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Machado Vieira: Novo marco regulatério do biodiesel

Fontes renovaveis de energia, transicdo da matriz energética, mudancas climaticas e aquecimento global
2 docpaita de ndg coram nay0s, ganham cada vez mais projecéo no debate publico
nda dos dados sobre a viabilidade do planeta.

OPINIAO

Diversos pactos internacionais ja foram celebrados nesse

sentido e, mais recentemente, na 212 Conferéncia das Partes (COP21) da UNFCCC, em Paris, 195 paises
celebraram o primeiro acordo universal sobre as mudancgas climéticas e o aguecimento global [1].

O Brasil assumiu diversos compromissos na ocasio, dentre as quais aumentar a participacéo da
bioenergia sustentavel na matriz energética brasileira para 18% e alcancar a participacéo de 45% de
energias renovaveis na matriz energética.

Nesse contexto, o fortalecimento dos biocombustiveis na matriz energética brasileira & umadiretriz
assumida internacional mente e prevista em diversas diretrizes legais. As politicas nacionais para o
aproveitamento racional das fontes de energia pretendem proteger o meio ambiente e garantir o
fornecimento de biocombustiveis em todo o territério nacional.

Mais concretamente, aLel 13.033/2.014 estabel ece percentuais de adicéo obrigatoria, em volume, de
biodiesel ao éleo diesel vendido ao consumidor final, em qualquer parte do territorio nacional.

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), 6rgéo vinculado ao Ministério de Minas e Energia
e competente para propor ao presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas
destinadas a estabelecer diretrizes para programas especificos, como 0s de uso do gas natural, do carvéo,
da energiatermonuclear, dos biocombustiveis, da energia solar, da energia edlica e da energia
proveniente de outras fontes alternativas [ 2], editou a Resolugdo n°14/2020 [ 3], estabelecendo que todo
biodiesel necessario para atendimento ao percentual obrigatorio de que trataalLei n° 13.033/2.014 deve
ser contratado mediante modelo de comercializacdo em substituicdo aos leil6es publicos.

A partir dessa diretriz, coube a Agéncia Nacional do Petroleo,
Gés Natural e Biocombustiveis (ANP) tomar providéncias, de cunho regulatorio, para promover a
alteracéo do modelo de contratacéo atual .
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Esse artigo pretende examinar o novo modelo de contratacao de biodiesel, a partir da comparagéo com o
model o anterior, tomando por base a propria regulacdo atual. Paraisso, sera abordado 1) o Programa
Nacional de Producédo e Uso do Biodiesel, 2) o papel da Petrobras no marco regulatério anterior, 3) a
forma regul atéria para aquisicéo de biodiesel no modelo anterior, 4) 0 novo modelo de aquisicdo de
biodiesdl.

Programa nacional de producéo e uso do biodiesel

No ano de 2004, o Poder Executivo Federal lancou o Programa Nacional de Producéo de Biodiesel
(PNPB), estabelecendo diretrizes paraintroducdo do biodiesel na matriz energética nacional. No ano
seguinte, foi promulgadaale 11.097 [4], estabelecendo percentuais de mistura do biodiesel ao diesel A.

A partir do ano de 2008, o percentual obrigatério de mistura, para adicionar biodiesel ao diesel A (o que
formao diesel B) foi estabelecido em 2%. Os percentuais foram estabelecidos pela Lel 13.033/2.014,
competindo ao CNPE disciplinar a questdo, podendo, justificadamente, reduzir tais percentuais (até o
[imite minimo de 6%) ou eleva-los (até o limite maximo de 15%) [5].

Aquisicao de biodiesel no marco regulatorio anterior

A sistemética para comercializac&o do biodiesel, destinada ao cumprimento da mistura obrigatoria ao
diesel A foi estabelecida pela Resolugéo CNPE 5/2007. A norma determinou gque todo o biodiesel
destinado ao atendimento do percentual obrigatorio paraa mistura fosse contratado mediante leil6es
publicos.

O modelo foi disciplinado inicialmente pela Resolucdo ANP 33/2007 e pela Portariado Ministério de
Minas e Energia 311/18 e se funda na realizacéo de | eil 6es publicos para contratacéo de biodiesel,
necessario para atendimento a adicdo obrigatéria ao 6leo diesel comercializado ao consumidor final.
Seus agentes séo basicamente os produtores e os importadores de 6leo diesel, que comercializam o
biodiesel em quantidade proporcional a sua respectiva participacdo no mercado nacional do diesel,
conforme critérios de célculo e de dispensa, se for o caso, definidos pela ANP.

A Petrobras exercia um papel peculiar no processo de comercializacéo do biodiesal. 1sso porque as
normas que tratam da mistura obrigatoria de biodiesel ao diesel A incidem sobre os distribuidores de
combustiveis liguidos, que devem se valer do biodiesel adquirido pararealizar a mistura legalmente
estabel ecida.

A Petrobras, enquanto refinadora e produtora de 6leo diesel, ndo é um agente direto do mercado de
biodiesel, porque a mistura deve ser redlizada pelas distribuidoras, que adquirem tanto o diesel A dos
refinadores, quanto o biodiesel, junto aos seus produtores.

Por mais que a Resolucdo CNPE 5/2.007 e a Resolugdo ANP 33/2.007 determinassem que todo o
biodiesel necessario a misturacom o diesel A fosse contratado mediante leil6es publicos, a serem
promovidos pela ANP, era a Petrobras, na prética, a Unica adquirente do biodiesel objeto dos leilGes
promovidos por aquela agéncia[6].
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A Petrobras exerceu, no modelo anterior, o papel de responsavel pelo estoque regulador de biodiesel, em
face do volume adquirido nos leil6es, de modo a suprir eventuais rupturas no fornecimento e garantir a
oferta do produto [7].

A sistematica anterior (leilGes publicos promovidos pela ANP) envolvia duas peculiaridades: a) a
Petrobras funcionava como Unica adquirente dos leil6es b) apesar de ser adquirente, o biodiesel ndo
passava pelas instal agdes da Petrobras, sendo carregado pelas distribuidoras diretamente nos produtores
de biodiesel, de modo que sdo as distribuidoras quem, de fato, ofereciam os lances de compra do
biodiesal no leildo [8].

Fim dos leildes publicos e nova sistematica de contratacdo direta

O modelo regulatdrio anterior, centrado na sistemética dos leilGes e no papel da Petrobras, comecou a
ser alterado pel os entes regul atorios em 2020, conforme diretriz estabelecida pelo CNPE, na Resolucéo
CNPE 14/2.020.

A diretriz estabel ecida pela norma determinou que todo biodiesel necessério para atendimento ao
percentual obrigatorio de quetrataal el n® 13.033 fosse contratado mediante modelo de comercializagdo
em substituic&o aos Leildes Publicos.

A ANP estudou dois model os regulatdrios para substitui¢cdo dos leildes pablicos: "contratacdo direta’ e
"leil&o privado".

Em sintese, o leil&o privado € 0o modelo no qual o biodiesel destinado a mistura obrigatéria é
comercializado por plataformas privadas que organizam leildes eletrénicos. Ou sgja, ao invés da
comercializagdo se dar pelo ambiente eletrénico organizado pela Petrobras, a alteracéo resultaria na
alterac8o da plataforma el etrénica, mas com o mesmo modus operandi de comercializagéo.

Ja acontratagdo direta[9] € modelo regulatério que estabel ece negociagéo livre entre produtores de
biodiesel e distribuidores de diesel, com imposi¢éo regulatoria de contratacéo (para atenderem a meta
minima estipulada pela ANP, de modo a cumprirem o percentual de mistura de biodiesel ao diesedl).

De acordo com as diretrizes adotadas pela ANP, 0 modelo de contratacéo direta parte da premissa de que
produtores de biodiesel e distribuidores de dleo diesel firmam contratos que, nesse model o, |hes concede
maior autonomia para disciplinar as cldusulas contratuais (prazo, preco, penalidades, niveis de servico),
ao mesmo tempo gue confere previsibilidade ao abastecimento do mercado, porque os agentes
econdmicos ficam vinculados a comprovagdo de contratacdo de meta volumeétrica minima, estabelecida
pela Agéncia

A extrapolacdo da meta, por certo desgjavel, pode ser obtida por qualquer outra forma escol hida por
estes agentes, tais como: compras ho mercado a vista (spot), contratos bilaterais, por negociacdo em
bolsa de mercadorias (dinamica que n&o existe hoje ainda nesse mercado), importacdes, com o auxilio de
agente intermediério (corretora) ou qualquer outro mecanismo, conforme observado pela ANP na
Andlise de Impacto Regulatorio, a partir dos precedentes normativos contidos nas normas regul atorias
para comercializacéo de acool anidro.
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A Resolugdo ANP 857/2021 [10], ao tratar das metas de contratac&o, prevé que os produtores de
biodiesel deverdo demonstrar a ANP que terdo contratado ao menos 80% do volume necessario para
mistura obrigatéria, tendo por base sua comercializagdo no mesmo periodo do ano anterior (gjustado o %
para 0 ano vigente). Os distribuidores ter&o a mesma meta, tendo por base o volume comercializado de
diesel B no ano anterior.

No entanto, a propria regulacdo € desenhada para que os distribuidores realizem a mistura (do biodiesel
ao diesel), a partir da equagdo oferta-demanda do diesel.

Segundo a ANP [11], o percentual de 80% foi estabelecido para conferir previsibilidade a maior parte do
volume comercializado pelo sistema (a partir de preocupacdes relacionadas a garantia do
abastecimento), deixando o restante (20%) do volume necessario (*contratacéo livre") a cargo de
transagOes a vista e importacdo, o que estimularia o desenvolvimento do mercado spot.

M etas de contr atacao

De acordo com a Resolucdo ANP 857/2.021, os agentes econdmicos devem comprovar gue celebraram
contratos, bimestralmente, ao menos 80% do volume necessario de biodiesel para mistura obrigatéria,
tendo por base os seus respectivos volumes de contratacéo no mesmo periodo no ano anterior. Em
relacdo aos produtores de biodiesel, a referéncia para cumprimento do percentual se relaciona com o seu
volume comercializado. Ja quanto aos distribuidores, o percentual se refere ao volume de biodiesel
necessario da mistura minima necesséria, tendo por base o volume de diesel B comercializado.

A comprovacdo das metas € necessaria, porque erigida a condicdo para comercializacdo no mercado spot
(para os produtores) e de diesel A (para as distribuidoras). Assim, a partir das metas divulgadas pela
ANP para os produtores de biodiesel e distribuidores de diesel, os agentes devem comprovar a
contratacéo do volume a eles determinado.

A ANP n&o fiscaliza o efetivo cumprimento desses contratos, mas apenas 0s apura a partir dos dados a
ela enviados pel os agentes econdmi cos.

Breve andlisecritica
A alteracéo do marco regulatorio da comercializacéo do biodiesel no Brasil € propria da cambialidade do
direito regulatorio, disciplinaintimamente ligada a economia.

A busca pelamelhor solucéo regulatéria, que possa acomodar os diversos interesses legitimos em jogo, é
propria de uma atividade disciplinadora de um mercado dinamico.

Por isso, a alteracdo do marco regulatorio ndo pode ser entendida como um reconhecimento de um
equivoco, imputado ao modelo anterior. Para o inicio do desenvolvimento do mercado, foi necessariaa
maior participacdo da Petrobras até a sua consolidacéo.
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A Petrobras exerceu, até aqui, o papel de responsavel pelaformacao do estoque regulador de biodiesel
[12], o que esteve em consonancia com o relevante interesse coletivo justificador de sua criagéo, e cujo
atendimento € premissa perene de suas atividades. Logo, a op¢éo por um modelo distinto dos leildes
publicos ndo se justifica por uma visdo minimalista das atividades estatais, mas em razdo de se verificar,
na pratica, como a melhor forma de atender aos ditames da ordem econdmica, previstos no artigo 170 da
Constituicéo.

O reconhecimento pela melhor modelagem regulatéria exigirada ANP maior diligéncia e fiscalizacdo do
cumprimento da mistura, previstanaLe 13.033/2.014. A fiscalizac&o dos percentuais de mistura,
definidos em lei, apenas pelos contratos cel ebrados entre os agentes de mercado, trazem o risco de que
tais negocios juridicos ocorram apenas "no papel”, sem que o biodiesel efetivamente circule, o queiria
de encontro aos objetivos de transicdo da matriz energética, eficiéncia energética, priorizacdo as fontes
renovaves de energia e preservacdo ambiental.

O novo marco regulatério, ao extinguir os leildes publicos, implicou maiores desafios aos agentes desse
mercado, porque as informagdes ndo transitam mais em ambiente publico, o gque lancam questdes de
assimetria de informaces, especialmente no inicio do novo model o.

Outro ponto importante a ser destacado diz respeito ao movimento em torno da alteragdo do marco

regul atorio. Esses movimentos foram freados pelo CNPE, que editou a Resolugdo n° 16/2.018. A nhorma
determinava aumentos progressivos de percentuais de mistura, mas, em 2.021, o 6rgéo editou a
Resolugdo n° 25/2.021, reduzindo o percentual para 10%, o que pode ser compreendido como um ato
administrativo de certo modo contraditorio com as sinalizagdes normativas anteriores, que eram
aderentes as tendéncias mundiais da transi¢do da matriz energética [13].

Concluséao

A alteracdo do marco regulatorio incidente sobre a comercializacdo de biodiesel pretendeu avancar nas
técnicas de regulacdo do setor, a partir de solucdes menos mandatorias ("hard regulation”) e mais
consensuais ("soft regulation”).

Para tanto, conferiu maior protagonismo aos agentes desse mercado, dispondo, no entanto, sobre metas a
serem alcangadas por esses agentes.

Por isso, a despeito da evolucdo das normas regulatérias do setor, talvez sua recente alteracdo exija dos
entes regulatorios um incremento na qualidade fiscalizatéria, para que os objetivos legais da transicéo
energética sejam al cancados com os melhores resultados, sem conferir margem para aburlaas regras
atuais.
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Art. 1° S0 estabel ecidos os seguintes percentuais de adicéo obrigatoria, em volume, de biodiesel ao 6leo
diesel vendido ao consumidor final, em qualquer parte do territorio naciona: (Redacéo dadapelalei n°
13.263, de 2016)

| — 8% (0ito por cento), em até doze meses apos a data de promulgacéo desta Lei; (Redacdo dada pela
Lei n°13.263, de 2016)

I1 — 9% (nove por cento), em até vinte e quatro meses apds a data de promulgacdo desta Lei; (Redacdo
dadapelal e n°13.263, de 2016)

Il —10% (dez por cento), em ateé trinta e seis meses apds a data de promulgagéo desta Lei. (Incluido
pelalLei n°13.263, de 2016)

Paragrafo unico. O Conselho Nacional de Politica Energética— CNPE podera, a qualquer tempo, por
motivo justificado de interesse publico, reduzir esse percentual para até 6% (seis por cento),
restabel ecendo-o por ocasi&o da normalizacdo das condicdes que motivaram a reducao do percentual.

Art. 1°— A Ap0s aredlizacdo, em até doze meses contados da promulgacéo destaLei, de testese

ensal os em motores que validem a utilizagcdo da mistura, é autorizada a adicéo de até 10% (dez por
cento), em volume, de biodiesel ao 6leo diesdl vendido ao consumidor final, em qualquer parte do
territdrio nacional, observado o disposto no inciso XI do art. 2°da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.
(Incluido pela Lei n° 13.263, de 2016)

Art. 1°-B Apos arealizac8o, em até trinta e sei's meses contados da promulgacdo desta L e, detestes e
ensal os em motores que validem a utilizagdo da mistura, é autorizada a adicéo de até 15% (quinze por
cento), em volume, de biodiesel ao 6leo diesel vendido ao consumidor final, em qualquer parte do
territorio nacional, observado o disposto no inciso XI do art. 2°daLei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.
(Incluido pela Lei n° 13.263, de 2016)

Paragrafo Unico. Realizados 0s testes previstos no caput deste artigo, € o Conselho Nacional de Politica
Energética— CNPE autorizado a elevar a mistura obrigatéria de biodiesel ao 6leo diesel em até 15%
(quinze por cento), em volume, em todo o territorio nacional. (Incluido pelaLel n° 13.263, de 2016)

[6] Art. 6° Resolugdo ANP 33/2007: Sdo adquirentes das quantidades de biodiesel ofertadas nos leilbes
os produtores e os importadores de 6leo diesel, em proporgdes correspondentes as suas respectivas
participacdes médias no mercado nacional desse derivado de petréleo, apuradas em periodo de 3 (trés)
meses de maior proximidade ao més de realizacéo do leil&o, podendo a ANP, motivadamente, adotar
outro periodo de andlise, em conformidade com a disponibilidade de dados estatisticos de producdo e de
importacdo de 6leo diesel na ANP.

[7] Nota Técnica Conjuntan® 10/2021
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[8] Idem

[9] Esse model o nada se relaciona com as hipéteses em que a Administracdo ndo realizalicitagdo, mas
técnicaregulatéria, pelaqual a ANP fixa, por regraregulatéria, meta volumétrica compulséria de
contratacdo prévia de biodiesel entre produtores e adquirentes, em determinado intervalo de tempo

[10] BRASIL, Resolugédo ANP 857 de 28 de outubro de 2021. Dispde sobre asregras de
comercializacdo de biodiesel para atendimento da adicéo obrigatoria de biodiesel ao 6leo diesel
comercializado com o consumidor final, estabelecido na Lei n® 13.033, de 24 de setembro de 2014 .

[11] Nota Técnica Conjunta ANP 10/2.021
[12] Nota Técnica Conjunta ANP 10/2.021

[13] Conforme se verifica da Memoria da 8? Reunido Extraordinaria do CNPE, integrantes do 6rgéo
mencionaram que a matéria-prima corresponde, em meédia, 80% do total do custo de producéo e as
commodities apresentam tendéncia de alta até julho de 2022 e que a proposta (entdo aprovada) de
fixag&o do percentual do biodiesel em 10% para o0 ano de 2022 pretende reduzir o impacto da elevagéo
do preco do diesel B.

Segundo consta do documento, "[...] o voto foi balizado na visdo integrada dos ministérios signatarios,
com a proposta de fixacao do biodiesel, temporariamente, no percentual de 10% (dez por cento), o qual
coaduna-se nos principios da politica energética, na medida que procura conciliar os interesses da
sociedade contra os precos dos combustiveis e com a manutencdo da politica nacional para o biodiesel
e aspectos ambientais.” Resolucbes 2021 — Portugués (Brasil) (www.gov.br)
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