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O MODELO META-STANDARD DE IMPLEMENTACAO DA
SUSTENTABILIDADE UTILIZADO PELA DIRETIVA EUROPEIA DE
ENERGIA RENOVAVEIS!

THE META-STANDARD IMPLEMENTATION MODEL FOR SUSTAINABILITY
USED BY THE EUROPEAN RENEWABLE ENERGY DIRECTIVE

Flavia Trentini®

Resumo: O presente artigo tem por objetivo central analisar o modelo meta-standard de implementago da
sustentabilidade utilizado pela Diretiva Europeia de Energia Renovaveis n° 28/2009. A metodologia utiliza-
da para a pesquisa ¢ a revisao tedrica ndo sistematizada, que inclui a analise de textos normativos, livros e
artigos sobre o tema. O estudo evidencia que a doutrina consagra a sustentabilidade numa triplice vertente:
ambiental, social e economica. Com vistas ao desenvolvimento sustentavel, a Unido Europeia utiliza uma
ferramenta da nova governanga: o modelo meta-standard. Esse modelo implica na inclusdo de standards de
sustentabilidade em um quadro normativo, com o intuito de definir os critérios essenciais para se considerar
um biocombustivel como sustentavel, e levanta debates na literatura sobre seus pros e contras.

Palavras-chave: Sustentabilidade; Diretiva europeia 28/2009; Meta-standard; Biocombustiveis.

Abstract: The purpose of this article is to analyze the meta-standard model of sustainability
implementation used by the European Renewable Energy Directive number 28/2009. The methodology
was the non-systematized theoretical review, which includes the analysis of normative texts, books,
and articles on the subject. The study points out that the doctrine establishes sustainability in a triple
aspect: environmental, social and economic. Aiming sustainable development, the European Union
uses a tool of the so-called new governance, the meta-standard model. This model implies the inclusion
of sustainability standards in a normative framework, in order to define the essential criteria for
considering a biofuel as sustainable, and raises doctrinal debates about its pros and cons.
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INTRODUCAO

Os conceitos de desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade sdo a base para a compreensao
e definicdo da meta-standard de sustentabilidade para os biocombustiveis. Grande parte da recente
atencao a sustentabilidade deriva da definicdo da Brundtland de desenvolvimento sustentavel, a
saber: “o desenvolvimento que satisfaz as necessidades do presente sem comprometer a capaci-
dade das futuras geracdes de satisfazerem as suas proprias necessidades”. Por sua vez, o conceito
de produgdo sustentavel que surgiu na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
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Desenvolvimento, em 1992, esta intimamente relacionado com o conceito de desenvolvimento
sustentavel (ONU: 1987; 1992).

O objetivo central deste artigo ¢ analisar o modelo meta-standard de implementagdo da sus-
tentabilidade utilizado pela Diretiva Europeia de Energias Renovaveis (28/2009). Trata-se de uma
revisao tedrica que sera realizada de maneira nao sistematizada e contemplara textos normativos,
livros e artigos sobre o tema.

O artigo se desenvolvera em quatro partes: a primeira analisara os aspectos gerais da susten-
tabilidade com relevo especial para suas trés principais vertentes (ambiental, social e econdmico).
A segunda parte discutird os standards de sustentabilidade principalmente no que diz respeito a sua
inclusdo em um quadro normativo e as implicagdes ao se tornarem obrigatdrios. A terceira parte
deter-se-a no estudo da diretiva europeia sobre energias renovaveis em razao do desdobramento
do conceito de sustentabilidade em seu texto. A ultima parte analisara o modelo meta-standard,
utilizado pela diretiva 28/2009, para definir os critérios essenciais para se considerar um biocom-
bustivel como sustentavel na Unido Europeia.

1 ASPECTOS GERAIS DA SUSTENTABILIDADE

A sustentabilidade ainda é um conceito vago, mas hd um consenso crescente de que € ne-
cessario tentar defini-la para o desenvolvimento de ferramentas concretas no intuito de promover
e medir as suas conquistas. Desde entdo, a sustentabilidade tem sido amplamente reconhecida por
incluir dimensoes sociais, econdmicas e ambientais. As interpretagdes do conceito de “sustentabi-
lidade” baseiam-se, minimamente, na abordagem desses trés pilares.

Mas ha quem ainda va além. Realmente, dentre os varios autores que tratam das dimensoes
da sustentabilidade, destaca-se Ignacy Saches (2002; p.46) que, ao considerar o conceito dinamico,
em 1990 entendeu que possui cinco aspectos: social, econdmico, ecologico, geografico e cultural e,
em 2002, acrescentou mais quatro: ambiental, territorial (no lugar de geografico), politico nacional
e politico internacional. Vale aqui o destaque para a conceituacdo que o autor estabelece de sus-
tentabilidade ambiental como a que permite aos ecossistemas naturais realizarem autodepuracao,
e a énfase dada a relagdo com as politicas internacionais, que teria como base o fortalecimento da
ONU, controle do sistema financeiro internacional, verdadeira cooperacao cientifica e diminuigao
das disparidades sociais entre os hemisférios norte e sul.

De volta aos trés pilares, a dimensdo ambiental pode ser entendida como a necessidade dos
ecossistemas manterem sua capacidade de funcionamento por meio de mudangas ambientais e, se
necessario, proporcionar a capacidade evolutiva (através da diversidade genética e de espécies)
para formar estruturas e fun¢des mais adequadas do ecossistema, a medida que as condigdes am-
bientais mudem (CABEZAS et al.: 2003; p. 168).

Por sua vez, os esfor¢os para definir a sustentabilidade social cobrem um conjunto de com-
ponentes amplos e complexos, desde a énfase da comunidade ao desenvolvimento e a reducdo da
pobreza até a énfase da comunidade internacional nos direitos humanos, trabalhistas e indigenas e
a orientagdo da comunidade empresarial para a responsabilidade social (FAO, 2016; OIT, 2016) .

Portanto, a sustentabilidade social tem se concentrado em questdes diversas como trabalho
e direitos humanos, envolvimento e desenvolvimento da comunidade, desenvolvimento de tecno-
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logia e recursos humanos, preocupacdes do consumidor e responsabilidade do produto, o que gera
muita dificuldade de se encontrar uma definicao precisa de sustentabilidade social que seja abran-
gente e operacional. Neste sentido, Laura German e George Schoneveld (2012; p. 767), alertam
que a traducao de principios tdo amplos de sustentabilidade social em um quadro normativo tem
inevitavelmente levado a simplificacdo de responsabilidades para impactos sociais, muitas vezes
complexos.

Finalmente, a sustentabilidade como objetivo @ manuten¢do e a implementagdo do capital é
denominada de sustentabilidade econdmica, também muito indeterminada. A sustentabilidade eco-
ndmica se concentra sobre as reservas naturais basicas que fornecem sua contribuicao fisica, seja
renovavel ou ndo, aos processos de produ¢do. Portanto, o interesse da sustentabilidade economica ¢
primariamente o processo produtivo, visto como um meio para verificar a relagao existente entre os
custos e os beneficios. Para um ato ser considerado sustentavel, requer que os beneficios superem
os custos, ou ao menos se igualem (VALERA: 2012; p. 45).

Segundo Gill e Meppen (1998; p. 123), é possivel interpretar o conceito de sustentabilidade
como um estado econdmico em que as exigéncias feitas ao ambiente por parte da populacio e do
setor empresarial poderiam ser satisfeitas sem reduzir a capacidade de manutengdo do ambiente
para as futuras geragoes. Porém, alerta Eero Palmujoki (2009; p. 149), existem diferengas na énfa-
se da sustentabilidade econdmica entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, organizacoes
ndo governamentais e organizagdes internacionais. A principal distingdo centra-se nos conceitos
de rentabilidade econdmica/viabilidade, referindo-se, por um lado, a economia de mercado e, por
outro, as possibilidades das comunidades locais no desenvolvimento econdmico.

Dessa forma, o conteudo dos critérios de sustentabilidade deve estar ligado a compreensao do
que ¢ desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade. Os standards de sustentabilidade sdo aplica-
dos para avaliar oportunidades e riscos decorrentes das dimensdes econdmica, ambiental e social.
Por exemplo, os critérios de sustentabilidade de carater ambiental constituem exigéncias impostas
aos fornecedores com vista a reduzir o uso de recursos naturais € a minimizar os riscos ambientais.

2 STANDARDS DE SUSTENTABILIDADE

O comércio globalizado também responde as demandas do desenvolvimento sustentavel, exi-
gindo o uso de critérios de sustentabilidade para os produtos comercializados internacionalmente.
A existéncia de critérios de sustentabilidade visa a garantir a sustentabilidade a longo prazo e a as-
segurar investimentos. Outro efeito positivo da introducao de standard de sustentabilidade ¢ que os
produtos que os cumprem podem ser posteriormente beneficiados com subsidios governamentais
(PAVLOVSKAIA: 2014; p. 21).

Dessa forma, ensina Evgenia Pavlovskaia (2014; p. 21) que os standards de sustentabilidade
podem ser incluidos em um quadro normativo com a possibilidade de se tornarem obrigatorios.
Mas também podem fazer parte de uma certificagdo de qualidade voluntaria (privada ou publica),
como as definidas pela diretiva 28/2009. Os quadros com standards de sustentabilidade, princi-
palmente de carater voluntario, ou seja, ndo obrigatorio, foram iniciados por agentes privados. Os
denominados sistemas de certificacao voluntarios existem em diferentes ramos, como biocombus-
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tiveis, silvicultura, café e algodao, e servem a diversos fins. A maioria dos quadros com standards
de sustentabilidade tem uma estrutura hierarquica, na qual o principal objetivo do quadro ¢ trans-
formado em uma série de subprincipios.

Por sua vez, o desenvolvimento de um quadro juridico ou de um padrdo de sustentabilidade
com standards deve incluir uma estrutura organizacional € um conjunto minimo de itens. Um qua-
dro normativo com standards de sustentabilidade deve estar relacionado com seus mecanismos de
controle, por exemplo (PAVLOVSKAIA: 2013; p. 76).

O tema também pode ser problematizado a partir da seguinte questdo: ¢ necessario usar cri-
térios de sustentabilidade em estruturas normativas? Evgenia Pavlovskaia (2013; p. 76) considera
que os standards de sustentabilidade em um quadro normativo possuem o potencial de estabelecer
uma prote¢ao ambiental mais profunda e cientificamente fundamentada; oferecem medidas de con-
trole e avaliacao mais eficazes; oferecem oportunidades mais seguras para o planejamento futuro
e também promovem e protegem investimentos. Por outro lado, alerta que os critérios de susten-
tabilidade nos quadros normativos sao menos flexiveis as mudangas tecnologicas e de mercado e
podem ser uma alternativa cara. A diferenga de implementacao e de abordagem entre os atores en-
volvidos e o desenvolvimento de quadros normativos de sobreposi¢do fraca podem também servir
de empecilho sua boa aplica¢do. Conclui a autora que esses argumentos devem ser considerados
para se escolher qual a forma mais apropriada de utilizar critérios de sustentabilidade.

Portanto, ¢ importante que, uma vez inseridos os standards de sustentabilidade nos quadros
normativos, esses sejam revisados e avaliados principalmente sobre seus padrdoes e metas. Um
mecanismo relevante no controle para o cumprimento dos critérios de sustentabilidade pode ser a
obriga¢do de os atores envolvidos elaborarem relatérios e auditorias. Porém, a elaboragdo do rela-
torio deve ser prevista nos textos normativos, bem como as questdes devem ser abordadas por esse
(PAVLOVSKAIA: 2013; p. 76).

3 ADIRETIVA EUROPEIA SOBRE ENERGIAS RENOVAVEIS

A diretiva 28/2009 ¢ um exemplo de iniciativa normativa internacionalmente importante, vis-
to que os critérios de sustentabilidade estabelecidos criam uma ligag¢ao entre sustentabilidade e sua
implementagdo pratica em uma cadeia produtiva (PAVLOVSKAIA: 2014; p. 10). Por outro lado,
Stavros Afionis e Lindsay Stringer (2012; p. 115), apesar de considerarem a politica de biocom-
bustiveis europeia o maior exemplo de difusdo e desdobramento do conceito de desenvolvimento
sustentavel em um texto normativo, alertam para o fato de que a ambicao da UE seria considera-la
uma “normative power” internacional sobre o tema.

Sublinha-se que, apds a entrada em vigor da diretiva 28/2009, a politica comunitaria energéti-
ca deixa de possuir cardter meramente programatico e passa a ser vinculante, incidindo diretamente
e de modo obrigatério sobre a esfera de agdo dos Estados-Membros. Essa alteragdo é muito signi-
ficativa e demonstra a importancia das institui¢des comunitarias no setor. A diretiva mencionada,
para Jolene Lin (2011; p. 36), introduz o mais abrangente e avancado sistema de sustentabilidade j&
visto em textos normativos. Os critérios de sustentabilidade para os biocombustiveis sdo estabele-
cidos e aplicam-se tanto aos biocombustiveis produzidos no mercado interno como aos importados.
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A diretiva 28/2009 disciplina toda a matéria de energias renovaveis sobre eletricidade, bio-
combustiveis e também dos setores de calefacdo e resfriamento. O objetivo de unir todas as maté-
rias referentes a energia foi simplificar e garantir maior certeza juridica ao setor energético (UE;
2009).

O artigo 3° da diretiva estabelece que cada EstadoMembro deve assegurar que a quota de
energia de fontes renovaveis seja de ao menos 20% do consumo final bruto de energia em 2020.
Outra meta fixada pela diretiva foi a de energia renovavel no setor de transportes, ou seja, em 2020
os Estados-Membros devem atingir a quota de uso de 10% de energias renovaveis no setor (UE;
2009).

Susanna Quadri (2011; p. 845) considera que, para se alcancar o duplo objetivo da seguran-
ca de abastecimento e da reducdo das emissoes de gases nocivos ao ambiente, a consolidacao do
quadro normativo da UE representou um impulso relevante para a ado¢ao de medidas nacionais
destinadas ao aumento da produ¢ao e do uso de energias renovaveis.

Portanto, a diretiva 28/2009, diferentemente dos textos normativos anteriores, desenha uma
ligagdo explicita entre o consumo de biocombustiveis e sua producao sustentavel. Stavros Afionis e
Lindsay Stringer (2012; p. 115) consideram que a preocupagao publica com os potenciais impactos
negativos, juntamente com as generalizadas criticas de ONGs, obrigaram o desenvolvimento de
normas comunitarias e critérios para garantir uma induastria de biocombustiveis sustentavel.

Apesar de a diretiva impor objetivos vinculantes aos Estados-Membros, ¢ bastante flexivel
no que diz respeito a escolha do mix energético, ou seja, cada Estado ¢ livre para escolher a tec-
nologia e os instrumentos para atingir o objetivo. Porém, no setor de transporte, essa flexibilidade
ndo ¢ verificada, visto que a quota de 10% de energia renovavel manteve-se fixa no setor até 2020
(UE, 2009).

Susanna Quadri (2011; p. 851) aponta algumas motivacdes para auséncia de flexibilidade
no setor de transportes. Em primeiro lugar, porque os biocombustiveis contribuem para atenuar a
dependéncia da UE do petroleo. Em segundo lugar, porque no setor de transporte se registra uma
maior emissdo de gases nocivos do que em outros setores da economia. Ressalta-se que nao se po-
dem incluir na conta para atingir a meta de 10% os biocombustiveis considerados ndo sustentaveis,
ou seja, que ndo atingem os critérios especificados pela normativa.

Portanto, € necessario respeitar os critérios de sustentabilidade para que o biocombustivel em
questdo possa contar nas obrigagdes comunitarias ou nacionais em matéria de energias renovaveis
ou para ser elegivel para apoio financeiro ou auxilio estatal. Uma vez que os critérios de sustenta-
bilidade foram adotados nos termos do artigo 95 do Tratado que institui a Comunidade Europeia
(TCE), os Estados-Membros ndo estdo autorizados a adotar critérios adicionais ou a excluir os bio-
combustiveis por razdes de sustentabilidade que ndo as enunciadas na diretiva relativa as energias
renovaveis. Cabe lembrar que o cumprimento destes critérios ndo ¢ uma condigdo prévia para a co-
locag@o dos biocombustiveis no mercado da UE, os biocombustiveis podem ser importados mesmo
que os critérios ndo sejam cumpridos, mas nao contardo nas metas comunitarias ou nacionais em
matéria de energias renovaveis € ndo sao elegiveis para apoio financeiro ou auxilio estatal.

As consideragdes iniciais da primeira proposta da Comissdo ja alertavam que, apesar dos
artigos 15, 16 e 17 imporem obrigacdes vinculantes aos Estados-Membros no que se refere a sus-

R. Fac. Dir. UFG, v. 43, p. 01-15, 2019



O modelo meta-standard de implementacao da sustentabilidade utilizado pela diretiva europeia...
TRENTINI, F.

tentabilidade dos biocombustiveis e bioliquidos, era vetado também aos Estados-Membros ado-
tarem medidas que criassem obstaculos ao comércio de biocombustiveis e matérias-primas (UE;
2008). Portanto, estes artigos ndo incentivam aos Estados-Membros a prosseguir com iniciativas
que visem a propor critérios de sustentabilidade adicionais nos Estados-Membros (EICKHOUT et
al.: 2008; p. 22).

Os critérios de sustentabilidade estao no centro do debate sobre politicas de biocombustiveis
desde que o marco regulatério foi introduzido, em 2009, porque relaciona-se diretamente com a
seguranca e a competitividade do mercado. Interessante recordar que o principal documento ante-
cessor da normativa 28/2009 foi o Livro Verde de 2006 da Comissdo sobre a energia, a estratégia
energética da Europa, o qual se baseava em trés principios fundamentais: a seguranga (disponibili-
dade de abastecimento), a competitividade (referente a acessibilidade dos precos) e a sustentabili-
dade (dimensao ambiental) (UE; 2006). Um elemento importante desta abordagem foi a excessiva
dependéncia da Europa ao petrdleo e ao gas importados € o desenvolvimento de uma analise coe-
rente, com base nos impactos econdmicos, ambientais e sociais dos biocombustiveis.

Em relagdo aos paises em desenvolvimento, o documento da UE considerava que seria ne-
cessario desenvolver politicas e estratégias para os biocombustiveis, tendo em conta as potencia-
lidades nacionais dos paises-membros da UE e terceiros, as perspectivas de mercado nacionais,
regionais e internacionais, as normas técnicas, as infraestruturas e outros aspectos econdmicos,
sociais e ambientais (UE; 2006).

Cabe lembrar também que o cumprimento dos critérios de sustentabilidade nao ¢ um pré-re-
quisito absoluto para a introducdo de biocombustiveis no mercado europeu, mas aqueles que nao
satisfazem os critérios sao considerados combustiveis fosseis. Como tal, os critérios de sustentabi-
lidade sdo um conjunto de critérios normativos que asseguram a sustentabilidade dos biocombusti-
veis por meio de redugdes verificadas das emissdes de GEE em comparagdo com os combustiveis
fosseis e através da extracdo e utilizacao sustentaveis de matérias-primas na producao de biocom-
bustiveis.

A regra central sobre os critérios de sustentabilidade dos biocombustiveis encontra-se nos
artigos 17, 18 e 19 da diretiva 28/2009. O artigo 17 ¢ constituido por nove paragrafos e refere-se
ao contetido material dos critérios de sustentabilidade estabelecidos por lei®. O artigo 18 estabelece
os requisitos para controlar o cumprimento dos critérios de sustentabilidade. J& o artigo 19 expli-
ca a metodologia para o céalculo dos impactos de GEE dos biocombustiveis. A lista dos critérios
de sustentabilidade para biocombustiveis da diretiva 28/2009 ¢ praticamente repetida na diretiva
30/2009. Os critérios constantes da diretiva 28/2009 aplicam-se aos biocombustiveis liquidos e

3 Nos Estados Unidos, a regulacdo estd apenas comecando a abordar os padrdes de sustentabilidade. A
Lei de Independéncia e Seguranga Energética dos Estados Unidos (EISA, na sigla em inglés) exige que a
Agéncia de Protecdo Ambiental (EPA) desenvolva regulamentagdes sobre a pegada de carbono dos biocom-
bustiveis e analise os critérios do Renewable Fuel Standard (RFS) e relate outras questdes de sustentabili-
dade abrangentes. A EPA recentemente elaborou um projeto de regulamento de implementag@o no qual faz
mengdo sobre como os sistemas de certificagdo podem auxiliar na verificagdo e rastreamento de “biomassa
sustentavel”. O projeto de regulamentacao também busca solugdes para os impactos da agua, do ar e do solo
associados ao aumento da produgdo de biocombustiveis. No entanto, o projeto de regulamentagdo ndo adota
uma abordagem meta-normalizada. Detalhadamente sobre o assunto veja Endres (2010).
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gasosos e também aos bioliquidos utilizados para outros fins energéticos que ndo o de transporte
(UE: 2009).

O numero 3 do artigo 17 exige que os biocombustiveis ndo sejam produzidos a partir de
matérias-primas obtidas de terrenos com elevado valor de biodiversidade (por exemplo, floresta
primaria) ou de terrenos com elevado teor de carbono (por exemplo, zonas imidas ou turfeiras). O
numero 6 do artigo 17 exige que certas praticas agroambientais sejam seguidas no respectivo culti-
vo de biomassa. Além disso, o artigo 17 prevé que os critérios se apliquem independentemente de
as matérias-primas serem cultivadas dentro ou fora do territorio da UE; assim, os critérios também
tém uma dimensdo externa a UE. As reducdes liquidas de GEE provenientes dos biocombustiveis
sdo calculadas de acordo com a metodologia estabelecida no artigo 19 e detalhadas no anexo V da
diretiva relativa as energias renovaveis.

Para Stefano Ponte (2014; p. 3), a regulamentacao, no caso dos biocombustiveis, desempe-
nhou uma fun¢ao na formacao de um campo-base para sustentabilidade, mas com um foco prin-
cipal na reducdo das emissoes de GEE, em vez de impactos ambientais e sociais mais amplos,
elevando-os a requisitos globais para a sustentabilidade dos biocombustiveis.

Verifica-se que os critérios de sustentabilidade inseridos na diretiva ndo refletem tragos e ca-
racteristicas especiais regionais, tais como variagdes climaticas, qualidade do solo, infraestruturas
e desenvolvimento econdmico. A auséncia da mengao regional pode resultar em dificuldades na
implementacgao dos critérios de sustentabilidade e na avaliagdo de seu cumprimento.

Salienta-se que os Estados-Membros nao podem ter critérios de sustentabilidade mais baixos
do que os estabelecidos pela UE e devem aceitar todos os elencados na diretiva 28/2009 pela UE
(USDA: 2016). Utilizar os padrdes de sustentabilidade voluntaria existentes € conveniente e esta-
vel sob circunstincias de mudangas constantes, devido a sua capacidade de incorporar varios pa-
drdes de sustentabilidade. Também ¢ relativamente facil de ser atualizado, porque o sistema inteiro
nao precisa mudar, mas apenas seus componentes separados. Esta abordagem ajuda a acompanhar
o rapido desenvolvimento global do setor dos biocombustiveis. Convém analisar se questdes tao
amplas e complexas, como o cumprimento de critérios de sustentabilidade sob diferentes condigdes
técnicas, geograficas e juridicas, devam ser regulamentadas (PAVLOVSKAIA: 2014; p. 105).

Evgenia Pavlovskaia (2014; p. 22) justifica a inexisténcia de detalhamento dos critérios de
sustentabilidade devido ao fato de que esses poderiam ser considerados pela OMC como medidas
causadoras de distor¢ao no comércio mundial. Entdo a UE optou por meramente inclui-los nos re-
quisitos de informag¢do e monitoramento dos Estados-Membros e também por considerar duvidoso
que listas longas possam ser incorporadas com éxito num quadro juridico (NAIKI: 2016; p. 144).

No que tange ao desafio de grandes listas, sugerem-se alguns métodos: a primeira opgao €
dividir uma lista longa em um ntimero menor de categorias ou problemas principais. Podem ser
incluidos em um texto normativo com uma explicagdo sobre qual a qualidade ambiental que deve
ser adquirida dentro de cada categoria. Posteriormente, critérios de sustentabilidade mais detalha-
dos dentro de cada categoria podem ser elaborados e anexados ao corpo principal de um quadro
normativo (PAVLOVSKAIA: 2013; p. 76).

R. Fac. Dir. UFG, v. 43, p. 01-15, 2019



O modelo meta-standard de implementacao da sustentabilidade utilizado pela diretiva europeia...
TRENTINI, F.

O sistema de sustentabilidade dos biocombustiveis da UE inclui também requisitos de moni-
toramento e de relatorio®. Os Estados-Membros da UE, por exemplo, devem apresentar um relato-
rio sobre o impacto dos biocombustiveis e bioliquidos na biodiversidade, nos recursos hidricos, na
qualidade da 4gua, na qualidade do solo, na redu¢ao de emissdes de GEE, nas mudangas nos precos
das commodities e no uso da terra associadas ao aumento do uso da biomassa. Embora ndo existam
critérios obrigatérios de sustentabilidade social, a Comissao Europeia deve informar sobre o im-
pacto dos biocombustiveis nos aspectos sociais e sobre o impacto na disponibilidade de alimentos
a pregos acessiveis. A Comissao também pretende acompanhar a origem dos biocombustiveis con-
sumidos na UE e os impactos da sua producdo na UE e em paises terceiros, a utilizacdo dos solos
e a alteracdo da utilizacdo dos solos, os pregos das matérias-primas e a seguranca alimentar (UE,
2009).

Ainda sobre a importancia da fixacao de critérios de sustentabilidade para os bicombustiveis,
Stavros Afionis e Lindsay Stringer (2012; p. 1) alertam que o interesse europeu na sustentabilidade
ambiental e social deve ser analisado em conjuga¢do com outros objetivos politicos, como a com-
petitividade econdmica e comercial. Continuam os autores afirmando que a Europa aspira a ser
uma lider na governancga ambiental global, mas nunca se deve perder de vista que ela representa o
maior bloco comercial do mundo, responsavel por um quinto do comércio mundial.

Uma abordagem duradoura e eficaz para assegurar a utilizagao sustentavel da biomassa como
um todo para fins energéticos estd em plena discussao nas instituicdes da UE, que deverd modificar
varios pontos da politica climatica e energética para 2030 e para além desse ano. Alguns pontos
estdo nas metas da UE, dentre eles: a) melhoria da informagao e colheita de dados; b) objetivos es-
pecificos e claros para setores; ¢) e o0 melhoramento dos critérios de sustentabilidade. A elaboragao
de um novo quadro normativo facilitara a implementagdo de uma politica de energias renovaveis
sustentaveis e estas questdes estdo sendo ativamente discutidas pela UE no setor de bioenergia.
Para a UE também ¢ uma prioridade clara a criacdo de um clima de investimento estavel. Contudo,
o estudo de Allen et al. (2016; p. 12) alerta que o quadro politico para as energias renovaveis pre-
cisa ser elaborado também em outros niveis, visto que muitas decisdes sao tomadas nos ambitos
global, regional e local.

4 O MODELO META-STANDARD DE SUSTENTABILIDADE DOS
BIOCOMBUSTIVEIS

A Unido Europeia (UE) sem dtvida € o ator internacional ativo na promogao do desenvol-
vimento de biocombustiveis sustentaveis e, com a diretiva 28/2009, introduziu um regime de sus-
tentabilidade que torna a certificagdo de qualidade obrigatoria aos biocombustiveis elegiveis para

4 O objetivo do relatorio ¢ avaliar os progressos realizados pelos Estados-Membros na promogao e utiliza-
¢do das energias renovaveis ao longo da trajetoria para os objetivos de 2020 e apresentar um relatdrio sobre
a sustentabilidade dos biocombustiveis e bioliquidos consumidos na UE e os impactos deste consumo. As
avaliagOes t€m se baseado nos dados do Eurostat sobre as energias renovaveis, nos relatorios sobre os pro-
gressos dos Estados-Membros no dominio das energias renovaveis apresentados a Comissao, nas proprias
investigacdes da Comissdo e na investigacdo requerida pela Comissdo Renewable Energy Progress and
Biofuels Sustainability (ECOFYS: 2014 e 2016; UE: 2013 e 2015).
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apoio financeiro e cumprimento de metas. Para a inclusdo da sustentabilidade no texto normativo,
a UE se utiliza do modelo meta-standard. Trata-se de uma féormula inovadora no conjunto de fer-
ramentas de nova governanca ambiental.

Segundo Jolene Lin (2011; p. 34) e Dehue et al. (2007; p. 6), o conceito de meta-standard ¢é
fundamental para entender a normativa europeia de energias renovaveis que inclui regras sobre a
sustentabilidade dos biocombustiveis. O artigo 17 e seguintes da diretiva 28/2009, por meio de me-
ta-standard, define os critérios essenciais para considerar um bicombustivel sustentavel. Neste mo-
delo, o cumprimento da meta-standard ¢é atestado por uma certificacdo de qualidade, que verifica se
os requisitos da meta-standard foram cumpridos na pratica. Os requisitos presentes na certificacao
devem ser confrontados com a meta-standard e por isso ¢ de suma importancia que essa tenha pro-
cedimentos de auditoria e verificagao. Jolene Lin esclarece a defini¢do com o seguinte exemplo: se
uma certificacdo voluntaria, como o Greenergy para a cana-de-acucar brasileira, atender a todos os
critérios de sustentabilidade da UE (a meta-standard), sera considerada um padrao de certificagao.
Um operador econdmico que esteja de acordo com a norma Greenergy pode utilizar essa certifica-
¢do para demonstrar a conformidade com os critérios de sustentabilidade da UE.

Alguns pontos positivos sdo elencados para o uso do modelo meta-standard. O primeiro de-
les € que muitos critérios para promover a sustentabilidade e praticas de producdo de matéria-prima
ja existem e foram desenvolvidos por organizagdes da sociedade civil. O uso de uma meta-stan-
dard evita essencialmente “reinventar a roda”. Isso leva ao segundo beneficio, que ¢ a economia
de tempo e custos, visto que o desenvolvimento de um padrao de sustentabilidade por meio de um
processo de regulagdo multi-stakeholder pode levar varios anos e ¢ muito caro. O terceiro beneficio
encontra-se na nova perspectiva de governanga global, a meta-standard da UE podera contribuir
para o processo de simplificacdo dos sistemas de certificagdo e de harmonizagao das normas mun-
diais, o que reduzira os custos de transagao para os produtores de biocombustiveis € promovera o
crescimento de uma industria sustentavel de biocombustiveis (LIN: 2011; p. 36; DEHUE et al.:
2007; p. 6; PAVLOVSKAIA: 2014; p. 103; NAIKI: 2016; p.148). Também conta como um aspecto
positivo o fato da existéncia de uma série de iniciativas de certificagdes voluntarias poder levar a
uma concorréncia benéfica, resultando em melhorias nas normas e implementagdes e ferramentas
de verificacdo (SCARLAT; DALLEMAND: 2011; p. 1644).

Nesse mesmo sentido, Evgenia Pavlovkaia (2014; p.103) acrescenta a fun¢cdo de harmoni-
zagdo da meta-standard, afirmando que padrdes de sustentabilidade voluntarios escolhidos podem
promover mercados regionais e internacionais e, dessa maneira, também podem contribuir para
a qualidade dos mecanismos de controle utilizados. O uso da meta-standard também apresenta o
potencial de desenvolver uma lista mais funcional de critérios de sustentabilidade para biocombus-
tiveis através da coleta de conhecimento técnico crescente dos requisitos alternativos de susten-
tabilidade. Este método pode igualmente encorajar a UE ao estabelecimento de novas normas de
sustentabilidade melhor definidas.

No entanto, existem também duvidas sobre se a difusdo da meta-standard da UE através de
certificagdes privadas, na pratica, aumenta as possibilidades de “harmonizagdo” dos critérios de
sustentabilidade dos biocombustiveis em todo o mundo ou de “alguma consolidagdo do mercado de
normas voluntarias”. Sobre isso, afirma Yoshiko Naiki (2016; p. 144): “De fato, o sistema de apro-
vacdo da Comissdao Europeia aumentou a concorréncia (e ndo necessariamente a harmonizagao)”.
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Por outro lado o uso de meta-standard pode ser visto de forma negativa, pois pode ser con-
siderado uma forma disfarcada de discriminacdo comercial, além de seus custo para os peque-
nos produtores (LIN: 2011; p. 36; DEHUE et al.: 2007; p. 6; PAVLOVSKAIA: 2014; p. 104;
WESTBERG; JOHNSON: 2013; p. 3). Zarilli (2010; p. 93) observa os custos dos sistemas de
certificagdo de qualidade para pequenos produtores de paises em desenvolvimento e acrescenta
que subsistem preocupagdes quanto a capacidade dos paises em desenvolvimento de participarem
efetivamente no processo de criacdo das normas e do risco de grandes produtores nacionais desem-
penharem um papel desproporcionalmente influente no estabelecimento de requisitos de sustenta-
bilidade.

Outro aspecto negativo levantado € que para satisfazer os critérios de sustentabilidade seriam
necessarios recursos administrativos capazes de reunir, medir € monitorar dados, o que implicaria
em custos. Considera-se, entdo, que em razao dos encargos administrativos (mecanismos de con-
trole), a adogdo de critérios de sustentabilidade pelo modelo meta-standard favoreceria intrinse-
camente a produgdo em larga escala em relacdo a instalagdes de produgdo menores, a menos que
fossem implementados controles adicionais (WESTBERG; JOHNSON: 2013; p. 3; SCARLAT;
DALLEMAND: 2011; p. 1644).

A abordagem meta-standard também comporta o risco de proliferagcdo de indicadores dife-
rentes, o que prejudicaria a ideia de racionalizar os esfor¢os de certificagdo. Um padrao genérico
de indicadores globais poderia contornar os problemas oriundos da proliferagdo de sistemas de
certificagdo (SCARLAT; DALLEMAND, 2011, p. 1645).

De acordo com o exposto, a existéncia de uma meta-standard sobre os critérios de sustentabi-
lidade ¢ administrativamente eficiente para a UE, mas ¢ considerada problematica para as relagdes
externas, porque os paises terceiros poderiam vé-la como uma imposi¢do da UE de um padrao ex-
terno. Outro desincentivo ao uso da meta-standard é a falta de flexibilidade e customizagdo. Neste
caso, Johan Westberg e Francis Johnson (2013; p. 33) afirmam a importancia dos acordos bilaterais,
pois esses seriam um mecanismo que compensaria a rigidez de uma meta-standard com as oportu-
nidades de adequacdes derivadas de um acordo negociado diretamente, particularmente com aque-
les que sdo mais afetados pela rigidez da norma. Assim, uma vantagem principal da abordagem
bilateral ¢ que ela ndo necessariamente precisa suplantar ou enfraquecer uma meta-standard, mas
pode servir para equilibra-la e fornecer um tipo mais sensivel de dire¢do, pais por pais.

Muitas das dificuldades apontadas ndo resultam da utiliza¢ao da meta-standard per se, mas
sim da incapacidade de monitoramento dos sistemas voluntarios de certificacdo e pluralidade e
inconsisténcia de alguns sistemas nacionais de certificacdo. Assim, esse modelo, baseado em meta-
-standard, pode ser muito eficiente, visto que se baseia em padrdes existentes, mas, por outro lado,
suscita varias dividas sobre a eficiéncia dos sistemas privados de certificag@o e sobre a sua capaci-
dade de garantir que os critérios foram respeitados ao longo da cadeia (LIN: 2011; p. 38; PELSY:
2008; p. 131). Inclusive, para Jolene Lin (LIN: 2011; p.38), o objetivo de 10% de biocombustiveis
deveria ser suspenso até que exista uma compreensao mais clara dos impactos da produgao de bio-
combustiveis. Outro problema apontado pelo estudo de Bart Dehue ef al. € o fato de nao abordarem
os chamados macroefeitos, como efeitos de meta-standard de deslocamento e competicao com os
alimentos. Portanto, também deve ser complementado por mecanismos eficazes para prevenir esses
macroefeitos indesejados (DEHUE et al.: 2007; p. 6).
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A diretiva 28/2009 especifica que os operadores econdmicos’® dispdem de trés métodos de ve-
rificagdo dos critérios de sustentabilidade. Em primeiro lugar, ¢ obrigatério que todos os Estados-
Membros criem um sistema nacional de certificacdo que implemente os requisitos estabelecidos na
diretiva. Em segundo lugar, os operadores economicos podem demonstrar a sua conformidade uti-
lizando um regime (privado) voluntario reconhecido pela Comissao. Em terceiro lugar, podem uti-
lizar acordos bilaterais ou multilaterais com paises terceiros, contendo disposi¢des sobre critérios
de sustentabilidade que correspondam aos da diretiva (UE, 2009). Existe ainda uma quarta opgao
ndo explorada pela teoria € nem pela pratica, mas presente na Comunicagido da Comissao de 2010,
que prevé a possibilidade que esta avalie e reconheca regimes voluntarios atipicos, que podem as-
sumir varias formas, como mapas que indicam a conformidade ou nao de certas zonas geograficas
com os critérios, ferramentas de calculo para avaliar a poupanca de gases de efeito estufa ou ainda
valores desses gases associados a uma dada matéria-prima na agricultura regional. Nao existe um
procedimento estabelecido previamente e a Comissdo ird defini-lo quando receber um pedido de
reconhecimento deles (UE: 2010).

Os regimes de certificagdo voluntarios nacionais sdo sistemas de controle que verificam a
sustentabilidade dos biocombustiveis. Os sistemas nacionais podem variar consideravelmente en-
tre os Estados-Membros. Por sua vez, os regimes de certificagdo voluntaria possuem, em regra, ca-
racter privado e reinem agricultores, empresas, organiza¢des nao governamentais (ONGs), peritos,
governos e agéncias intergovernamentais interessados em assegurar a sustentabilidade da produgao
e transformacao de biocombustiveis (ROMPPANEN: 2013; p. 343).

Os acordos internacionais e os regimes voluntarios tém uma grande vantagem em relacdo aos
sistemas dos Estados-Membros: seus certificados de qualidade sdo automatica e obrigatoriamente
reconhecidos em toda a Unido, garantindo assim elegibilidade para a contribui¢@o para os objetivos
energéticos e para as medidas de auxilio estatal (NASTASI: 2013; p. 3).

Por outro lado, os sistemas nacionais podem se adaptar melhor as circunstancias locais, es-
pecialmente nos Estados-Membros com a produgdo doméstica de biocombustiveis. E provavel
que a escolha seja tomada com base em questdes como a propria producdo de biocombustiveis € o

5 Segundo Evgenia Pavlovskaia (2013, p. 96), “o conceito de ‘operadores econdmicos’ ndo esta claramente
definido na diretiva 28/2009 da UE, e exige mais explicacdes. Podem ser numerosos os grupos de agentes
que podem funcionar como operadores econdmicos € podem estar envolvidos nos mecanismos de contro-
le previstos no artigo 18. Estes grupos devem ser especificados mais claramente. Possivelmente, o termo
‘operadores econdmicos’ pode incluir atores que criam e trabalham em marcos juridicamente vinculativos
de padrdes voluntarios de sustentabilidade para biocombustiveis. Os operadores econdmicos podem ser de-
mandados por diferentes mecanismos de controle, desde que trabalhem sob diferentes circunstancias e con-
digcdes. Como exemplo, pode haver diferenca nas abordagens de controle € mecanismos para uma empresa
multinacional e um pequeno agricultor local em um pais em desenvolvimento. Existem também diferentes
possibilidades de utilizagdo do sistema de balanco de massas. A diretiva 28/2009 ndo traz a defini¢ao de ope-
rador econdmico em seu artigo 1°. O Tribunal de Contas da UE assim definiu operador economico: empresa
que produz e/ou comercializa biomassa ou biocombustiveis. Os operadores econdmicos t€m de demonstrar
que cumprem os requisitos de sustentabilidade, podendo fazé-lo em conformidade com um sistema nacional
ou recorrendo a regimes voluntarios. Os operadores econdmicos fazem parte da cadeia de aprovisionamento
de biocombustiveis” (TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU: 2016).
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mercado atuante, o que pode inevitavelmente levantar preocupacdes quanto a coeréncia global do
quadro geral de implementagdo (ROMPPANEM: 2015; p. 120).

CONCLUSAO

Verifica-se que o conceito de sustentabilidade ndo € univoco na literatura, porém pode-se
afirmar que a sua triplice vertente: ambiental, social e economica esta consagrada. A UE na dire-
tiva sobre biocombustiveis utiliza o modelo meta-standard, inovador no conjunto de ferramentas
da nova governanca. Trata-se de standards de sustentabilidade que servem de referéncia para as
certificadoras (publicas ou privadas), o que torna as politicas nacionais ou internacionais depen-
dentes dessas.

Assim, esse modelo, baseado em meta-standard, pode ser muito eficiente, visto que se baseia
em padrdes existentes. Ademais, esse modelo gera economia de tempo e custos, visto que permi-
te o desenvolvimento de um padriao de sustentabilidade por meio de um processo de regulagao
multi-stakeholder e de harmonizagdo das normas mundiais. Entende-se, ainda, que a inclusdo de
standards de sustentabilidade em um quadro normativo possui inclusive o potencial de estabelecer
uma protecdo ambiental mais profunda e cientificamente fundamentada.

Porém, admite-se que o modelo meta-standard ainda deva ser aperfeigoado para que nao gere
discriminagdo comercial entre os paises produtores de biocombustiveis. Deve-se também buscar
alternativas que possibilitem a participacao aos pequenos produtores de paises em desenvolvimen-
to no processo de criagdo dos standards para sustentabilidade

Por fim, ressaltou-se que a empresa que produz ou comercializa biocombustiveis pode de-
monstrar sua conformidade com a meta-standard de trés maneiras: por um sistema nacional, por
uma certificagdo voluntaria reconhecida pela Comissao ou por acordos bilaterais e multilaterais. A
pluralidade de sistemas ¢ prejudicial, visto que os agentes procurardo aquelas em que os controles
se apresentem mais fluidos e com menores custos, em detrimento da sustentabilidade almejada.

O setor de transporte apresenta altos indices de emissao de gases nocivos em relacio a ou-
tros setores da economia, por isso verifica-se a importancia da incorporagdo dos biocombustiveis.
Ressalta-se, por outro lado, que uma producdo de biocombustiveis sem standards minimos de
sustentabilidade pode contribuir para a (in)sustentabilidade climéatica global, desgastando uma das
principais vantagens na adesdo desses combustiveis alternativos.

Os critérios estabelecidos pela diretiva refletem em boa parte textos internacionais ambien-
tais e sociais como: espacos protegidos, areas ricas em biodiversidade e convengdes da OIT. Desta
forma, colabora na formag¢do de um campo-base para sustentabilidade, e eleva os standards como
requisitos globais para a sustentabilidade dos biocombustiveis.
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