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RESUMO

Objetiva-se refletir sobre o poder da norma juridica
como instrumento de concretizacao dos objetivos
institucionais associados as politicas do biodiesel no
Brasil. Metodologicamente, o estudo ancora-se em
pesquisa bibliografica e documental. Concluiu-se que
ha aspectos que extrapolam o campo juridico que
influenciam diretamente na teleologia normativa,
como o conflito de interesses no processo legislativo.
A norma juridica sobre o biodiesel apresenta
antinomias e lacunas, que sao a causa do insucesso do
Programa Nacional de Producao e Uso de Biodiesel,
voltado a fomentar a melhoria social da agricultura
familiar brasileira. Por isso, a transversalidade da
norma, proveniente principalmente da Politica
Energética Nacional, nao surtiu o efeito esperado nas
normas instrumentais das politicas pUblicas propostas
para o setor. Ha necessidade do campo juridico
dialogar com outros campos de conhecimento, com
vistas a incorporar fatos alheios ao Direito em suas
aplicacdes da norma no mundo concreto.
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Renovaveis; Producao; Transversalidade.
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ABSTRACT

This work aims to reflect on the power of the law as
an instrument of implementation of institutional
objectives associated with the biodiesel policies in
Brazil. Methodologically, the study used bibliographic
and documentary research. The main conclusions are
that there are aspects that go beyond the legal field
which directly influence the normative teleology, such
as the conflict of interests in the legislative process.
The law about biodiesel presents antinomies and gaps,
which are the cause of the failure of the National
Program for Production and Use of Biodiesel, aimed to
promote the social improvement of the Brazilian
familiar agriculture. Therefore, the transversality of
the law, mainly from the National Energy Policy, did
not have the expected effect on instrumental rules of
public policy proposals for the sector. There is a need
in the legal field to dialogue with other fields of
knowledge, in order to incorporate other factors than
the law in its application in the real world.

Keywords: Biofuel; Law; Renewable Energy;
Production; Transversality.
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INTRODUCAO

Em certa medida, o debate em torno da crise socioambiental contemporanea tende a
caracteriza-la como reflexo das tentativas frustradas de se chegar ao desenvolvimento
sustentavel, demandando dos atores sociais solucdes teoricas e praticas com pretensoes
sustentaveis. Nessa perspectiva, o Direito da Energia herda todos os principios e mecanismos
proprios do Direito Ambiental, com vistas a contribuir nao apenas denunciando as dificuldades e
obstaculos derivados da questao energética, mas sobretudo intervindo positivamente por meio
da aplicacao das normativas.

O territorio brasileiro € bastante heterogéneo em relacao aos recursos naturais
existentes para a geracao de energia das mais variadas fontes. No entanto, outros fatores como
a economia, politica e bem-estar social influenciam diretamente na matriz energética brasileira.
Entender esse relacionamento historico no contexto atual é fundamental para sua melhoria. Para
isso, é imperativo indagar qual a influéncia reciproca entre norma juridica e energia e seus
reflexos no campo especifico do biodiesel no Brasil, para a solucdao das questdes suscitadas pela
crise socioambiental?

Com vistas a buscar resposta a pergunta, este artigo teve como objetivo refletir sobre o
poder da norma juridica projetar-se como instrumento de concretizacdo dos objetivos
institucionais associados as politicas de biodiesel no Brasil. Em termos metodologicos, a pesquisa
fez uso de técnicas bibliograficas e documentais.

O artigo, além da introducao e das consideracoes finais, esta estruturado em cinco
secoes contendo um estado da arte acerca da questao ambiental e no interior desta, a questao
energética com acento no biodiesel. Além deste estado arte, é apresentado o arcabouco juridico

que regula a questao energética associada ao biodiesel. Por fim, traz algumas ponderacdes sobre
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os limites e as potencialidades da normativa em fazer valer os objetivos socioambientais e

econdmicos da politica energética brasileira.

1 CRISE SOCIOAMBIENTAL E ENERGIAS

Para alguns autores', a Pds-Modernidade vem se configurando como crise da propria
Modernidade em que ocorre de forma simultinea a afirmacéo e a destituicio da racionalidade?
que sustenta a sociedade capitalista. Os fatores da atual crise socioambiental vao além da
eventual falta de compreensao dos riscos ambientais existentes ou da pouca vontade politica
para tratar desses temas. Eles desafiam todos os setores da sociedade a encontrar solucoes
abrangentes e complexas que em vez de separar, aproximem e incorporem as capacidades das
ciéncias, da técnica e das instituicoes politicas e culturais existentes.

Atualmente, parece haver um consenso de que alguns aspectos importantes do atual
modelo civilizatério carecem de mudancas, com vistas proporcionar uma aproximacao entre
critérios ecologicos e a dinamica social, pois a espécie humana comeca a se dar conta de que
corre riscos de sobrevivéncia no longo prazo’. Isto porque, caracterizada pela ideia de limitacdo
e tempo de renovacao dos recursos naturais preconizada por Meadows e outros, a crise
socioambiental impde questionamentos da atual racionalidade e a construcao de uma nova,
centrada na ideia de interdisciplinaridade, como perspectiva transformadora dos paradigmas
atuais do conhecimento, hibridacdo das ciéncias, tecnologias e dos saberes”.

No contexto de crise socioambiental, no campo energético, as principais fontes
renovaveis e nao-renovaveis estao localizadas nos paises emergentes, constituindo-se para estes,
ao mesmo tempo, riqueza a qual ndo tém acesso e miséria em razao das formas por meio das
quais as grandes empresas transnacionais energéticas, com apoio dos Estados onde estao
sediadas, exploram tais recursos. Essa realidade constitui-se em um dos principais empecilhos

para o Direito, pois tende a inviabilizar a aplicacao de diretivas que proporcionem

" FLORIANI, D. Critica da razio ambiental: pensamento e acdo para a sustentabilidade. Sao Paulo:
Annablume, 2013.

2 0 conceito de racionalidade esta sendo usado como um sistema de crencas e valores que serve de
referéncia para orientar acoes e decisdes individuais e/ou coletivas.

3 LEIS, H. R. A Modernidade (in)sustentavel. Petropolis: Vozes, 1999.

4 MEADOWS, D.; MEADOWS, D.; RANDERS, J; BEHRENS, W. W. Limites do crescimento. 2.ed. Sao Paulo:
Editora Perspectiva, 1978.
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desenvolvimento com pretensdes sustentaveis em termos econdmicos, sociais e ambientais para
as sociedades locais.

As principais reservas de petroleo e gas estdao nos paises do Oriente Médio (60%) e o
restante concentra-se no litoral ocidental da Africa, na América Latina, no sudeste da Asia e
Russia’. Este panorama de dados acerca das fontes ndo renovaveis de energia fortalece e
justifica a necessidade do Brasil avancar no debate pUblico em torno das energias renovaveis. Os
biocombustiveis projetam-se como um dos temas relevantes para o Brasil, a medida que

reivindicam posicdo de destaque na pauta de discussao das energias renovaveis e limpas®.

2 TRANSVERSALIDADE DA NORMA

Paralelamente ao processo de industrializacao dos paises no século XX, houve expansao
normativa e mudanca no contetdo das normas que passaram a ser orientadas pela eficiéncia e
maximizacdo da riqueza. Nesta linha de raciocinio, Alves estabelece que o conteldo material
dos comportamentos exigidos sob a nova o6tica moderna exige uma reorganizacdo da ordem
juridica focada na nova realidade social e econdmica, advinda da reflexao sobre quais as bases
juridicas que devem nortear a nova racionalidade humana. O “novo Direito” exige controles cada
vez mais aprimorados e eficazes, necessitando da criacao, aperfeicoamento e ampliacao
acelerados da norma juridica’.

Antunes e Alves também acreditam que as relacoes entre homem e natureza vém se
modificando de forma acelerada e profunda e o Direito surge como instrumento de mediacao
nessa realidade, é marco regulatorio e normativo das atividades humanas em relacéo a energia®
°. Se o Direito se defronta com questdes que ndo sdo de sua competéncia, precisa recorrer a
outros instrumentos e saberes para aperfeicoar a eficacia técnica, pois a norma perde eficacia

quando lhe faltam elementos essenciais para sua implementacao. As outras fontes do Direito,

> PEREIRA, A. C. A.; PEREIRA, J. E. A. O direito a energia no contexto dos humanos. Sequéncia, n. 53, p.
29-42, dez., 2006.

® DANTAS, M. R.; PINHEIRO, R. J. Marco juridico do biodiesel e o modelo regulatério brasileiro. Direito E-
nergia. Ano 5, v. 8, 2013.

7 ALVES, A. C. Fundamentos do Direito e meio ambiente. In: PHILIPPHI JR., A.; ALVES, A. C. (Editores).
Curso interdisciplinar de direito ambiental. Sao Paulo: Manole, 2005.

& ANTUNES, P. B. Direito ambiental. 1. ed. S3o Paulo: Atlas, 2013. 1433 p.

 ALVES, A. C. Fundamentos do Direito e meio ambiente. In: PHILIPPHI JR., A.; ALVES, A. C. (Editores).
Curso interdisciplinar de direito ambiental. Sao Paulo: Manole, 2005.
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que nao as juridicas, servem de subsidio, transferem consisténcia e objetividade e, por sua vez,
o Direito lhes transmite a legitimidade na aplicacdo em face da coisa publica e do bem comum™.

Neste contexto, para Antunes, o Direito Ambiental consegue fazer incursées em diversas
areas do conhecimento humano, com propositos de aperfeicoar sua capacidade de aplicacao da
norma juridica. Este dialogo com saberes nao juridicos e com situacdes extralegais, distingue o
Direito Ambiental dos outros ramos do Direito. Para este autor, a relacao do Direito Ambiental
com os demais ramos do Direito, dentre eles o direito da energia, é transversal, a medida que
insere nas demais normas juridicas a nocao de cuidado e protecao do meio ambiente. Além do
que, inclui a nocao de participacao e manifestacdo do cidadao na resolucao dos problemas
socioambientais".

A transversalidade das normas ambientais quer dizer que penetram horizontalmente nos
varios ramos de disciplinas tradicionais'>. Consiste em uma interacdo que faz com que todos
assumam a teleologia normativa como possibilidade objetiva de transformacao nao apenas da

norma juridica em sentido abstrato, mas da realidade socioambiental concreta™.

3 NORMA JURIDICA E POLITICA ENERGETICA DO BIODIESEL

As mudancas normativas em relacao aos biocombustiveis tém origem, segundo Sanches,
no chamado segundo modelo energético brasileiro. A partir de 2004, época marcadamente
influenciada pela globalizacdo do petroleo, guerra dos Estados Unidos contra o Iraque,
instabilidade politica na Venezuela e no Brasil, desafios estruturais com inicio do governo Lula.
Neste cenario, a Petrobras ndao buscava mais a auto-suficiéncia petrolifera, mas alastramento da
presenca global no setor. O governo da época investiu no desenvolvimento de programas
governamentais que pudessem produzir ou aumentar a demanda na area energética, dentre eles
a insercao do biodiesel na matriz energética brasileira e reestruturacao da Agéncia Nacional do

Petroleo (ANP) para regular esse mercado™.

'O MILARE, E. Direito do ambiente. 8. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.

" ANTUNES, P. B. Direito ambiental. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. 1433 p.

2 LEITE, J. R. M. & AYALA, P. A. Direito ambiental na sociedade de risco. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2002.

'3 ANTUNES, P. B. Direito ambiental. 1. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. 1433 p.

“ SANCHES, L. A. U. Curso de direito da energia: da histdria, tomo |. Sdo Paulo: Instituto Geodireito,
2011.
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Neste sentido, a experiéncia agricola brasileira acumulada, associada a necessidade de
desenvolvimento dos pequenos produtores rurais, carentes de politicas publicas sociais, bem
como a pressao ambiental e, por fim, a oportunidade de tornar o Brasil lider na politica de
biocombustiveis, ocasionou um aumento expressivo na producao do biodiesel a partir de plantas
oleaginosas como a mamona, pinhao manso, dendé, girassol, dentre outras’.

A maioria das modificacbes normativas para a insercao do biodiesel na matriz
energética brasileira se deu por meio da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, que dispée sobre
a politica energética nacional. A primeira norma incentivadora dentro do novo modelo
energético brasileiro voltado a insercao do biodiesel na matriz brasileira foi a Lei n° 11.097, de
13 de janeiro de 2005 que estabeleceu como principais medidas: criacao do Programa Nacional
de Producao e Uso do Biodiesel (PNPB) para monitorar o mercado; atribuicao de competéncia a
ANP para regular a cadeia produtiva e o uso do biodiesel; estabelecimento de percentuais de

mistura ao diesel convencional; entre outras'®.

Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de
energia visarao aos seguintes objetivos:

[...]

XII - incrementar, em bases econdmicas, sociais e ambientais, a participacao dos
biocombustiveis na matriz energética nacional; (Redacdao dada pela Lei n°
11.097, de 2005)

Art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, vinculado a
Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia,
com a atribuicdo de propor ao Presidente da RepuUblica politicas nacionais e
medidas especificas destinadas a:

[...]

IV - estabelecer diretrizes para programas especificos, como os de uso do gas
natural, do carvao, da energia termonuclear, dos biocombustiveis, da energia
solar, da energia eodlica e da energia proveniente de outras fontes alternativas;
(Redacao dada pela Lei n° 11.097, de 2005)

Art. 6° Para os fins desta Lei e de sua regulamentacao, ficam estabelecidas as
seguintes definicoes:

[...]

XXV - Biodiesel: biocombustivel derivado de biomassa renovavel para uso em
motores a combustdo interna com ignicdo por compressao ou, conforme
regulamento, para geracao de outro tipo de energia, que possa substituir parcial
ou to1t7almente combustiveis de origem fossil. (Incluido pela Lei n° 11.097, de
2005)".

' Ibidem.

' HALL, J.; MATOS, S.; SEVERINO, L. Brazilian biofuels and social exclusion: established and concentrated
ethanol. Journal of Cleaner Production, 17:577-585, 2009. E, SANCHES, L. A. U. Curso de direito da
energia: da historia, tomo I. Sao Paulo: Instituto Geodireito, 2011, p.397.

"7 BRASIL. Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopolio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
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Logo em seguida, com o intuito de aumentar a producao de biodiesel no Brasil,
principalmente na agricultura familiar, como dito anteriormente, houve mudanca na redacao

original da Lei n° 11.097/05, recém-vigente:

Art. 20 Fica introduzido o biodiesel na matriz energética brasileira, sendo fixado
em 5% (cinco por cento), em volume, o percentual minimo obrigatério de adicao
de biodiesel ao oleo diesel comercializado ao consumidor final, em qualquer
parte do territorio nacional.

§ 40 O biodiesel necessario ao atendimento dos percentuais mencionados no
caput deste artigo tera que ser processado, preferencialmente, a partir de
matérias-primas produzidas por agricultor familiar, inclusive as resultantes de
atividade extrativista. (Incluido pela Lei n° 11.116, de 2005)®.

Naquele contexto, houve relatos de que o apoio politico ao Programa Nacional de
Producao e Uso do Biodiesel (PNPB) foi particularmente forte durante os primeiros anos, entre
2004 e 2005, com previsdo de destino de RS 100.000.000,00 do Programa Nacional da
Agricultura Familiar (PRONAF), exclusivamente para a producao de biodiesel, com taxas de juros
especiais, para alcar a agricultura familiar a uma posicao de competitividade no mercado
energético. Nesta mesma perspectiva havia previsao de uma linha de crédito disponibilizada
pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Social (BNDES) para o financiamento e comercializacao

(. Também foram lancados varios editais de leildo para compra de biodiesel pela

do biodiese
Petrobras em 2006 e 2007, principalmente na regidao Nordeste, baseados nas culturas da
mamona, pinhao manso, palma e algodao, sendo que nesta regiao a Petrobras decidiu construir
varias usinas de biodiesel*'.

A Petrobras Biocombustiveis, subsidiaria integral da Petrobras foi criada em 2008 e

atualmente, possui trés usinas proprias de biodiesel, localizadas nos municipios de Candeias-BA,

Nacional do Petrdleo e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF, 7 ago. 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em 09
jun. 2015.

'8 BRASIL. Lei n° 11.097, de 13 de janeiro de 2005. Dispde sobre a introducdo do biodiesel na matriz
energética brasileira; altera as Leis nos 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.847, de 26 de outubro de 1999 e
10.636, de 30 de dezembro de 2002; e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF, 14 jan. 2005. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2005/Lei/L11097.htm>. Acesso em: 09 jun. 2015.

" HALL, J.; MATOS, S.; SEVERINO, L. Brazilian biofuels and social exclusion: established and concentrated
ethanol. Journal of Cleaner Production, 17:577-585, 2009.

20 SANCHES, L. A. U. Curso de direito da energia: da histdria, tomo I. Sdo Paulo: Instituto Geodireito,
2011.

2 LEITE, A. D. A energia no Brasil. 2 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007.
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Quixada-CE e Montes Claros-MG, e duas usinas nas cidades de Marialva-PR e Passo Fundo-RS, em
parceria com a BSbios. A usina de Candeias foi inaugurada em 29 de julho de 2008, sendo a
maior usina, com capacidade de producao de 217,2 milhdes de litros de biodiesel por ano. A
usina de Quixada foi inaugurada em 20 de agosto de 2008 e a usina de Montes Claros foi
inaugurada em 6 de abril de 2009, totalizando aproximadamente nove mil agricultores
familiares, com area total de cerca de 19 mil hectares em seis estados do semiarido brasileiro e
capacidade produtiva de 152,9 milhdes de litros de biodiesel por ano?.

As usinas em parceria com a BSbios estao localizadas em Marialva, em que a Petrobras
detém metade do capital social da empresa, inaugurada em 1° de dezembro de 2009, e possui
aproximadamente 10.000 agricultores familiares conveniados, produtores de soja no Estado do
Parana, e capacidade produtiva de 208,8 milhoes de litros de biodiesel por ano. A outra esta
localizada em Passo Fundo, com participacao paritaria, inaugurada em 1° de julho de 2011,
conta com cerca de 24 mil agricultores familiares, produtores de soja e canola nos estados do
Rio Grande do Sul e Santa Catarina, detém capacidade de producao de 216 milhdes de litros de
biodiesel por ano®.

A composicao das fontes da matriz energética brasileira nao variou muito ao longo dos
anos (Tabela 1). HA um aparente equilibrio equanime entre fontes nao renovaveis e fontes
renovaveis. Em um primeiro momento, pode-se aferir que todas essas mudancas normativas,
econdmicas e politicas surtiram o efeito desejado, porque as fontes renovaveis classificadas
como “outras renovaveis” (Tabela 1) tiveram tendéncia crescente ao longo dos anos
pesquisados. O biodiesel esta inserido nesta classificacdo, no entanto, é necessario tomar
cuidado com a analise dos dados, pois tal matriz € predominantemente agricola, dependente do
clima, sobretudo da crise hidrica mencionada, razao pela qual se faz necessario analisar dados
especificos sobre a producdao e composicao das fontes de biodiesel para aferir quaisquer
conclusées. Cumpre frisar que, a despeito dos avancos dos marcos legais e das iniciativas do
governo, nos Ultimos anos pesquisados (2013 e 2014) a tendéncia foi a reducao das fontes

renovaveis e o aumento das nao renovaveis.

22 PETROBRAS. Relatério de administracdo e balanco contabil de 2014. Rio de Janeiro: Petrobras
Biocombustivel S.A. 2015.
2 PETROBRAS. Relatorio de administracdo e balanco contabil de 2014. Rio de Janeiro: Petrobras
Biocombustivel S.A. 2015.
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Tabela 1. Composicao percentual da matriz energética brasileira®.

Fontes 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Nao Renovavel 53,3 53,2 51,9 52,1 53,8 53,0 54,8 54,7 54,2 56,5
Petroleo 42,0 421 40,6 39,7 42,0 421 42,5 41,7 40,6 42,8
Gas Natural 8,8 8,3 8,1 9,0 8,7 9,0 9,3 10,0 10,8 11,6
Carvao Vapor 1,2 1,0 1,0 1,1 0,8 0,8 0,8 1,0 1,3 1,1
Carvao Metallrgico 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Uranio 0,7 1,1 1,6 1,7 1,7 0,7 1,6 1,5 0,9 0,2
Outras Nao Renovaveis 1,0 1,0 1,0 0,0 1,0 0,0 1,0 1,0 1,0 1,0
Renovavel 46,7 46,8 48,1 47,9 46,2 47,0 45,2 45,3 45,8 43,5

Hidraulica 145 14,2 14,4 13,4 14,0 13,7 144 13,9 13,0 11,8
Lenha 14,2 13,5 12,8 12,4 10,2 10,3 10,1 10,0 9,5 9,1
Biomassa cana-de-acUcar 15,5 16,6 18,1 19,0 18,6 19,3 16,9 17,6 19,1 18,1
Outras Renovaveis 2,6 2,6 2,9 3,1 3,4 3,7 3,8 3,8 4,1 4,6

FONTE: (EPE, 2015).

Apesar de todos os incentivos mencionados, percebeu-se por volta de 2010 e 2011 que
os objetivos nao tinham sido atingidos, houve injecao macica de investimentos, mas a producao
variava muito ao longo dos anos, por varios motivos descritos mais adiante. Entdo, o Estado
julgou que havia necessidade de mais mudancas normativas para incentivo dos biocombustiveis
na matriz energética brasileira. Com isso, as principais mudancas normativas ocorreram em

2011, com a constatacao da falta de efetividade das medidas propostas em 2005.

Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de
energia visarao aos seguintes objetivos:

[...]

Xl - garantir o fornecimento de biocombustiveis em todo o territorio nacional;
(Incluido pela Lei n° 12.490, de 2011)

XIV - incentivar a geracao de energia elétrica a partir da biomassa e de
subprodutos da producdo de biocombustiveis, em razao do seu carater limpo,
renovavel e complementar a fonte hidraulica; (Incluido pela Lei n° 12.490, de
2011)

XV - promover a competitividade do Pais no mercado internacional de
biocombustiveis; (Incluido pela Lei n° 12.490, de 2011)

XVI - atrair investimentos em infraestrutura para transporte e estocagem de
biocombustiveis; (Incluido pela Lei n° 12.490, de 2011)

XVII - fomentar a pesquisa e o desenvolvimento relacionados a energia renovavel;
(Incluido pela Lei n° 12.490, de 2011)

24 EPE - EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA BRASILEIRA. Balanco energético nacional 2015: ano base
2014. Rio de Janeiro : EPE, 2015.
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XVIII - mitigar as emissoes de gases causadores de efeito estufa e de poluentes
nos setores de energia e de transportes, inclusive com o uso de biocombustiveis.
(Incluido pela Lei n° 12.490, de 2011)

Art. 6° Para os fins desta Lei e de sua regulamentacao, ficam estabelecidas as
seguintes definicoes:

[...]

XXIV - Biocombustivel: combustivel derivado de biomassa renovavel para uso em
motores a combustdo interna ou, conforme regulamento, para outro tipo de
geracao de energia, que possa substituir parcial ou totalmente combustiveis de
origem féssil; (Incluido pela Lei n° 11.097, de 2005)

XXIV - Biocombustivel: substancia derivada de biomassa renovavel, tal como
biodiesel, etanol e outras substancias estabelecidas em regulamento da ANP, que
pode ser empregada diretamente ou mediante alteracbes em motores a
combustao interna ou para outro tipo de geracao de energia, podendo substituir
parcial ou totalmente combustiveis de origem féssil; (Redacdo dada pela Lei n°
12.490, de 2011)

XXV - Biodiesel: biocombustivel derivado de biomassa renovavel para uso em
motores a combustao interna com ignicao por compressao ou, conforme
regulamento, para geracao de outro tipo de energia, que possa substituir parcial
ou totalmente combustiveis de origem fossil. (Incluido pela Lei n° 11.097, de
2005)

[...]

XXVII - Industria de Biocombustivel: conjunto de atividades econdmicas
relacionadas com producao, importacao, exportacao, transferéncia, transporte,
armazenagem, comercializacao, distribuicao, avaliacao de conformidade e
certiﬁcaci:?o de qualidade de biocombustiveis; (Redacdo dada pela Lei n° 12.490,
de 2011)~.

Neste mesmo contexto, pode-se verificar a importancia da Agéncia Nacional do

Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) no papel de incentivo e regulacao do mercado de

biocombustiveis:

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 econémicas da indistria de biocombustiveis. (Incluido
pela Lei n® 12.490, de 2011)

[...]

§ 60 Nao sao sujeitas a regulacdo e a autorizacao pela ANP a producao agricola, a
fabricacdo de produtos agropecuarios e alimenticios e a geracao de energia
elétrica, quando vinculadas ao estabelecimento no qual se construira, modificara
ou ampliara a unidade de producdao de biocombustivel. (Incluido pela Lei n°
12.490, de 2011) (BRASIL, 1997).

2> BRASIL. Lei n° 12.490, de 16 de setembro de 2011. Altera as Leis nos 9.478, de 6 de agosto de 1997, e
9.847, de 26 de outubro de 1999, que dispdem sobre a politica e a fiscalizacao das atividades relativas ao
abastecimento nacional de combustiveis e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa
do Brasil. Brasilia, DF, 19 set. 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-
2014/2011/Lei/L12490.htm>. Acesso em: 9 jun. 2015.
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Art. 1o A fiscalizacdo das atividades relativas as indUstrias do petrdleo e dos
biocombustiveis e ao abastecimento nacional de combustiveis, bem como do
adequado funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de Combustiveis e do
cumprimento do Plano Anual de Estoques Estratégicos de Combustiveis, de que
trata a Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997, sera realizada pela Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) ou, mediante
convénios por ela celebrados, por 6rgdaos da administracdo publica direta e
indireta da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. (Incluido
pela Lei n® 12.490, de 2011).

§ 10 O abastecimento nacional de combustiveis é considerado de utilidade
publica e abrange as seguintes atividades:

Il - producdo, importacdo, exportacao, transporte, transferéncia, armazenagem,
estocagem, distribuicao, revenda e comercializacdo de biocombustiveis, assim
como avaliacdo de conformidade e certificacdo de sua qualidade; (Incluido pela
Lei n° 12.490, de 2011)%.

Para completar as mudancas normativas, em 2014 sobreveio nova alteracao legislativa
para aumentar a producao do biodiesel, por meio do aumento do percentual de mistura
obrigatéria ao diesel comum, bem como para fomentar essa producao por meio da agricultura
familiar. Importante frisar que todas as alteracdes normativas do percentual de biodiesel se
deram por meio de conversao de medidas provisorias em lei, sendo que inUmeros dispositivos
legais foram exaustivamente modificados ao longo do tempo, conforme o momento politico-

econdmico-social em que o Pais se encontrava:

Art. 10 Ficam estabelecidos os seguintes percentuais de adicdo obrigatéria de
biodiesel ao o6leo diesel comercializado com o consumidor final, medidos em
volume, em qualquer parte do territorio nacional:

| - 6% (seis por cento), a partir de 10 de julho de 2014; e

Il - 7% (sete por cento), a partir de 10 de novembro de 2014.

Art. 30 O biodiesel necessario a adicao obrigatdria ao 6leo diesel devera ser
fabricado preferencialmente a partir de matérias-primas produzidas pela
agricultura familiar, e cabera ao Poder Executivo federal estabelecer
mecanismos para assegurar sua participacao prioritaria na comercializacdo no
mercado interno?.

26 BRASIL. Lei n° 9.847, de 26 de outubro de 1999. Dispde sobre a fiscalizacdo das atividades relativas ao
abastecimento nacional de combustiveis, de que trata a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, estabelece
sancbes administrativas e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF, 27 out. 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/LEIS/L9847.htm>.
Acesso em 09 jun. 2015.

27 BRASIL. Lei n° 13.033, de 24 de setembro de 2014. Dispde sobre a adicdo obrigatéria de biodiesel ao
oleo diesel comercializado com o consumidor final; altera as Leis nos 9.478, de 6 de agosto de 1997, e
8.723, de 28 de outubro de 1993; revoga dispositivos da Lei no 11.097, de 13 de janeiro de 2005; e da
outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 25 out. 2014.
Disponivel ~em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2014/Lei/L13033.htm#art6>.
Acesso em 09 jun. 2015.
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Em 2015 houve outra medida provisoria no sentido de possibilitar o aumento da
porcentagem de adicao obrigatéria de biodiesel ao diesel comum, a qual ainda nao foi

convertida em lei:

Art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, vinculado a
Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia,
com a atribuicdo de propor ao Presidente da RepuUblica politicas nacionais e
medidas especificas destinadas a:

[...]

Xl - definir diretrizes para comercializacao e uso de biodiesel e estabelecer, em
carater autorizativo, quantidade superior ao percentual de adicdo obrigatdria
fixadc;8 em lei especifica. (Redacdo dada pela Medida Provisoria n° 688, de
2015)~°.

Por fim, em 2016 houve novamente da porcentagem de adicao obrigatéria de biodiesel

ao diesel comum, mas agora com previsoes futuras de novos aumentos:

Art. 1° ALei n°13.033, de 24 de setembro de 2014, passa a vigorar com as
seguintes alteracoes:

“Art. 1°Sao estabelecidos os seguintes percentuais de adicdo obrigatoria, em
volume, de biodiesel ao dleo diesel vendido ao consumidor final, em qualquer
parte do territorio nacional:

| - 8% (oito por cento), em até doze meses apos a data de promulgacéo desta Lei;
Il - 9% (nove por cento), em até vinte e quatro meses apos a data de promulgacao
desta Lei;

Il - 10% (dez por cento), em até trinta e seis meses apos a data de promulgacgao
desta Lei.” (NR)

“Art. 1°-A. ApoOs a realizacao, em até doze meses contados da promulgacao desta
Lei, de testes e ensaios em motores que validem a utilizacdo da mistura, é
autorizada a adicdo de até 10% (dez por cento), em volume, de biodiesel ao 6leo
diesel vendido ao consumidor final, em qualquer parte do territorio nacional,
observado o disposto no inciso Xl do art. 2° da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de
1997.”

“Art. 1°-B. Apés a realizacdo, em até trinta e seis meses contados da
promulgacao desta Lei, de testes e ensaios em motores que validem a utilizacao
da mistura, € autorizada a adicao de até 15% (quinze por cento), em volume, de
biodiesel ao 6leo diesel vendido ao consumidor final, em qualquer parte do
territdrio nacional, observado o disposto no inciso Xl do art. 2° da Lei n° 9.478,
de 6 de agosto de 1997.

Paragrafo Unico. Realizados os testes previstos no caput deste artigo, é o
Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE autorizado a elevar a mistura

28 BRASIL. Medida provisoria n° 688, de 18 de agosto de 2015. Dispde sobre a Lei no 9.478, de 6 de agosto
de 1997, que institui o Conselho Nacional de Politica Energética Executivo da outras providéncias. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 18 ago. 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Mpv/mpv688.htm#art4>. Acesso em: 10 out.
2015.
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obrigatoria de biodiesel ao o6leo diesel em até 15% (quinze por cento), em
volume, em todo o territorio nacional.”

“Art. 1°-C. Sao facultados a adicdo voluntaria de biodiesel ao o6leo diesel em
quantidade superior ao percentual obrigatério e o uso voluntario da mistura no
transporte puUblico, no transporte ferroviario, na navegacao interior, em
equipamentos e veiculos destinados a extracdo mineral e a geracao de energia
elétrica, em tratores e nos demais aparelhos automotores destinados a puxar ou
arrastar magquinaria agricola ou a executar trabalhos agricolas, observado o
disposto no inciso Xl do art. 2° da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997"%.

Passando para uma analise quantitativa da producdao de biodiesel é possivel extrair
algumas constatacdes a respeito dos efeitos das modificacées normativas citadas nesta matriz
energética. Para analisar a tabela 2 a seguir € necessario entender as mudancas normativas ja
mencionadas no contexto anual da producao de biodiesel brasileira: a partir de 2008, a mistura
de biodiesel puro ao o6leo diesel passou a ser obrigatoria. Entre janeiro e junho de 2008, a
mistura de biodiesel puro ao dleo diesel foi de 2%. Entre julho de 2008 e junho de 2009 foi de
3%, entre julho e dezembro de 2009 foi de 4%. Entre janeiro de 2010 e junho de 2014 foi de 5%.
Entre julho e outubro de 2014 o teor de mistura de biodiesel ao 6leo diesel foi de 6% e a partir
de novembro de 2014 passou a ser de 7%, em volume, conforme Lei n°® 13.033/2014 (Tabela 2).

Primeiramente analisando o panorama de mudancas nos teores percentuais de mistura
de biodiesel puro ao odleo diesel, pode-se concluir que essa estratégia funcionou, pois ao longo
dos anos, quando houve aumento no percentual obrigatério de mistura do biodiesel, houve
correspondéncia no aumento da producao, e isso pode ser notado ap6s um ou dois meses apos as
mudancas normativas apontadas anteriormente (Tabela 2). A penultima mudanca ocorreu em
novembro de 2014, com aumento para 7% na mistura e a partir de entdao, somente em fevereiro
de 2015 que a producao nao havia superado os dois milhdes de barris equivalente petréleo. A
partir de dezembro de 2015 a producao comecou novamente a cair, quando houve nova
mobilizacao legislativa com aprovacao da atual lei sobre o assunto de adicao do percentual em
marco de 2016, elevando o percentual para 8%, podendo chegar a 15%, nos proximos trés anos,
conforme Lei n°® 13.263/16. No entanto, percebe-se que os ultimos dados de producao de maio
de 2016 apontam novamente para uma queda, indicando certa saturacao do setor produtivo e de

consumo.

2 BRASIL. Lei n° 13.263, de 23 de marco de 2016. Altera a Lei n° 13.033, de 24 de setembro de 2014, para
dispor sobre os percentuais de adicdo de biodiesel ao dleo diesel comercializado no territério nacional.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 mar. 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13263.htm>. Acesso em: 12 jul. 2016.
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Tabela 2. Producéo anual e mensal de biodiesel no Brasil em barril equivalente petréleo (bep)®.

Més 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Jan - 6.822 108.538 487.121 573.196  935.326 1.182.061 1.224.432 1.436.949 1.555.647 2.027.203 1.721.685
Fev - 6.618 107.421 489.027 508.943 1.129.546 1.121.513 1.361.467 1.305.203 1.525.913 1.926.003 1.903.615
Mar 49 10.942 143.608 403.984 837.354 1.358.567 1.481.100 1.401.211 1.463.893 1.724.546 2.047.158 2.050.112
Abr 83 11.327 119.095 408.235 669.025 1.172.985 1.271.218 1.156.970 1.608.781 1.606.456 2.058.794 2.210.790
Mai 163  16.352 164.974 482.137 657.636 1.286.110 1.398.750 1.351.404 1.560.205 1.538.582 2.149.668 2.085.998
Jun 145 41175 172.290 651.952 895.385 1.300.138 1.469.097 1.363.312 1.499.982 1.595.626 2.043.943

Jul 46 21.131 169.501 683.796 980.507 1.315.959 1.585.347 1.461.279 1.653.695 1.922.050 2.163.899

Ago 362 32.365 278.875 694.887 1.059.994 1.466.476 1.572.895 1.614.079 1.570.841 1.995.392 2.182.576

Set 13 42.729 291.909 839.047 1.018.453 1.395.601 1.484.315 1.600.227 1.603.215 1.983.546 2.095.983

Out 215 54.441 340.093 804.529 994.806 1.268.133 1.509.143 1.594.984 1.763.581 2.040.247 2.278.547

Nov 1.785 101.662 357.805 748.684 1.054.323 1.318.712 1.504.726 1.556.314 1.682.273 2.008.679 2.059.657

Dez 1.809 92.185 310.956 710.864 954.375 1.191.759 1.375.824 1.554.037 1.359.927 2.213.816 1.944.600

Total 4.670 437.749 2.565.0647.404.263 10.203.997 15.139.31216.955.989 17.239.715 18.508.546 21.710.500 24.978.032 9.972.199
Média 467 36.479 213.755 617.022 850.333 1.261.609 1.412.999 1.436.643 1.542.379 1.809.208 2.081.503 1.994.440

FONTE: (ANP, 2016).

O problema dessa estratégia é que ela fornece resultados em curto prazo, visto que ha
limitacao técnica para adicao de biodiesel no oleo diesel, sendo que esses aumentos devem vir
acompanhados de estudos técnicos que demonstrem a eficiéncia e o nao comprometimento da
parte mecanica dos veiculos que utilizam a mistura como combustivel. Além disso, essa
estratégia em longo prazo nao tem tendéncia linear, ou seja, os resultados dos aumentos
produtivos de biodiesel com aumento do percentual da mistura ao diesel tendem a ser cada vez
menores (tendéncia quadratica).

Visto que a producao de biodiesel realmente se iniciou em 2005, ainda atualmente essa

estratégia vem surtindo o efeito desejavel pelo governo brasileiro (Figura 1a).

30 ANP - AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Producdo de biodiesel.
2015b. Disponivel em: <http://dados.gov.br/dataset/biodiesel-producao>. Acesso em 05 dez. 2015.
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FONTE: (ANP, 2016).
Figura 1: Producao de biodiesel no Brasil, sendo: (a) Producao acumulada anual; (b) Producao

média mensal®'.

Analisando a producao média mensal ao longo dos anos, a Figura 1b corrobora e atesta
os resultados das Tabelas 2 e 3, a medida que ha diversidade mensal na producao de biodiesel,
justamente porque o biodiesel possui como principais matérias-primas, culturas agricolas: a soja
€ a principal matéria-prima utilizada na sua producdo, como sera visto na proxima secao. A
partir de outubro comeca a diminuir a producao, porque é o periodo que inicia o plantio da
cultura no Brasil, e a partir de maio tende a aumentar a producao porque € o periodo de

colheita.

3" ANP - AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Producdo de biodiesel.
2015b. Disponivel em: <http://dados.gov.br/dataset/biodiesel-producao>. Acesso em 05 dez. 2015.
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A Figura 1b demonstra que a producao de biodiesel nao pode se basear em apenas uma
matéria-prima, pois isto contrasta com um dos principios fundantes do conceito de
sustentabilidade, a diversidade das fontes energéticas. Em conformidade a este principio da
sustentabilidade, o ideal seria que a producao mensal fosse constante para evitar a ociosidade
nas usinas produtoras. Para tanto, € imperativo que a producao nao esteja ancorada em apenas
uma matéria-prima. Outra fragilidade brasileira que os dados tornam visivel é a capacidade
limitada de armazenagem estatica de graos do Pais, mas esta analise escapa ao escopo deste

artigo.

4 NORMATIVAS DO BIODIESEL E AGRICULTURA FAMILIAR BRASILEIRA

Outra analise muito importante a ser feita e talvez a mais importante é o reflexo do
campo juridico na producao de biodiesel na agricultura familiar brasileira, porque como ja visto,
o PNPB tem como um dos seus pilares o biodiesel como instrumento para fortalecimento e
melhoria das condicées de vida da agricultura familiar no Brasil*’.

A despeito da producao total de biodiesel ser crescente ao longo dos anos analisados
(Tabela 2), o mesmo nao ocorreu com a producao da agricultura familiar brasileira. Todas as
mudancas normativas e regulamentares (2005, 2011, 2014 e 2015) fizeram com que a producao
de biodiesel atingisse seu apice nos anos de 2010 e 2011. Até o periodo de 2010, a producao da
agricultura familiar somente crescia, com varios incentivos pUblicos. No entanto, tal situacao
nao perdurou muito como demonstrado pelo levantamento da Companhia Brasileira de
Abastecimento (CONAB) que divulga estudos técnicos sobre as principais oleaginosas produzidas

no Brasil (Tabela 3).

2 MDA - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Programa Nacional de Producdo e Uso de
Biodiesel: inclusdo social e desenvolvimento territorial. Brasilia: MDA, 2010.
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Tabela 3. Producao total anual das principais oleaginosas cultivadas no Brasil (em mil

toneladas)**

C“Atl:‘ga/ 2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11 2011/12 2012/13 2013/14 2014/15
Algodao 1.686  2.384  2.505  1.891  1.843  3.229  3.019  2.019  2.671  2.360
Canola 0 0 0 0 42 70 52 61 36 54
Girassol 94 106 147 109 81 83 116 110 233 153
Mamona 104 94 123 93 101 141 25 16 45 47
Soja 55.027 58.392  60.018  57.166  68.688  75.324  66.383  81.499  86.121  96.243
Brasil 122.531 131.751 144.137 135.135 149.255 162.803 166.172 188.658 193.622 208.536

FONTE: (CONAB, 2015).

A CONAB nao considera relevantes, do ponto de vista técnico e numérico, culturas como
pinhao manso, gergelim e dendé, por isso, nao ha levantamento de dados periddicos sobre a
producao dessas culturas. Com excecao da soja, € possivel verificar um comportamento bem
distinto na producao das oleaginosas brasileiras ao longo dos anos, ha um crescimento até atingir
um maximo, seguida de queda nos ultimos dois anos, resultado que contrasta com a teleologia
normativa. Além disso, ha outros dados preocupantes: a diversidade das fontes da matriz
energética brasileira (Tabela 1) ndo acompanha as fontes para producao de biodiesel no Brasil,
pois apenas duas matérias-primas sao responsaveis por mais de 95% da producao (Tabela 4).
Conforme vimos na secao 3, esta pouca diversidade das fontes é um indicador contrario ao
principio da sustentabilidade.

Tabela 4. Participacdo anual das matérias primas na producao brasileira de biodiesel*

Matéria-prima/Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Oleo de soja 69% 78% 82% 81% 75% 73% 75% 78%
Gorduras animais 18% 16% 14% 14% 18% 21% 21% 19%
Oleo de algodao 2% 4% 2% 3% 5% 2% 2% 1%
Oleo de fritura usado 0% 0% 0% 0% 1% 1% 1% 0%
Outras 12% 2% 1% 2% 2% 2% 1% 1%

FONTE: (ABIOVE, 2015).

33 CONAB - COMPANHIA NACIONAL DE ABASTECIMENTO. Séries historicas de area plantada, produtividade
e producdo, relativas as safras 1976/77 a 2014/15. Brasilia: CONAB, 2015. Disponivel em:
<http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1252&&Pagina_objcmsconteudos=2#A_objcmsconteudos>.
Acesso em 05 dez. 2015.

3 ABIOVE - ASSOCIACAO BRASILEIRA INDUSTRIAS OLEOS VEGETAIS. Biodiesel: matérias-primas para
producao. 2015. Disponivel em:
<http://www.abiove.org.br/site/index.php?page=estatisticattarea=NCOyLTE=> Acesso em 05 dez. 2015.
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Os objetivos principais na criacao do Programa Nacional de Producao e Uso de Biodiesel
(PNPB) eram a diversificacao das matérias-primas para inclusao social, geracao de emprego e
distribuicao de renda entre agricultores familiares produtores de matéria prima. Em 2008, havia
certa divisao e participacdo de outras matérias-primas na producao de biodiesel, como a
mamona, pinhdao manso, palma, girassol, entre outros. No entanto, a partir de 2009 a
participacao dessas culturas na diversificacao de matérias-primas caiu drasticamente, sendo que
a principal matéria-prima responsavel pela producdao de biodiesel no Brasil sempre foi uma
commodity agricola, que em tese, ndo é produzida pela agricultura familiar brasileira®.

Atualmente, essa situacdo € heterogénea quando analisada regionalmente no Pais
(Tabela 5). Regioes em que ha maior quantidade de pequenas propriedades rurais ha maior
diversificacdo na matéria-prima, como nas regides Sul e Sudeste, mas em regides com
predominio de grandes propriedades ha menor diversificacdo, como Norte e Centro-Oeste. A
regidao Nordeste, onde houve maiores esforcos do PNPB para a diversificacdo das matérias-
primas, também nao apresenta um panorama justificavel de diversificacdo das culturas com

potencial energético renovavel.

Tabela 5. Participacao das matérias-primas na producao regional brasileira de biodiesel em

novembro de 2015%*

Matéri . emmmeeeeeeeeeeeeeeseceeseeeeseeeeee- Regido -----==--==--meemcmmemcee e
atéria-prima

Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul
Oleo de soja 99,55% 45,16% 78,66% 34,68% 70,27%
Gordura bovina 0,45% 35,97% 15,39% 52,01% 25,68%
Oleo de algodao 14,52% 4,71% 2,66%
Outros materiais graxos 4,35% 0,71% 6,54% 1,21%
Oleo de fritura usado 0,39% 4,11% 0,29%
Gordura suina 0,14% 2,30%
Gordura de frango 0,01% 0,25%

FONTE: (ANP, 2015a).

3 MDA - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Programa Nacional de Producdo e Uso de
Biodiesel: inclusao social e desenvolvimento territorial. Brasilia: MDA, 2010.

3 ANP - AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Boletim mensal do
biodiesel. Novembro, 2015a. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/?pg=78672&m=&t1=&t2=&t3=&t4=Gar=&ps=61449790252217>. Acesso em: 05
dez. 2015.
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Como conclusdo dessa analise relacionando biodiesel e agricultura familiar no contexto
brasileiro, pode-se afirmar que a matriz energética do biodiesel iniciou com grande diversidade
de matérias-primas na sua producao, um dos principais objetivos do PNPB. Contudo, essa
diversificacdo em vez de aumentar ou se manter estavel, diminuiu de forma significativa,
solidificando-se atualmente em apenas duas matrizes principais, quais sejam uma commodity
agricola (a soja) e outra que é uma fonte secundaria de outra commodity, a carne bovina (o boi
gordo).

Vimos que as principais mudancas normativas ocorreram no ano de 2011 e que, apesar
disso, os anos de 2012 e 2013 sao especialmente importantes porque marcam a diferenca na
tendéncia da producao de biodiesel pela agricultura familiar brasileira (Tabela 6), pois todas as
variaveis analisadas diminuiram depois desses anos, inclusive a producao. De certo modo, a
despeito da reducao indicada pelas tabelas justificar as mudancas normativas impondo aumento
do percentual de biodiesel ao diesel comum a partir de 2014, este conjunto de normas nao
favoreceu a producao brasileira como um todo, nao alcancou seus principais objetivos, os

agricultores familiares (Tabela 7).

Tabela 6. Caracterizacdo da producéo anual de biodiesel pela agricultura familiar brasileira®

Aquisicoes da

Agricultores Unidades com selo Apoio a projetos
Ano familiagres produtores combustivel social AF (.RS..' em P (Rg) .
milhdes)

2005 16.328 3 - 951.111,83
2006 40.595 9 68,57 2.846.962,98
2007 36.746 26 117,50 3.313.723,39
2008 28.656 30 276,53 7.957.071,19
2009 51.047 32 677,35 3.974.116,62
2010 100.371 32 1.058,70 7.163.895,05
2011 104.295 37 1.519,16 8.272.537,47
2012 92.673 40 2.110,49 8.493.810,32
2013 83.754 45 2.855,19 1.493.355,00
2014 44.304 41 2.662,00 1.930.743,75

FONTE: (MDA, 2015).

7 MDA - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Informacdes do MDA e do INCRA. Brasilia: MDA,
2015.
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brasileira em barril equivalente petréleo (bep)*®

Ano Producéo Total (bep) Producao Agricultura Familiar (bep) Diferenca (bep)
2005 4.670 4.630 40
2006 437.749 434.009 3.739
2007 2.565.064 2.543.154 21.910
2008 7.404.263 7.341.017 63.246
2009 10.203.997 10.116.836 87.161
2010 15.139.312 15.009.995 129.317
2011 16.955.989 16.811.154 144.835
2012 17.239.715 17.092.457 147.258
2013 18.508.546 18.350.450 158.096
2014 21.695.452 17.272.788 4.422.665

FONTE: (MDA, 2015).

Essa queda na producao de biodiesel pela agricultura familiar tem reflexo direto no
setor econdémico. Nos ultimos anos, a Petrobras Biocombustiveis, principal empresa brasileira
responsavel pela producao de biodiesel no Pais, teve prejuizo no resultado financeiro liquido de
2013 e 2014 de R$ 293.515.000,00 e 228.859.000,00, respectivamente®. Esta constatacdo é ao
mesmo tempo interessante e contraditoria: as mudancas normativas tiveram reflexo direto no
aumento da producao total brasileira de biodiesel (Tabela 2), mas nao houve, em termos
quantitativos e qualitativos, o reflexo esperado na producao de biodiesel pela agricultura
familiar. Ao contrario, muitas situacoes até se agravaram, como por exemplo, a baixa
diversificacdo no uso de matérias-primas para producao de biodiesel que, ao se afastar do
principio da sustentabilidade (a diversificacdo), ocasiona o aumento das desigualdades sociais
entre as regides brasileiras.

A norma nao conseguiu subsidiar e garantir as melhorias propostas para a agricultura
familiar e, neste sentido, com vistas a avancar a analise, é imperativo tentar compreender a
relacdo entre o campo juridico e outros campos de conhecimento. Na analise sistematica das
cadeias produtivas das matérias-primas do biodiesel na agricultura familiar, percebeu-se a
escassez de material técnico-cientifico sobre o assunto. Apesar disso, alguns autores analisaram

essas cadeias produtivas a fim de refletir sobre a inclusao social da agricultura familiar

3% MDA - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Informacdes do MDA e do INCRA. Brasilia: MDA,
2015.

% PETROBRAS. Relatério de administracdo e balanco contabil de 2014. Rio de Janeiro: Petrobras
Biocombustivel S.A. 2015.
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principalmente na regiao semiarida nordestina®. Esses autores levantaram uma série de fatores,
sobretudo econdmicos e agronomicos, que determinaram o declinio de varias cadeias produtivas,
como por exemplo: quebra de contratos das usinas de biodiesel com os produtores rurais pela
falta de recolhimento da producao ou dificuldade de comercializacao (acao de atravessadores),
assisténcia técnica inexistente ou desqualificada, tecnologia produtiva inadequada, degradacao
ambiental e, por fim, incentivos aos agricultores para eliminar o plantio de subsisténcia,
somente para cultivar plantas oleaginosas produtoras de biodiesel, afetando diretamente a
seguranca e soberania alimentar da regiao.

Esses obstaculos forcaram o governo a implementar acdes e politicas publicas para
reverter tal situacdo. As principais acdes foram a criacao da Petrobras Biocombustiveis em 2008
e atuacao da ANP para facilitar a comercializacdo por meio dos leildes pUblicos para compra de
biodiesel, o que estimulou o aumento da eficiéncia das cadeias produtivas. Contudo, vale
relembrar que atualmente a producao de biodiesel pela agricultura familiar vem diminuindo a
cada ano (Tabelas 6 e 7).

Sanches enumera pelo menos quatro razées para o insucesso na producao do biodiesel
pela agricultura familiar brasileira: dificuldade de expansao agricola, com fornecimento seguro e
adequado do biodiesel sem comprometer a seguranca alimentar; uso adequado de tecnologia
para otimizacao da cadeia produtiva familiar do biodiesel; expansao na exploracao do petroleo,
inclusive com o descobrimento do Pré-Sal e desinteresse nas energias alternativas®. Ja
Obermaier e Rovere afirmam que o PNPB limita-se em tratar de barreiras técnicas ou politicas
em um contexto especifico da sua atuacao, mas nao em fatores como as causas estruturais da

pobreza, apoio politico para a expansao do agronegocio, ou a globalizacao™.

40 Neste sentido, destacam-se os seguintes autores e suas respectivas obras: HALL, J.; MATOS, S.;
SEVERINO, L. Brazilian biofuels and social exclusion: established and concentrated ethanol. Journal of
Cleaner Production, 17:577-585, 2009. CESAR, A.D.S.; BATALHA, M.O. Biodiesel production from castor oil
in Brazil: a difficult reality. Energy Policy, 38: 4031-4039, 2010. ZAPATA, C.; VASQUEZ-BRUST, D.; PLAZA-
UBEDA, J. Productive inclusion of smallholder farmers in Brazil’s biodiesel value chain: programme
design, institutional incentives and stakeholder constraints. Working Paper, 73, Brasilia: International
Policy Centre for Inclusive Growth (IPC), UNDP, 2010. OBERMAIER, M.; ROVERE, E. L. Vulnerabilidade e
resiliéncia socioambiental no contexto da mudanca climatica: o caso do Programa Nacional de Producéo e
Uso de Biodiesel (PNPB). Parcerias Estratégicas, v.16, n.33, p. 109-134, 2011.

“I SANCHES, L. A. U. Curso de direito da energia: da historia, tomo I. Sao Paulo: Instituto Geodireito,
2011, p. 400.

42 OBERMAIER, M.; ROVERE, E. L. Vulnerabilidade e resiliéncia socioambiental no contexto da mudanca
climatica: o caso do Programa Nacional de Producao e Uso de Biodiesel (PNPB). Parcerias Estratégicas,
v.16, n.33, p. 109-134, 2011.
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Como foi verificado na normativa sobre a producao de biodiesel pela agricultura familiar
brasileira, a politica energética nacional possui forte carater econdmico-social, mas nao exerceu
os efeitos pretendidos pelo legislador para essa classe social dentro de cada contexto social do
Pais. A analise normativa apenas desse setor especifico nao ofereceu elementos suficientes para
a compreensao acerca dos processos de extincao das cadeias produtivas familiares do biodiesel.
A norma em si, como instrumento de incentivo a producao de biodiesel pela agricultura familiar
revelou ser extremamente perigosa, no sentido de que seu uso inadequado pode destruir uma
economia local ou por em situacao de risco a soberania alimentar de determinada regido. Neste
sentido, Romeiro, ao reivindicar um conceito de desenvolvimento sustentavel centrado no local
de interesse, destaca a necessidade de politicas publicas especificas que estejam em sintonia
com as particularidades socioeconémicas e ambientais brasileiras®. A explicacdo para essa
problematica pode estar presente na propria norma, mas em aspectos nao juridicos como seu

processo de elaboracao.

5 ASPECTOS NAO JURIDICOS DA NORMA SOBRE BIODIESEL

Como visto anteriormente, a analise da norma em si como instrumento de concretizacao
dos objetivos institucionais associados as politicas de producao de biodiesel pela agricultura
familiar no Brasil foi insuficiente. Faz-se necessario entender os interesses politicos, sociais e
econdmicos presentes no processo legislativo (o que poderiamos chamar de “sentidos politicos
da formulacao e reformulacao das leis”). O processo legislativo deriva de relacdes de forca e
interesses entre diversos atores sociais pelo monopélio do processo de formulacao das leis. Esse
processo complexo ja foi alvo de diversos estudos e permeia todos os segmentos da sociedade

brasileira. Conforme pondera Silva:

O processo legislativo é formal em dois sentidos. Primeiro, porque esta
subordinado a formalidades previstas na Constituicdo e nos regimentos internos
das Camaras Legislativas. Segundo, porque é representacao (ou deve ser) do que,
efetivamente, se da no entrechoque dos interesses sociais. Por isso, quanto mais
divergentes sao os interesses das classes sociais, quanto mais sao agucadas as
contradicoes do sistema social vigente, tanto mais acirrados sao os debates e as
lutas no processo de formacao das leis, ja que estas vao estabelecer os limites
dos interesses em jogo, tutelando uns e coibindo outros. Dai também a luta
prévia relativa a composicao dos 6rgaos incumbidos da funcdo legislativa, pois

“ ROMEIRO, A. R. Desenvolvimento sustentdvel: uma perspectiva econdmico-ecoldgica. Estudos

Avancados, v. 26, n. 74, 2012.
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que, no regime de representacao popular e decisao por maioria, os titulares dos
interesses que conseguirem maior representacao tém a possibilidade de dominio.
Essa luta prévia se traduz no procurar evitar-se que os interesses dominados, ou
que se quer dominar, venham a participar da legislacdo™.

No que tange a questdao do biodiesel no Brasil ha varios efeitos desses jogos de forca
politica e das relacoes de poder exercidos na formulacao e reformulacdo das normas relativas a
producao de biocombustiveis pelos diversos setores da sociedade, os quais fornecem indicativos
originais para o entendimento de alguns dos insucessos das politicas de biodiesel no Brasil,
sobretudo pela agricultura familiar.

Em levantamento realizado pelo Correio Brasiliense em 2011, considerando os gastos de
campanha declarados ao Tribunal Superior Eleitoral, concluiu-se que determinados deputados e
senadores, considerados da frente ruralista, foram financiados em pelo menos RS 6,46 milhoes
por empresas ligadas ao agronegécio. Dentre estes, fabricantes de biodiesel figuram entre os
financiadores. Demonstrou-se que esse grupo parlamentar, que defende os interesses do
agronegocio, cresce e acumula poder para influir ainda mais nos projetos com chance de serem
votados nas proximas legislaturas®. Como preceitua o estatuto da atual Frente Parlamentar da

Agropecuaria:

Art. 1° A Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), é uma entidade associativa
que defende interesses comuns, constituida por representantes de todas as
correntes de opinido politica do Congresso Nacional e tem como objetivo
estimular a ampliacdo de politicas publicas para o desenvolvimento do
agronegdcio nacional®.

Em certa medida, os interesses da Frente Parlamentar da Agropecuaria sao reciprocos
aos da Frente Parlamentar do Biodiesel na atual legislatura na Camara dos Deputados em

Brasilia, visto que muitos dos deputados figuram em ambas as frentes (Tabela 8).

“SILVA, J. A. Principios do processo de formacéao das leis no direito constitucional. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1964, p. 27-28.
45 SASSINI, V. Pauta sob pressdo da bancada ruralista. Correio Braziliense, Caderno de Politica. Edicao 07

fev. 2011, p. 4, Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/48454/noticia.htm?sequence=1 >. Acesso em: 11
jul. 2016.

“ BRASIL. Estatuto da Frente Parlamentar da Agropecuaria. Brasilia, 2014. Disponivel em:

<http://www.fpagropecuaria.org.br/estatuto>. Acesso em: 12 jul. 2016.

Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM  www.ufsm.br/revistadireito v.11,n.3 /2016 p.840-869




ISSN 1981-3694
(DOI): 10.5902/1981369421066

ISSN 1981-3684

REVISTA ELETRONICA DO CURSO DE

CAMPO JURIDICO E POLITICAS DO BIODIESEL:
AGRICULTURA FAMILIAR E EFETIVIDADE DA NORMA
BRUNO CESAR GURSKI

JOSE EDMILSON SOUZA LIMA

Tabela 8. Quantidade de deputados federais participantes das frentes parlamentares que

abordam assuntos sobre o biodiesel no Brasil®”.
Frente Parlamentar Total de Integrantes Integrantes de ambas as frentes
Agropecuaria 191 95
Biodiesel 231

FONTE: (BRASIL, 2016a).

Diversos estudos demonstraram que a direcao inicial do PNPB vem sendo substituida por
uma logica de producao agricola mais aderente aos ideais capitalistas da agroinddstria (em que a
soja tem papel predominante) do que aos interesses e a logica da agricultura familiar
brasileira®. Esse aspecto pode também ser notado quando se analisa a participacdo das
matérias-primas na producao brasileira de biodiesel (Tabelas 4 e 5), e contrasta negativamente
com a teoria kelseniana que preceitua a teleologia da norma apenas do ponto de vista da
legalidade do processo legislativo de sua elaboracao.

A Resolucao ANP, n° 30/2013, estabelece atualmente os requisitos técnicos para
construcao de novas unidades, ampliacao de capacidade, modificacao de plantas existentes e
operacao de plantas produtoras de biodiesel. Além de todos os requisitos exigidos para ser um
produtor de biodiesel, a comercializacao do produto depende de prévia aprovacao da qualidade
do combustivel, feita por meio do envio do certificado da qualidade do produto, contendo todas
as exigéncias estabelecidas na secao da Certificacao do Biodiesel da Resolucao ANP n° 14, de 11
de maio de 2012.

Em nenhuma das resolucoes da ANP ha flexibilizacdo dos requisitos exigidos para
producao e comercializacao do biodiesel por agricultores familiares. Para a agéncia, produtor
de biodiesel somente pode ser empresa, cooperativa ou consorcio autorizado pela propria ANP.

Em muitos casos a ANP até limita a comercializacao entre produtores de biodiesel:

Art. 18. Fica condicionada a prévia aprovacao da ANP, a comercializacdo de
Biodiesel e de alquil ésteres de acido carboxilico de cadeia longa entre
Produtores de Biodiesel.

4 BRASIL. Frentes Parlamentares da Camara dos Deputados. 2016a. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/deputado/Frente_Parlamentar.asp>. Acesso em: 12 jul. 2016.

“8 ABREU, Y. V. Biodiesel no Brasil em trés hiatos: selo combustivel social, empresas e leildes, 2005 a
2012. Malaga: Universidade de Malaga, 2012.; SILVA, J. A. Avaliacao do Programa Nacional de Producéo e
Uso do Biodiesel no Brasil - PNPB. Politica Agricola, v. 22, n. 3, 2013.; e, SOUZA, J. D. F.; PAULILLO, L. F.
O biodiesel brasileiro: matérias-primas, agroindustrias e a agricultura familiar. 48° Congresso da
Sociedade Brasileira de Economia, Administracao e Sociologia Rural. Campo Grande, 2010.
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§ 1° Para atendimento ao disposto no caput deste artigo, o Produtor de Biodiesel
devera encaminhar a ANP, solicitacdo assinada pelo representante legal da
empresa, contemplando justificativas técnicas e informacdes relacionadas ao
volume de produto, destino e prazo de fornecimento®.

Forte regulacdo, prévia autorizacdo para realizar procedimentos produtivos e
comerciais, bem como, pouca flexibilizacao das normas e procedimentos sao marcas das
resolucoes da ANP neste setor (vide Regulamento Técnico n°® 02/2013, da Resolucao ANP N°
30/2013 e Certificacao do Biodiesel da Resolucao ANP n° 14/ 2012). Tais acbes sao
extremamente burocratizadas e iniUmeras sao as exigéncias que somente grandes agroindlstrias
conseguem cumprir os requisitos estabelecidos. Ha claramente contradicao entre as normas,

sobretudo na politica nacional de producao de biodiesel e incentivo a agricultura familiar:

Art. 30 O biodiesel necessario a adicdo obrigatoria ao oleo diesel devera ser
fabricado preferencialmente a partir de matérias-primas produzidas pela
agricultura familiar, e caberd ao Poder Executivo Federal estabelecer
mecanismos para assegurar sua participacao prioritaria na comercializacdo no
mercado interno™.

Além disso, ha lacunas (que podem ser voluntarias ou involuntarias) nessas resolucoes,
no sentido dado por Bobbio para a norma juridica®, que vém impossibilitando sua efetividade.
Souza e Paulillo demonstraram que as regras de leildes de compra de biodiesel, constantes em
resolucoes da ANP, vém contribuindo para o favorecimento da producao de soja proveniente do
setor de agroindUstrias do centro-oeste brasileiro. Essa estratégia foi criada para garantir a
compra da safra do grao em grandes lotes, facilitar o escoamento e diminuir custos de frente
para exportacao.

Nesta seara concentra-se uma das grandes contradicoes da situacao atual do sistema

agroindustrial do biodiesel com os objetivos sociais desta politica agricola. Os produtores da

> ANP - ANP - AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Resolugdo ANP n° 30
de 06 de agosto de 2013. Disciplina a atividade de producdo de Biodiesel, que abrange construcao,
ampliacdo de capacidade, Modificacao, operacao de planta produtora e comercializacao de Biodiesel,
condicionada a prévia e expressa autorizacao da ANP. Disponivel em:
<https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=257409>. Acesso em: 14 jul. 2016.

%0 BRASIL. Lei n° 13.033, de 24 de setembro de 2014. Dispde sobre a adicdo obrigatéria de biodiesel ao
oleo diesel comercializado com o consumidor final; altera as Leis nos 9.478, de 6 de agosto de 1997, e
8.723, de 28 de outubro de 1993; revoga dispositivos da Lei no 11.097, de 13 de janeiro de 2005; e da
outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 25 set. 2014.
Disponivel  em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13033.htm#art6>.
Acesso em: 09 jun. 2015.

> BOBBIO, N. Teoria do Ordenamento Juridico. 10 ed. Brasilia: Edunb, 1999.
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agricultura familiar pouco estao inseridos no sistema de producao de biodiesel. Os leiloes de
compra de biodiesel realizados pela ANP tém sido divididos em dois lotes onde, no primeiro ha a
exigéncia de que as agroindustrias de biodiesel possuam o Selo Combustivel Social e, no segundo
lote a exigéncia do selo é flexibilizada. Isto abre espaco para que agroindistrias que nao tenham
realizado os contratos de suprimentos de matéria-prima como agricultores familiares tenham
acesso ao mercado’’.

Essas sao apenas algumas das contradicées normativas que ocasionam disparidades no
sistema de producao do biodiesel no Brasil, as quais geram dificuldades para o sucesso do PNPB.
Os desdobramentos politicos, economicos e sociais nas dinamicas da producao de biodiesel,
sobretudo para a agricultura familiar brasileira, permeiam setores indiretos, que por vezes
detém o monopolio dos interesses, estabelecendo normas que muitas vezes passam
despercebidas, mas que acabam por distorcer politicas nacionais voltadas para minorias.

Isto reforca a compreensao de que a norma juridica nao pode ser tomada como um fim
em si mesma, muitas vezes ha embates teleologicos de normas diversas ou interesses politicos
conflitantes que extrapolam o campo juridico. E preciso entender que na complexidade
socioambiental do mundo contemporaneo ocorrem fatos que extrapolam o campo juridico, que
somente podem ser compreendidos com o auxilio de outros campos de conhecimento como o
econdmico, politico tecnoldgico ou social. Por esta razao, o campo juridico precisa, cada vez

mais, valer-se dos outros campos para subsidiar de forma legitima o seu instrumento - a norma.
CONCLUSAO

Ao estudar a influéncia da norma juridica como instrumento de concretizacdo dos
objetivos institucionais do biodiesel no Brasil, foi possivel verificar, dentre outras conclusoes,
que ha aspectos que extrapolam o campo juridico os quais influenciam diretamente na
teleologia normativa.

A ideia de transversalidade da norma juridica tem como propésito inserir nos outros
campos de conhecimento a finalidade de determinado conjunto normativo, no caso a producao
brasileira de biodiesel, de modo que esses outros campos possam suprir deficiéncias normativas

para que os objetivos finais se concretizem em prol nao de grupos particulares (agronegocio),

2. G0UZA, J. D. F.; PAULILLO, L. F. O biodiesel brasileiro: matérias-primas, agroindistrias e a agricultura
familiar. 48° Congresso da Sociedade Brasileira de Economia, Administracao e Sociologia Rural. Campo
Grande, 2010, p. 12.
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mas da sociedade, setores frageis (agricultura familiar) e do ambiente biofisico. Somente com
esse dialogo interdisciplinar a norma pode servir como a principal forma de estabelecer limites e
possibilidades para a vontade humana em relacao a sociedade e ao ambiente biofisico.

A norma juridica sobre o biodiesel no Brasil apresenta antinomias e lacunas, as quais sao
a causa do insucesso do Programa Nacional de Producao e Uso de Biodiesel, voltado a fomentar a
melhoria social da agricultura familiar brasileira. Por isso, a transversalidade da norma,
proveniente principalmente da Politica Energética Nacional, nao surtiu o efeito esperado nas
normas instrumentais das politicas publicas propostas para o setor de biodiesel.

Nesta linha de raciocinio, os dados apresentados e analisados tornam visivel a
necessidade do campo juridico dialogar com outros campos de conhecimento, com vistas a
incorporar fatos alheios ao Direito em suas aplicacdées da norma no mundo concreto. A questao
ambiental exige este tipo de abertura do campo juridico para que a norma cumpra seus
objetivos emancipatérios em relacao a sociedade. Esse fendomeno conhecido como
transversalidade da norma deve permear nao s6 a questao do biodiesel, mas quaisquer temas

socioambientais que exijam a norma como instrumento de mudancas.
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