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RESUMO DO PLANO DE TRABALHO

Introducao

A Politica Nacional de Biocombustiveis (Renovabio) é um programa do Governo
Federal que foi langado, em 2016, pelo Ministério de Minas e Energia (MME) e promulgada
pela Lei n® 13.576/2017. Seu principal objetivo ¢ incentivar o setor de biocombustiveis e
cumprir com as metas estabelecidas no Acordo de Paris, sendo a principal delas reduzir, até
2030, 43% das emissdes de carbono.

Desenhado a partir das metas estabelecidas pela 21* Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre as Mudancas Climaticas (COP-21) ou Acordo de Paris que o Brasil ¢ signatario, o
programa se baseia nos principios da previsibilidade, da eficacia, da seguranca, da inovagao e
do desenvolvimento regional e tecnoldgico.

O RenovaBio, nesse sentido, produz diretrizes pautadas em agdes, atividades,
projetos e programas, que permitirdo a oferta de energia cada vez mais sustentavel,
competitiva e segura, no Brasil. Essas praticas sdo viabilizadas através de Créditos de
Descarboniza¢ao (CBio), Certificagdo de Biocombustiveis, incentivos fiscais, financeiros e
crediticio e a¢des no ambito do Acordo de Paris.

O ciclo funcionard da seguinte maneira: 1) as produtoras de biocombustiveis, que
passarem por um processo de certificacdo, receberdo a Certificagdo de Biocombustiveis
emitidos por empresas inspetoras, credenciadas pela Agéncia Nacional de Petréleo (ANP); 2)
as usinas, certificadas, compostas por usinas de etanol, biodiesel e biogds emitirdo os
Créditos de descarbonizagdo; 3) as distribuidoras de combustiveis fosseis serao obrigadas a
adquirir CBios para descarbonizar, ou seja, compensar parte do volume de gas carbonico que
¢ despendido no comércio de fontes energéticas ndo renovaveis.

Vale ressaltar que a quantidade de créditos de descarboniza¢do de cada usina vai
variar de acordo com quanto biocombustivel ela produz e com uma nota de eficiéncia na

redug¢do de carbono. Além disso, para as distribuidoras que descumprirem com as cotas
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individuais calculadas pela ANP estdo sujeitas a multas que vdao de R$ 100.000,00 (cem mil
reais) a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais)'.

Todavia, constata-se que o programa ainda apresenta muitas dificuldades de
implementagdo no mercado brasileiro, malgrado todos os esfor¢os da autarquia, ANP, em
estabelecer as metas individuais de cada distribuidora, que ¢ calculada a partir da quantidade
de gas carbdonico emitida no ano anterior por ela, e em fazer as consultas e audiéncias
publicas necessarias para a legitima¢ao do poder normativo das agéncias regulatorias.

Justifica-se, por exemplo, o fato de que apds 3 anos desde a feitura da lei do
RenovaBio, ele ainda nao foi implementado com toda a efetividade prevista. Entre os fatores
da ineficicia estdo a reducdo de demanda por combustiveis durante a pandemia da
COVID-19 e as incertezas juridicas relacionadas a prote¢do contra especulacdo e as politicas
de pregos dos créditos de descarbonizagdo (CBlos)

Em 19 de margo de 2020, por meio de Despacho ANP n° 263, a autarquia deu o
primeiro passo para a implementacdo da politica federal, tornando publicas as metas
individuais compulsorias por distribuidor de combustiveis, de redu¢do de emissdes de gases
causadores do efeito estufa, que deveriam ser cumpridas até 31 de dezembro de 2020 e desde
abril os CBios estavam disponiveis para serem negociados na Bolsa de Valores.

Contudo, com o advento da COVID-19, a demanda por combustiveis foi bastante
reduzida, ja que as pessoas ficaram confinadas em suas casas e com suas atividades externas
reduzidas. A fim de adaptar o programa a realidade fatica, o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), apds consulta ptublica em junho de 2020, reduziu em 50% a meta anual,
que passou de 28,7 milhdes para 14,53 milhdes de CBios, por meio da Resolugdo n°® 8 de
agosto.

Nesse sentido, em setembro de 2020, através do Despacho da ANP n° 797/2020, as
metas individuais anuais anteriormente fixadas por meio do Despacho ANP n° 263/2020,
foram reduzidas em 25%. Aliados ao aumento das queimadas e do desmatamento, esses
decréscimos percentuais afastam ainda mais o Brasil de sua meta de reducao de emissdo de
gés carbdnico.

Apesar de todos os desafios, o Diretor da Bioagéncia, Tarcilo Ricardo Rodrigues,
garante que este € 0 programa mais ambicioso em curso no pais, pois trata da seguranca

energética brasileira. Espera-se que o projeto federal gere investimentos em infraestrutura,

" BRASIL. Lei no 13.576/2017, de 26 de dezembro de 2017. Dispde Sobre A Politica Nacional de
Biocombustiveis (renovabio) e Da Outras Providéncias. Brasilia. Art. 9°. Paragrafo tnico.
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novas usinas, fabricas, fronteiras agricolas, novos empregos altamente qualificados e,
principalmente alavancar toda a cadeia complementar do setor sucroalcooleiro?.

Sob esta Otica, ¢ interessante pensar qual o papel da agéncia reguladora, neste caso
especifico, a ANP, e da AGU para a concretizagdo de uma politica publica tdo importante
para o desenvolvimento sustentavel no pais. Outrossim, ¢ necessario refletir se as medidas ja
implementadas seguem a tendéncia nacional e internacional do Direito Regulatério, a
regulagdo responsiva.

Levando em consideragdo o historico brasileiro, inimeras foram as tentativas de
aplicar uma politica de incentivo aos biocombustiveis. A primeira tentativa de regular esse
setor foi no governo de Getalio Vargas que, através do Decreto 19.717, em janeiro de 1931,
determinou que seria obrigatoria a adi¢do de 5% de alcool a toda gasolina importada.

Anos depois, em 14 de novembro de 1975, o Programa Nacional do Alcool —
Pro-alcool — foi instituido por meio do Decreto 76.593, que tinha como principal objetivo
produzir alcool anidro para adicionar a gasolina e aumentar essa concentracdo no
combustivel. Apos enfrentar muitos desafios e obstaculos, em 1995 a 2000 o programa
passou por uma significativa desregulacdo no setor. Neste periodo o governo deixou de
intervir diretamente na producdo e comércio de etanol, retirando os subsidios do setor
(MORAES, 2018).

Diante dessa situacdo podemos inferir que a regulacdo e a interferéncia do Estado foi
tdo grande que, quando o governo se afastou, o mercado externo ndo conseguiu manter as
metas e a auto-regulacdo, o que cominou no retrocesso da politica publica. Nesse sentido, a
proposta da regulacdo responsiva € permitir que se desenvolvam incentivos intrinsecos e
extrinsecos para que a regulacdo do setor ndo fique s6 na competéncia do regulador, mas
também pelo regulado.

Preza-se, assim, pela cooperacdo e colaboracdo entre o regulador e o regulado para
que as se concretizem, a longo prazo, os objetivos publicos e também privados, ambos em
equilibrio. Varias autarquias e membros da procuradoria ja perceberam que esse ¢ o meio
mais efetivo de regular as atividades econdmicas, uma vez que o papel da agéncia ndo € s
sancionador, mas também de controlador dos comportamentos dos regulados.

Sob esta perspectiva, a ANAC, Agéncia Nacional de Aviacao Civil, propde, em seu

planejamento estratégico 2020-2026, desenvolver a cultura de cooperagdo e a integracdo no

2 RODRIGUES, Tarcilo. RenovaBio: um programa necessario. In: Revista Opinides. ISSN: 2177-6504. Out -
Dez 2017.
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setor, garantir a regulacdo efetiva para a aviagdo civil de forma a permitir a inovagao e a

competitividade e fortalecer a gestdo de riscos no sistema de aviagdo civil e a cultura de
3 . .

seguranga’. Todos esses objetivos levam em conta a perspectiva dos regulados.

Demonstrando, dessa forma, uma mudanga comportamental nas autarquias que, agora,

desejam balancear a regulagdo forte e concentrada no Estado e o clamor pela desregulagao.

Nesse sentido, veja o que a ANAC propde:

Considerando-se a complexidade inerente ao setor de aviagdo civil, é de
extrema relevancia o desenvolvimento de uma cultura voltada a cooperagdo

¢ ao fortalecimento de relacdes pautadas no didlogo e na transparéncia, em
busca do alcance de objetivos comuns. (grifo nosso)

A promocdo de um sistema cooperativo entre ANAC e regulados ¢

fundamental para a criacdo de um ambiente favoravel para o
desenvolvimento seguro e sustentavel do setor. A Agéncia deve aprimorar

seus mecanismos de incentivos voltados ao cumpri- mento voluntario de
requisitos, promover uma atuacdo baseada na orientacdo € na prevengao,
buscar uma fiscalizagdo efetiva com foco em resultados e fortalecer os
canais de comunicagdo com todos os agentes do setor. (grifo nosso)

A ANAC deve promover um ambiente regulatorio favoravel ao
desenvolvimento e a inovacdo tecnologica do setor, alinhada a garantia da
seguranca da aviagdo civil. Para tanto, é primordial valer-se de uma
regulacdo efetiva, capaz de responder tempestiva- mente as mudancas e
inovacdes do mercado. Isso se reflete na necessidade de monitorar o estoque
regulatorio, fortalecer a Analise de Impacto Regulatorio (AIR), ampliar a
Significa,

\

barreiras e intervencOes desnecessarias ao desenvolvimento e a
competitividade®. (grifo nosso)

Dessarte, ¢ necessario pensar na aplicacdo dos mesmo principios pelas outras
autarquias, em especial nessa pesquisa pela ANP, para a regulacdo dos biocombustiveis no
novo sistema entitulado RenovaBio, com vistas a impedir que venha a acontecer, com o
programa, o mesmo que aconteceu com o Pro-alcool, cenario em que a regulagdo era muito
forte e concentrada no Estado.

A recente criagdo do programa federal ja nos permite perceber alguns elementos da
regulacdo responsiva presentes nas negociagdes com as distribuidoras de combustiveis
fosseis. Varias audiéncias publicas e consultas foram efetuadas visando o equilibrio entre os

objetivos privados e publicos sobre o tema.

® Disponivel em:
https://www.anac.gov.br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/arquivos/Plano_20202026.pdf .
Acesso em 15/03/2021.

* Disponivel em:
https://www.anac.gov.br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/arquivos/Plano_20202026.pdf .
Acesso em 15/03/2021, pagina 22.
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Além disso, a autarquia, ANP, e o Conselho Nacional de Politica Energética se
mostraram flexiveis com relacdo ao novo cendrio fatico que se apresenta nao sé no Brasil,
mas no mundo, a pandemia do Corona Virus, posto que reduziram as metas anuais que
tinham sido previamente estabelecidas em razdo da compreensdo da reguladora de que a
venda de combustiveis foi reduzida e, por isso, as distribuidoras nao estavam arrecadando o
esperado.

Essas adaptagdes, contudo, ndo devem ser vistas como perda de autoridade ou
fraqueza na aplicacdo das diretrizes regulatérias, muito pelo contrario, elas devem ser
compreendidas pelo viés do equilibrio entre os elementos de coergdo intrinseca e extrinseca,
pensando nos elementos persuasivos e sancionatorios. Assim, a autarquia demostra a sua
forca, estabelecendo multas altas para os regulados que descumprirem as regras, mas também
demostra que esta aberta a negociacdes para garantir que as regras serdo cumpridas e, ao
mesmo tempo, motivar os agentes a continuarem agindo de maneira correta, sob pena de
acabar treinando o regulado a ser um infrator, atuando contra o Estado e o Regulador.

Diante do exposto, vale langar mao da metafora do cao que guia o rebanho, no sentido
de que este obedece aquele pois sabe que se agir de maneira diversa serd punido, mas ao
mesmo tempo o segue de forma auténoma pois sabe que estd sendo observado pelo guia, ao
longo do percurso. Na vertente responsiva, € assim que as agéncias reguladoras devem agir,
com autoridade para impor as sangdes € com sabedoria para observar e controlar, de perto e

de maneira persuasiva, os passos do regulado.
Metodologia

A metodologia empregada no presente projeto serd dividida em trés frentes. A
primeira sera pautada no levantamento doutrinario (pesquisa exploratdria) para compreender
os principios e a aplicacdo da regulagdo responsiva. Fazendo, inclusive, a apuracao de
medidas dessa frente em outras agéncias regulatorias como a ANAC, DNIT, ANATEL,
ANEEL, entre outras.

O segundo momento sera para analisar o historico regulatério do setor dos
biocombustiveis entendendo como desde Getllio Vargas a regulagdo empregada nessa area
tem sido concentrada e fortalecida nas maos do Estado. Partindo da premissa que, dentre
varios fatores, a regulacdo abusiva resultou na ineficidcia dos projetos anteriores. Por
conseguinte, far-se-4 um estudo aprofundado sobre o RenovaBio, seus objetivos e seus
desafios.

Por fim, a terceira frente que, ao partir das duas fases anteriores, espera compreender,
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por meio dos casos praticos do Pro-alcool e do RenovaBlo, qual o papel das institui¢des
publicas de auditoria ¢ da AGU no Brasil nos tltimos anos ao promover ou retardar a adogao
de uma abordagem regulatdria responsiva. Nessa etapa, sera feita andlises dos pareceres

contrarios e a favor do de uma modelagem responsiva da regulacio.
Justificativa e Resultados Esperados

A Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), por ser uma politica publica
muito recente, ainda apresenta muitas lacunas em sua regulagdo e legislagdo. Apesar dos
impasses e reducoes de metas ocasionados pela pandemia do Corona Virus, o programa ¢
promissor para o desenvolvimento sustentavel e tecnologico do Brasil. Dessa forma, o tema
necessita de estudos académicos interdisciplinares, andlises de impacto regulatdrio e também
da discussdo social e midiatica, a fim de conferir maior amplitude ao entendimento do
programa.

Outrossim, ¢ muito importante pensar na atuacdo da ANP e da AGU na consolidagao
regulatoria desse programa federal na perspectiva da regulagdo responsiva. Assim, essa
pesquisa se justifica pois pretende avancar nos estudos, uma vez que a Advocacia Geral da
Unido ainda estd se adaptando a essa nova abordagem e regularmente, no contexto do
RenovaBio, emite pareceres contrarios e, algumas vezes, favordveis para a criacdo de um
ambiente mais colaborativo entre os regulados e os reguladores.

Por fim, espera-se que, com essa pesquisa, sejam aprofundadas as pesquisas e
conceituagdes na area da regulagdo responsiva. Pretende-se, também, esbocar, partindo da
experiéncia de outras autarquias e do contexto em que o programa federal esta inserido, quais
os caminhos que podem ser adotados pela AGU e pela ANP para alcancar a regulacio
responsiva do setor de biocombustiveis, a fim de que se concretizem e se perpetuem, a longo

prazo, o comportamento mais responsavel e sustentavel por parte dos regulados.

ADEQUACAO DO PLANO DE TRABALHO AO NIiVEL DE INICIACAO
CIENTIFICA E AO PROJETO DE PESQUISA DO ORIENTADOR

O presente trabalho ¢ adequado ao plano de trabalho apresentado pelo orientador ,
uma vez que se propde a analisar a modelagem da regulagdo responsiva das instituigdes
reguladoras brasileiras - Banco Central, CVM, Aneel, Antaq, Anatel, ANAC, ANP, entre
outras. Além disso, ao analisar a atuacdo da autarquia e da AGU no caso RenovaBlo, o
projeto se propde a responder a questdo de pesquisa suscitada no plano de trabalho do
professor orientador que é: “qual o papel de instituicdes publicas de auditoria ¢ da AGU no

Brasil nas décadas de 2000 e 2010 ao promover ou retardar a adogdo de uma abordagem
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regulatoria responsiva?”.Portanto, o projeto encontra-se em formato de pesquisa plenamente

adequado ao nivel de iniciacao cientifica.
VIABILIDADE DA EXECUCAO (RECURSOS E INFRAESTRUTURA)

O presente Projeto de Pesquisa Docente estd inserido no rol de projetos apoiados
pelo Nucleo de Direito Setorial e Regulatorio, inico Nucleo oficial de pesquisa da Faculdade
de Direito da Universidade de Brasilia, com infraestrutura propria, no qual se hospedam os
grupos de direito setorial e regulatério da Faculdade de Direito da UnB. Outrossim, levando
em consideracdo o histérico e o nivel de projetos exitosos de PIBIC do grupo, ¢ possivel

comprovar a sua viabilidade de execugao.

CRONOGRAMA DE EXECUCAO

Etapas

Etapa 1 — Pesquisa doutrinaria sobre o tema e fichamento dos principais conceitos a
serem abordados na pesquisa.

Etapa 2 — Pesquisa referente ao historico de implementacao regulatéria no setor de
biocombustiveis no Brasil;

Etapa 3 — Pesquisa referente ao arcabougo normativo e institucional da ANP, a fim
de entender se a agéncia adota e como adota a regulacio responsiva no Programa Federal do
RenovaBio;

Etapa 4 — Analise dos pareceres dos 6rgdos consultivos contrarios ou a favor de
uma modelagem responsiva da regulacdo do programa;

Etapa 5 — Identificagdo de caminhos alternativos, a luz da regulagdo responsiva,
para alcancar a colaboragdo dos entres regulados para a concretizagdo da politica publica e
alcance das metas nacionais e internacionais de reducdo na emissdo de géds carbdnico na
atmosfera.

Etapa 6 — Preparagdo do Artigo.

Observacao: Todas as etapas serdo acompanhadas pelo orientador e seguirdo as datas
previstas para envio do Questiondrio de Acompanhamento, Resumo e Relatério Final.

Etap

a/M 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 11 | 12
és

1 X X

2 X X

3 X X
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