro da cultura de massificacdo das relagGes juridicas. No entanto, sua adog¢éo acabou
por culminar na mitigacdo da liberdade de contracdo na fase de redagdo do instrumento juridico, mas
proporcionando a intensificacdo do exercicio da autonomia da vontade, no tocante aos contratos empresariais,
em outras do processo de concessdo de crédito. Durante a execucdo do contrato, na fase de interpretacdo das
clausulas contratuais, por exemplo, para verificagdo da existéncia de um inadimplemento ou a pena a ser
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crédito. No caso das operacGes do BNDES, principalmente, na fase de andlise (verificacao
dos critérios de selecdo dos projetos) e acompanhamento das operac¢des (interpretacdo das
clausulas contratuais) ha uma avaliagdo mais individualizada do que a regulacdo
proporcionada pela ANP. Tal influenciard em maior medida as operacfes de concessao de
crédito, como sera examinado oportunamente.

Nas operacdes classicas do BNDES na modalidade direta’®, a instituicdo celebra um
contrato de crédito’® em que desembolsa uma quantia predeterminada de recursos e o
solicitante (muitas vezes denominado de beneficiario) obriga-se a pagar o financiamento,

acrescido de juros, e a realizar o projeto contratado.

aplicada, o devedor, no caso de contratos celebrados com sociedades empresarias, por diversas vezes podera
influenciar nessa decisdo, apresentando dados e contribuindo para a extensdo da interpretagdo da clausula
contratual.

1> A concesséo de crédito no &mbito interno do BNDES denomina-se Apoio Financeiro ou operagdo. Segundo a
prépria Politica Operacional, 0 Banco possui duas grandes “modalidades” de apoio financeiro: operagdes diretas
e operagdes indiretas. As operagdes diretas sdo contratadas diretamente pelas sociedades empresarias do Sistema
BNDES, que assumem o risco de crédito e da operacdo. Nas operagdes indiretas 0 BNDES estabelece as regras
basicas das linhas de financiamento e disponibiliza os recursos para que os agentes financeiros credenciados
possam oferecer financiamentos de longo prazo, a juros mais atrativos, em que o risco de crédito é assumido por
esses agentes. Para que o agente financeiro possa se credenciar, ele celebra contrato de comissdo com clausula
del credere com o BNDES. As principais regras da Politica Operacional do BNDES estdo listadas, em sintese,
no site institucional do BNDES na internet:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/. Acesso em 22/03/2015.
16 Os contratos de concessdo de crédito no ambito do BNDES em regra se caracterizam como contratos
empresariais e bancérios. Para os fins dessa pesquisa contratos empresariais sdo aqueles celebrados entre
sociedades empresarias ou entre sociedade empreséria e empresario individual ou entre empresérios individuais,
principalmente quando indissociaveis do exercicio da atividade econdmica que exercem. Ademais, para 0S
mesmos fins, entende-se como contratos bancérios aqueles que tém por objeto a intermediagdo do crédito. Na
licdo de Marcia Carla Pereira Ribeiro e Irineu Galeski Junior, “o empresario lan¢ca mio de inimeras obrigacdes,
operando no sistema de constituicdo de negdcios juridicos indispensaveis a pratica econdmica [...]. Na
instrumentalizacdo deste negdcio desponta o contrato. Especialmente os contratos relacionados a vinculagdo dos
empresarios entre si. [...] Portanto, as peculiaridades dos contratos empresariais decorrerdo nao apenas das
caracteristicas das negociacgOes juridicas que implementardo, como também estardo na fungdo que Ihes
reconhecera” (RIBEIRO; GALESKI JUNIOR, 2010, p. 14). Esses contratos também se caracterizam como
“contratos-tipo”, na visdo de Waldirio Bulgarelli, para quem nessa espécie de contrato “ha apresentagdo de
clausulas pré-redigidas por uma das partes, mas podendo ser alteradas mediante discussdo entre as partes”
(BULGARELLI, 1999, p. 99). Essa padroniza¢do no contrato com empresas pUblicas mostra-se um importante
fator de garantia aos principios da isonomia e da impessoalidade, vez que com a imposicao de clausulas padroes
as oportunidades de concessdo de privilégios é bastante mitigada. Como lembram Marcia Carla Pereira Ribeiro e
Irineu Galeski Junior, “a padronizagdo ¢ normalmente descrita a partir de seus maleficios em termos de exata
satisfacdo dos interesses das partes, ou, ainda, pela imposi¢do de condicfes substancialmente desfavoraveis para
uma das partes. Para as relagGes de consumo tais maleficios foram reconhecidos pelo ordenamento juridico,
especialmente a partir da edicdo do Codigo de Defesa do Consumidor, num esforgo de que sejam contornados.
Previses da norma como a de serem consideradas ndo-escritas condi¢fes contratuais desfavoraveis aos
consumidores exemplificam op¢des normativas de restricdo ao conteildo do contrato, ja que produzirdo efeitos
desde a constituicdo do contrato. Para os contratos entre empresas ndo ha disciplina legal especifica e prévia aos
fatos que possam interferir no estabelecimento das clausulas contratuais ou vigéncia de contratos empresariais
nos quais prevaleca o desequilibrio entre as partes ou o estabelecimento de condi¢des adversas e injustificadas
para uma delas, que pudessem interferir na liberdade privada ainda na génese do contrato” (RIBEIRO;
GALESKI JUNIOR, 2010, p. 49).
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Como lembra Mario Gomes Shapiro (Idem), embora os contratos possam contar com
diversas variedades de clausula, s&o regrados pelas “Disposi¢des Aplicaveis aos Contratos do
BNDES”, que contem as condigdes juridicas que desenham as operagfes. Os contratos
estabelecem um cronograma fisico-financeiro de realizacdes e de pagamentos, a serem
atendidos pelos contratantes, sob pena de aplicacdo de diferentes espécies de sanges.

H& operacbes, contudo, que apresentam menor capacidade de previsdo quanto ao
volume e ao prazo de retorno, e por isso o0 desenho da operacao sera diferenciado. Além disso,
em determinados setores da economia o0 BNDES tem procurado conceder créditos
direcionados, por meio da criacdo de programas especificos, com intuito de fomentar as
atividades econdmicas prioritarias.

Cabe destacar que o BNDES ira classificar o apoio financeiro, seja por meio de
operacdes diretas ou indiretas, dentro de um dos Produtos que oferece ao tomador do crédito.
Como definido nas politicas operacionais do Banco, os Produtos definem as regras gerais de
financiamento e subscricdo de valores mobiliarios. A partir de cada Produto podem ser
criadas linhas de financiamento e programas com regras especificas de acordo com o
beneficiario, setor e/ou empreendimento apoiado.

No setor de biocombustiveis recentemente destacaram-se o Acordo entre BNDES e
FINEP para operacionalizacdo do Plano Conjunto BNDES-FINEP de Apoio a Inovagdo
Tecnoldgica Industrial dos Setores Sucroenergético e Sucroquimico — PAISS, que objetiva a
concessdo de crédito a projetos que contemplem o desenvolvimento, a producdo e a
comercializacdo de novas tecnologias industriais destinadas ao processamento da biomassa
oriunda da cana-de-agucar.

Outro exemplo de programa a ser destacado é o Programa BNDES de Apoio a
Renovacdo e Implantacdo de Novos Canaviais - BNDES Prorenova, programa do governo
federal gerenciado pelo BNDES, cujo objetivo é aumentar a produgdo de cana de agucar no
pais, por meio do financiamento a renovacéo e implantacdo de novos canaviais.

Visto esse panorama geral sobre a regulagdo por meio do BNDES, serdo
exemplificados casos em que se observa a influéncia da regulagdo realizada pela ANP no

processo de concessdo de crédito aos projetos de biocombustiveis.

4. Concessdo de crédito a projetos do setor de biocombustiveis e a influéncia da
regulacdo da ANP.
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No processo de concessdo de crédito pelo BNDES, como dito, existird por parte
desta instituicdo a selecdo dos projetos que pretende financiar, a fase de analise seguida da
aprovacao ou rejeicao pela Diretoria do Banco. No caso de aprovacgdo, sera formalizada a
operacdo por meio da contratacdo e, apos o contrato formalizado, existira 0 acompanhamento
da execucéo.

O estabelecimento de normas por parte da agéncia reguladora competente €
fundamental na construcdo de um marco regulatorio, o qual impora as principais regras e
limitacbes do exercicio da empresa na cadeia dos biocombustiveis. Se 0s instrumentos
juridicos de concessédo de crédito devem objetivar diminuir os custos de transacao (eficacia) e
um dos elementos que compde esses custos sdo as incertezas, varias regras que contribuem
para a mitigacdo dessas incertezas e criam uma estabilidade ao setor, impactardo no processo
de concesséo de crédito como um todo. E o que se passa a exemplificar.

O primeiro caso de evidente influéncia da regulacdo da ANP nesta pesquisa,
intrisecamente relacionado a mitigacdo dos riscos, (especialmente ao risco de mercado),
ocorreu no caso de projetos de biodiesel. No inicio da introducdo dessa fonte alternativa na
matriz energética nacional, a atuacdo conjunta entre a ANP e o BNDES foi de muita
relevancia para a estruturacéo e alavancagem do setor.

Como elucidam Claudia Pimental T. Prates, Ernesto Costa Pierobon e Ricardo Cunha
da Costa (2007, p. 3), em trecho abaixo colacionado, destacaram-se quatro pontos importantes
para a entrada em funcionamento do mercado do biodiesel, (i) o Selo Combustivel Social, (ii)
o0 regime tributério favorecido, (iii) o programa de financiamento do BNDES e (iv) os leilGes
publicos de biodisel, cuja execucdo cabe a ANP.

O Programa Nacional de Produgéo e Uso do Biodiesel (PNPB) foi lancado
em dezembro de 2004. Depois de elaborado um marco regulatério, o
BNDES criou o Programa de Apoio a Investimentos em Biodiesel, quando a
mistura de 2% de biodiesel no diesel ainda era voluntéria.

Em 13 de janeiro de 2005, foi sancionada a Lei 11.097, que introduziu o
biodiesel na matriz energética, permitiu a mistura de 2% de biodiesel no
diesel e estipulou prazo de trés anos para a mistura se tornar obrigatéria. Em
2013, oito anos apds a promulgacdo da lei, o percentual obrigatorio de
mistura sera de 5%. Mesmo apds a autorizagdo da mistura, as plantas
instaladas em condi¢des de produzir biodiesel ndo encontravam interessados
em comprar a producdo. Os comercializadores de diesel ndo estavam
convencidos a misturar biodiesel em seu combustivel.

Corria-se o risco de chegar em 2008 e ndo ter capacidade instalada suficiente
para atender o mercado obrigatério de 2% de mistura. Diante desse
problema, o governo decidiu instituir os leilGes de compra de biodiesel, para
viabilizar a antecipacdo da comercializacdo, garantindo a instalacdo de uma
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capacidade minima de produgdo para atender & demanda obrigatéria de
biodiesel a partir de 2008.

O mercado de biodiesel no Brasil se iniciou, de fato, em 2006, com compras
de combustivel via leildo da Agéncia Nacional de Petréleo, G&s Natural e
Biocombustiveis (ANP).

No tocante aos leildes de biodiesel, o Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE), em 23 de setembro de 2005, por meio da Resolucdo n. 3, autorizou a sua realizacao
pela ANP, sob a assessoria técnica do Ministério de Minas e Energia (MME). Este, por meio
da Portaria n. 483, de 3 de outubro de 2005, estabeleceu as diretrizes para realizacao, pela
ANP, dos leilGes publicos de aquisicdo de biodiesel. A ANP, por meio da Resolucdo n. 31, de
4 de novembro de 2005, no exercicio da competéncia estabelecida no art. 8%, XVI, da Lei n.
9479/1997, com a redacdo conferida pela Lei n. 12.490/2011, regulamentou as principais
regras de execucdo do leildo publico.

A evolugdo do numero de projetos no BNDES ap0s a realizagdo do primeiro leildo de
biodiesel pela ANP é expressiva. Antes da realizacdo dos leildes de biodiesel havia a
preocupacdo de chegar ao ano de 2008 sem ter instalada a capacidade minima para o
atendimento da mistura obrigatéria de B2, cuja demanda era estimada em 840 milhdes de
litros por ano. Porém, com a fixacao de precgos de referéncia elevados nos leilGes de biodiesel,
além dos incentivos fiscais oferecidos pelo governo federal e, em alguns casos, pelos Estados,
varios segmentos da sociedade se interessaram pela producdo de biodiesel, minimizando o
risco de falta de capacidade instalada para atender a demanda em 2008. Esse impulso do
mercado com o anuncio dos leildes da ANP influenciou consideravelmente a carteira de
projetos do BNDES (Idem, p. 59).

A execucdo de sucessivos leildes pela ANP foi extremamente importante para o
estimulo da cadeia econdmica dos biocombustiveis. Os leilGes permitiram a criacdo de um
mercado para 0 novo produto, que é um dos pontos criticos de andlise do processo de
concessdo de credito, por relacionar-se especialmente a rentabilidade do projeto e a sua
capacidade de pagamento. A diminuicdo do risco de mercado estimulou diversas sociedades
empresarias a produzirem o biodiesel, bem como tornou a concessdo de crédito menos
arriscada e viavel do ponto de vista econdmico.

Para demonstrar a influéncia das normas de regulacdo da ANP, destaca-se trecho de
documento do BNDES em que ha a analise do mercado de biodiesel em um processo de

concessao de crédito de uma sociedade empresaria do setor, a Granol, que obteve concessao
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de crédito para um projeto que abrangia diversas finalidades, entre elas a ampliacdo de
capacidade de biodiesel derivado de soja'’.

Biodiesel

Biodiesel ¢ um combustivel natural usado em motores a diesel, produzido
através de fontes renovaveis (soja, girassol, mamona, sebo animal etc.), que
atende as especificacdes da ANP. Pode ser utilizado puro ou em mistura com
0 0Oleo diesel em qualquer proporcéo.

E de facil utilizacdo, biodegradavel, ndo toxico, e principalmente livre de
enxofre e dos compostos aromaticos. Seu uso em um motor diesel
convencional resulta, quando comparado com a queima do diesel mineral,
numa reducdo substancial de monoéxido de carbono e de hidrocarbonetos nédo
gueimados, material particulado.

A reducdo de enxofre e aromaticos nos gases do escapamento é proporcional a
mistura utilizada. A maior importancia, entretanto, se reverte pela
sustentabilidade e a contribuicdo a redugdo do efeito estufa decorrente da sua
utilizacdo. O uso obrigatério de misturas crescentes, dentro do marco
regulatério, tem sido a ferramenta institucional para desenvolver o mercado de
biodiesel nos paises.

Em 2005 o mercado de biodiesel foi instituido no Brasil através da Lei n°
11.097, de 13/01/2005, quando fixou em 2%, em volume (B2), a partir de 1°
de janeiro de 2008, o percentual minimo obrigatorio de adi¢do de biodiesel ao
6leo diesel comercializado ao consumidor final, em qualquer parte do
territério nacional. Desde entdo, o percentual de mistura aumentou para 3%
(B3), a partir de 1° de julho de 2008, para 4% (B4), a partir de 1° de julho de
2009, e para 5% (B5) a partir de 1° de janeiro de 2013 (com possibilidade de
ser antecipado ja para 2010).

Complementarmente, o Ministério das Minas e Energia (MME) e Agéncia
Nacional de Petroleo (ANP) estabeleceram as diretrizes para realizagdo, pela
ANP, dos leildes publicos de aquisicdo de biodiesel, sendo autorizados para
fornecimento de biodiesel os produtores detentores de “Selo Combustivel
Social”.

Em 2008 esse mercado obrigatorio alcangou 1,2 bilh&o de litros de biodiesel, e
as estimativas com o B5 a partir de 2013, elevaria esse consumo para 2,0
bilhdes/ano.

A producdo atual de biodiesel € relativamente pequena considerando o
potencial de consumo, as condicdes brasileiras favoraveis de solo e clima para
a producdo de matéria-prima e os investimentos previstos em novas usinas.

A producgéo e o uso do biodiesel no Brasil propiciam o desenvolvimento de
uma fonte energética sustentavel sob os aspectos ambiental, econdmico e
social além de acarretar uma reducdo nas importacdes de 6leo diesel. Essa
possivel reducdo das importacfes resultaria em uma economia de cerca de
US$ 510 milhdes por ano, reduzindo a dependéncia externa referente ao
produto de 10% para 5% do consumo nacional. De acordo com dados da
ANP, em 2007 e 2008, a Granol produziu respectivamente 67,7 mil m3 e
181,2 mil m3, volumes que representaram 0 2° e 0 1° lugares entre os
fabricantes de biodiesel do pais. A producdo do pais nesses periodos (2007
e 2008) alcancou volumes de 402 mil m3 e 918 mil m3, com a Granol
participando, respectivamente, com 17% e 20% desse _mercado [grifos
Nnossos].

7 Observa-se que como as informacdes de mercado estdo em dados divulgados pela propria ANP, isto &, dados
publicos, ndo ha imposicdo de sigilo bancéario. O documento foi gentilmente cedido pela AGRIS/DEAGRO,
unidade do BNDES responsavel pela gestdo da operagéo.
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Um outro exemplo a ser citado da influéncia das normas da ANP ocorre por meio da
definicdo de que espécies de matérias-primas poderdo ser utilizadas para a producdo de
biodiesel. No Brasil, a Lei n. 11.097/2005, ao alterar a Lei de Petroleo, definiu biodiesel como
“biocombustivel derivado da biomassa renovavel”. Por meio da Resolug¢do n. 42, de 24 de
novembro de 2004, a ANP regulamentou a matéria e especificou o que se caracterizaria como
biodiesel, utilizando critérios menos restritivos que os estabelecidos em outros paises, como
Unido Européia e Estados Unidos, possibilitando que diversas matérias-primas pudessem ser
utilizadas na producgéo. Essa resolucdo foi revogada pela Resolugdo ANP n. 07/2008, mas
essa diversidade foi mantida.

Abaixo, para demonstrar a diversidade de matérias-primas, cabe trazer a colacdo
fluxograma em que é apresentada de forma simplificada os elos das cadeias produtivas do

biodiesel, considerando essa multiplicidade de matéria-prima (ldem, p. 47).
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Fonte: Parente (2003).

Ademais, também poderdo ser classificadas como biocombustivel as substancias

derivadas do etanol, cuja matéria-prima €& a cana-de-acucar. Com essas diversas
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possibilidades, o BNDES podera conceder financiamento para producéo de biocombustivel de

diversas espécies, 0 que se mostra eficiente para o desenvolvimento da cadeia econdmica.

Abaixo foram colacionadas clausulas extraidas de instrumentos juridicos formalizadores
de concessdo de crédito em que os recursos do BNDES foram destinados a realizacdo de
investimento em plantas de producdo de biocombustivel com matérias-primas diversas, o que
ndo poderia ser realizado com uma regulamentacéo restritiva por parte da ANP. O primeiro
trecho refere-se a clausula “Resumo do Projeto”, inserida no Anexo | a Cédula de Crédito
Bancario n°® 09.2.1541.1, j& o segundo trecho refere-se a Clausula Primeira, “NATUREZA,
VALOR E FINALIDADE DO CONTRATO”, do Contrato de Financiamento Mediante
Abertura de Crédito n® 13.2.0896.1.

ANEXO |
ORCAMENTO PARA APLICACAO DO CREDITO

FINANCIADA: GRANOL INDUSTRIA, COMERCIO E EXPORTAGAO
SA.

RESUMO DO PROJETO:

SUBCREDITOS “A”, “B” e “C”: Ampliacdo da capacidade de
esmagamento de soja, de 2 mil t/dia para 2,4 mil t/dia;_de producdo de
biodiesel, de 409 m3/dia para 613 m3/dia; e ainda aumento de geracdo de
vapor de 35 t/h e acréscimo de armazenagem para mais 100 t de lecitina, na
unidade industrial localizada em Anéapolis (GO) [grifos nossos];

PRIMEIRA
NATUREZA, VALOR E FINALIDADE DO CONTRATO

O BNDES abre 2 BENEFICIARIA, por este Contrato, um crédito no
valor de R$ 207.762.000,00 (duzentos e sete milhdes, setecentos e sessenta e
dois mil reais), divido em 2 (dois) subcréditos, nos seguintes valores:
| - Subcrédito “A”: no valor de R$ 206.728.000,00 (duzentos e seis milhdes,
setecentos e vinte e oito mil reais), a ser provido com recursos ordinarios,
gue sdo compostos, dentre outras fontes, pelos recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador - FAT, pelos recursos origindrios do FAT -
Depositos Especiais e do Fundo de Participacdo PIS/PASEP, respeitada,
quanto a sua alocacdo, a legislacéo aplicavel a cada uma das aludidas fontes,
observada a sistematica prevista para o Programa BNDES de Sustentacédo do
Investimento — BNDES PSI, ao amparo da legislacdo federal em vigor, bem
como da regulamentacgdo expedida pelo Conselho Monetario Nacional e pelo
Ministro de Estado da Fazenda, observado o disposto no Pardgrafo Segundo
da Clausula Segunda; e
Il - Subcrédito “B”: no valor de R$ 1.034.000,00 (um milhdo e trinta e
quatro mil reais), a ser provido com recursos ordinarios, que sdo compostos,
dentre outras fontes, pelos recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador -
FAT, pelos recursos originarios do FAT - Depositos Especiais e do Fundo de
Participagdo PIS/PASEP, respeitada, quanto a sua alocacéo, a legislacéo
aplicavel a cada uma das aludidas fontes, observado o disposto no Paragrafo
Terceiro da Clausula Segunda.
PARAGRAFO UNICO

O crédito ora aberto é destinado a(a):
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| - Subcrédito A: implantacdo de planta de producdo de etanol de 22
geracdo a partir da biomassa da cana-de-aclcar, com capacidade de
producdo para 40 milhdes de litros ao ano, na unidade Costa Pinto,
Municipio de Piracicaba (SP); e

II- Subcrédito B: investimentos sociais voltados para a comunidade nas
regides de influéncia geografica da BENEFICIARIA [grifos nossos].

Outra questdo relevante refere-se & competéncia da ANP em autorizar o exercicio de
atividades econdmicas da industria de biocombustiveis (art. 68-A, caput c/c 85° da Lei do
Petroleo). No caso das atividades de biodiesel, nos termos do art. 4° da Resolugdo ANP n.
30/2013, o processo ocorrera em trés etapas: (i) autorizacdo para a construcdo (andlise do
projeto industrial e documentos legais da sociedade); (ii) autorizacdo para operacao (inspecéo
fisica das instalacbes por técnicos da ANP); e (iii) autorizacdo para a comercializacdo
(aprovacao da qualidade do biodiesel). Ja no caso do etanol, a autorizagdo ocorrera em duas
etapas (art. 4° da Resolugdo ANP n. 26/2012, com a redacéo alterada pela Resolugdo ANP n.

14/2014), (i) autorizacdo para construcao; e (ii) autorizacao para operagéao.

O proprio art. 68-A da Lei do Petrdleo lista varios requisitos minimos para a concessao
da autorizacdo, todos dispostos no § 2°, in verbis:

A autorizacdo de que trata o caput devera considerar a comprovacdo, pelo
interessado, quando couber, das condigfes previstas em lei especifica, além
das seguintes, conforme regulamento: (Incluido pela Lei n® 12.490, de 2011)
| - estar constituido sob as leis brasileiras, com sede e administracao no Pais;
Il - estar regular perante as fazendas federal, estadual e municipal, bem
como demonstrar a regularidade de débitos perante a ANP;

Il - apresentar projeto béasico da instalagdo, em conformidade as normas e
aos padrdes técnicos aplicaveis a atividade;

IV - apresentar licenga ambiental, ou outro documento que a substitua,
expedida pelo 6rgdo competente;

V - apresentar projeto de controle de segurancga das instalacbes aprovado
pelo 6rgdo competente;

VI - deter capital social integralizado ou apresentar outras fontes de
financiamento suficientes para o empreendimento.

A primeira observacdo a ser feita € que a Resolucdo ANP n. 26/2012 foi alterada pela
Resolucdo ANP n. 14/2014 para que fosse expressamente regulamentada a questdao do etanol
de segunda geracéo. Esta previsdo permitiu que o0 BNDES pudesse melhor avaliar os projetos,
com significativa diminuicdo dos riscos da operacdo, principalmente de mercado e de
viabilidade econdmica. Também reduziu a assimetria de informacéo entre os beneficiarios e o
Banco no tocante a nova tecnologia de producdo de etanol de segunda geragédo, caso do

projeto cuja clausula contratual foi transcrita.
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Para fins didaticos, abaixo foi inserida tabela comparativa com dois exemplos da

alteracéo proporcionada pela Resolugdo ANP 14/2014.

Redacéo Original da Resolugdo ANP n.
26/2012

Redacao atual, com a alteracédo promovida
pela Resolugdo ANP n. 14/2014

Art.

Resolucao, a atividade de producéo de etanol,

1° Fica disciplinada, pela presente
que abrange construgdo, ampliacdo de
capacidade, modificacdo e operacdo de Planta
Produtora de Etanol, condicionada a prévia e

expressa autorizacdo da ANP.

Art.

Resolucdo, a atividade de producéao de etanol,

1° Fica disciplinada, pela presente
que abrange construcdo, ampliacdo de
capacidade, modificacdo e operacdo de Planta

Produtora de Etanol, de primeira ou

segunda_geracdo, condicionada a prévia e

expressa autorizacdo da ANP [grifos nossos].

XIX - Planta Produtora de Etanol: instalacdo
industrial que produz etanol, cujo limite de
bateria inicia-se na é&rea de fermentacdo,
estendendo-se até as plataformas de
carregamento, incluindo o parque de tanques
e excluindo a producéo agricola, a fabricacao
de produtos agropecuarios e alimenticios e a

geracgdo de energia elétrica

XIX - Planta Produtora de Etanol: instalacao
industrial que produz etanol, cujo limite de
bateria inicia-se na area de fermentacéo para

producdo de etanol de primeira geracdo e

pré-tratamento ou hidroélise para producéo

de etanol de sequnda geracdo, estendendo-

se até as plataformas de carregamento,

incluindo o parque de tanques e excluindo a
producdo agricola, a fabricacdo de produtos
agropecuarios e alimenticios e a geracao de

energia elétrica; [grifos nossos].

Uma segunda observacdo a ser feita € que todos esses critérios inerentes a autorizacao,

auxiliam na diminuicdo dos riscos das operacdes pelo BNDES, principalmente em relacédo a

regulacdo de diversos aspectos do mercado de biocombustiveis, bem como na diminuicéo da

assimetria de informag&o do credor em relagédo as tecnologias complexas de produgdo. Com

isto, 0 Banco dispde de dados qualitativos do setor, ainda mais quando a auséncia de

autorizacdo inviabiliza qualquer concessdo de crédito por parte do BNDES, conforme se

extrai da interpretacdo do disposto no § 1°, do art. 68-A da Lei do Petréleo.

Por fim, com supedaneo no art. 3° da Resolugdo ANP n. 30/2013, destaca-se que 0

BNDES néo podera celebrar contrato com o produtor de biodiesel, pessoa juridica, que tenha
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em seu quadro diretores, administradores (pessoas fisicas), acionistas controladores ou socios
(pessoa fisica ou juridica) que (i) estejam em debito, inscritos no Cadastro Informativo de
Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (CADIN), constituido apds deciséo
administrativa definitiva, decorrente do exercicio de atividade regulada pela ANP; (ii) tenha
sido socia ou administradora de pessoa juridica que ndo tenha liquidado débito e se encontre
inscrita no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal
(CADIN), nos 5 (cinco) anos que antecederam a data da solicitacdo, constituido apos deciséo
administrativa definitiva, decorrente do exercicio de atividade regulada pela ANP; e (iii) nos
ultimos 5 (cinco) anos anteriores a solicitagdo, teve autorizacdo para o exercicio de atividade
regulada pela ANP revogada em decorréncia de penalidade aplicada em processo com decisao
definitiva, nos termos do art. 10 da Lei n® 9.847, de 26 de outubro de 1999,

Havendo ocorréncia de qualquer um dos impedimento acima arrolados, 0 BNDES néo
poderd sequer analisar outras condigdes que sejam apresentadas pelo requerente do
financiamento, mesmo que este seja viavel ou sejam apresentadas garantias..

Ademais, caso exista uma irregularidade posterior a contratacdo, a equipe técnica do
projeto no ambito do BNDES, durante o acompanhamento, podera entender que o desrespeito
a tais exigéncias (se apontados, por exemplo, em autuacéo realizada pela ANP) configura
situacdo que “possa comprometer a execu¢ao do empreendimento ora financiado, de forma a
altera-lo ou impossibilitar sua realiza¢do™*°. Com isto, podera ser suspensa a utilizacdo dos

recursos provenientes do financiamento por parte da sociedade empresaria autuada pela ANP.

5. Concluséao

Os exemplos destacados na pesquisa, além de comprovarem a influéncia das normas
regulatérias da ANP no processo de concessao de crédito aos projetos do setor de

biocombustiveis, evidenciam o aspecto estrutural do direito como instrumento de

18 A referida Lei trata do sistema nacional de abastecimento de combustiveis e prevé a aplicagdo de sangdes
administrativas aos agentes deste mercado pela ANP.

9 Trata-se de clausula geral padréo de condicdes de utilizagdo do crédito em contratos com o BNDES. Pode-se
exemplificar como um dos contratos em que inserido esta clausula o Contrato n° 13.2.0896.1, suprarreferido, em
que a letra “a”, do inciso I, da Clausula Décima Terceira, assim disp8e: “I -Para utilizacdo de cada parcela do
crédito: a) inexisténcia de qualquer fato que, a critério do BNDES, venha alterar substancialmente a situacéo
econdmico-financeira da beneficidria ou que possa comprometer a execucdo do empreendimento ora
financiado, de forma a alterd-lo ou impossibilitar sua realizacdo, nos termos previstos no projeto aprovado pelo
BNDES”; [grifos nossos].
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reorganizacdo das estruturas econdémicas. Nesse sentido, a regulagdo exercida por diversos
agentes quando harmonicas entre si, facilitam a concretizagdo da eficiéncia econdmica, na
visdo dos adeptos da Andlise Econdmica do Direito, como Eric Posner, e, ainda, do
movimento da Law and Finance. No caso de processo de concessdo de crédito, essa
eficiéncia, como demonstrado durante a pesquisa, consubstanciou-se na diminuicdo dos
custos de transacdo, tais como mitigacdo da assimetria da informacdo e das incertezas que
permeiam o risco contratual, como o de mercado no caso de insercdo de produto novo na
matriz energética nacional, no caso o biodiesel.

Além disso, esse ambiente favoravel de regulacdo deve objetivar, igualmente, a
concretizacdo dos principios constitucionais, como ocorreu, em concreto, no estimulo a
inovacdo proporcionada com a producdo do etanol de segunda geracdo, verdadeira
reestruturacdo econdmica no setor. Ressalta-se que essa atuacdo no sentido de evitar as
externalidades negativas e estimular as positivas deve ser objetivo primordial da regulagéo,
como defendido no movimento da Nova Economia Institucional, mas € preciso ter o cuidado
de ndo causar um prejuizo demasiado ao setor, sob pena de incorrer no risco do que o
movimento do Law and Finance denominou de falha de governo.

Durante a pesquisa também se concluiu que a concessdo do crédito é relacdo juridica
dindmica. Dessa forma, a regulacdo deve incidir tanto na estrutura dos negdcios juridicos que
visem formalizé-la, como também durante todo processo de desenvolvimento dos vinculos
contratuais. No tocante ao processo de concessao de crédito, isso significa que incidira desde
a selecdo dos projetos mais adequados (estabelecimento de critérios de rentabilidade, risco e
mérito, no caso do BNDES) até o adimplemento integral do contrato, inclsusive em eventual
necessidade de interpretacdo de clausula geral contratual em caso de inadimplemento, por
exemplo, em que as diretrizes da ANP poderdo balizar a decisdo do BNDES sobre se
determinado comportamento do agente sera caracterizado como inadimplemento.

Conclui-se, ainda, que quando a atividade econémica se desenvolve em um setor que
possui regulacdo intensa, como o de biocombustiveis, a autonomia da vontade dos agentes
privados € em parte mitigada em virtude das diversas condi¢des impostas para o exercicio da
atividade econdmica. Ao mesmo tempo, estas mesmas condicdes, por diversas vezes, sao
importantes fatores de mitigacdo da assimetria de informacdo e consequente reducdo dos
custos de transacdo nos negocios de concessdo de credto.

Por fim, cabe destacar que a regulacdo tem muito a avancar, pois os desafios sdo
enormes, é o caso, por exemplo, do desafio do estimulo a sustentabilidade ambiental na

cadeia de biocombustivel, area em que a atuacdo da ANP ainda é incipiente. Por outro lado,
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ndo ha como negar que a influéncia das normas regulatorias do setor no processo de

concessdo de crédito hoje é uma realidade.
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