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RESUMO

O presente estudo analisa a atuagao dos Tribunais de Contas na fiscalizagao
das iniciativas governamentais para o incremento de energias renovaveis na matriz
elétrica em decorréncia da obediéncia cogente dos administradores publicos a
principios e direitos positivados na Constituicio da Republica, normas
infraconstitucionais e acordos internacionais. Demonstrou-se que, em virtude da crise
ambiental atual, principalmente do processo de mudangas climaticas, urge a
formulacdo de novos valores juridicos para contrapor o modelo econémico
predominante e para a imposicado de um desenvolvimento sustentavel que imponha
limitacbes ambientais a exploragao desmedida dos recursos naturais. Uma das formas
de transigao para esse modelo desenvolvimentista € justamente a transigéo das fontes
fésseis para as renovaveis, notadamente na matriz elétrica, na qual ja existem opgdes
de energias limpas viaveis economicamente. No caso do Brasil, comprovou-se que o
principio da sustentabilidade e o direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel,
constantes na Constituicdo da Republica, ja tornam obrigatéria a adogao de medidas
governamentais para efetivar essa transicéo energética. Também se verificou que, em
razao da essencialidade do acesso a energia elétrica para a concretizagao de diversos
direitos fundamentais, ainda existe a necessidade de expansao da rede elétrica no
pais. Contudo, dados os limites ambientais que ndo podem ser ultrapassados, sob
pena de deterioracdo da qualidade de vida, essa ampliacdo deve se dar via a
utilizacao de fontes limpas. Verificou-se também que, mesmo diante de diversos
desafios para a maior utilizacdo de energias alternativas, além dos valores
constitucionais ja destacados, existe uma série de normas infraconstitucionais e
principios de Direito Administrativo que indicam a obrigatoriedade de acodes
governamentais para a efetivagao da transicdo energética. As condicdes geograficas
e territoriais favoraveis do Brasil para a producao de eletricidade a partir das fontes
ellica e solar reforcam ainda mais a possibilidade de ampliacdo da oferta por esses
energéticos. Contudo, apontaram-se alguns entraves antijuridicos que postergam o
processo de substituicdo das fontes fosseis. Em decorréncia desses problemas,
examinou-se a atuagao dos orgaos de controle, especialmente das Cortes de Contas,
para que seja efetivada a prioritaria transicdo energética. Diante de suas
competéncias constitucionais e legais, esses 6rgaos de controle devem utilizar

critérios de sustentabilidade em suas fiscalizagdes para a consolidagdo de um modelo



de desenvolvimento sustentavel. No caso do Tribunal de Contas da Uniéo,
apresentaram-se diversas ag¢des de controle ja levadas a cabo com esse objetivo, com
destaque para algumas realizadas no setor elétrico. Inclusive, apontou-se que ja foram
realizadas auditorias especificas para a avaliagao das politicas publicas de incremento
de fontes renovaveis. Todavia, demonstrou-se que existem oportunidades para uma
atuagdo mais efetiva dos Tribunais de Contas no sentido de contribuir para a

efetivacdo de uma matriz energética mais limpa.

Palavras-chave: direitos fundamentais. sustentabilidade. desenvolvimento

sustentavel. energia elétrica. Tribunais de Contas.



ABSTRACT

This study analyzes the performance of the Public Accounts in the inspection
of governmental initiatives to increase renewable energy in the electric matrix due to
the mandatory obedience of public administrators to principles and rights enshrined in
the Constitution of the Republic, infraconstitutional norms and international
agreements. It has been demonstrated that, due to the current environmental crisis,
especially the process of climate change, it is urgent to formulate new legal values to
counter the prevailing economic model and to impose sustainable development with
environmental limitations on the excessive exploitation of natural resources. One of
the forms of transition to this development model is precisely the transition from fossil
fuels to renewables, notably in the electric mix, where economically viable clean
energy options already exist. In the case of Brazil, it has been proven that the principle
of sustainability and the fundamental right to sustainable development, contained in
the Federal Constitution, already make it compulsory to adopt governmental measures
to effect this energy transition. It has also been verified that, due to the essentiality of
access to electricity for the realization of several fundamental rights, there is still a need
to expand the electricity grid in the country. However, given the environmental limits
that cannot be exceeded, under penalty of deterioration of the quality of life, this
expansion must occur using clean sources. It was also verified that, even in the face
of several challenges for the greater use of alternative energies, in addition to the
constitutional values already highlighted, there are a series of infraconstitutional norms
and principles of Administrative Law that indicate the obligations of governmental
actions for the energy transition. The favorable geographic and territorial conditions of
Brazil to produce electricity from wind and solar sources further reinforce the possibility
of expanding the supply of these energy sources. However, some illegal obstacles
have been pointed out, which postpone the process of replacing fossil fuels. As a result
of these problems, it was examined the performance of the control bodies, especially
the Public Accounts, in order to make the energy transition a priority. Facing their
constitutional and legal powers, these control bodies must use sustainability criteria in
their inspections to consolidate a sustainable development model. In the case of the
Federal Court of Accounts, several control actions have already been carried out with
this objective, especially in the electricity sector. In addition, it was pointed out that

specific audits have already been carried out for the evaluation of public policies to



increase renewable sources. However, it has been shown that there are opportunities
for more effective action by the Public Accounts to contribute to the achievement of a

cleaner energy mix.

Keywords: Fundamental rights. sustainability. sustainable development. renewable

energy. electricity. Public Accounts.
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INTRODUGCAO

A geracéo energética é ineréncia da evolugao da espécie humana. Desde os
primordios, a madeira era utilizada para produgdo de fogo, essencial para o
aquecimento dos ambientes e para o cozimento de alimentos. Civilizagbes antigas
também utilizavam o vento como combustivel para a rotagcdo dos moinhos, que eram
utilizados para irrigar plantagées e moer graos e vegetais, entre outras atividades.

Todavia, a partir do Século XVII, com a descoberta de novas tecnologias
baseadas na utilizacdo de combustiveis fdsseis, propiciou-se um aumento
exponencial da produgdo energética e, consequentemente, a multiplicagdo da
produtividade das fabricas. Essa transformagdo no setor produtivo, denominada
historicamente de Revolugdo Industrial, trouxe um novo patamar para o
desenvolvimento da civilizagdo humana, pois ampliou 0 acesso a bens e servicos.

Com o advento das redes elétricas a partir do final do Século XX,
potencializou-se ainda mais a producdo de mercadorias em razao desse novo tipo de
suprimento energético para as industrias. O fornecimento massivo de eletricidade
também permitiu 0 consumo de novas mercadorias por grande parte da populagéao,
como radios, televisores e geladeiras, além de viabilizar o acesso a servigos
considerados essenciais, como a iluminagdo, a refrigeracdo de alimentos e o
transporte publico elétrico.

No entanto, a partir da década de 60, comecou-se a questionar a
desmesurada exploracdo dos recursos naturais que alimentava o processo de
producdo e consumo. Novas evidéncias cientificas demonstravam que o
desenvolvimento baseado em um crescimento econémico indefinido trazia sérios
problemas ambientais que colocavam em risco a qualidade de vida das presentes e
futuras geracoes e, no limite, ameacava inclusive a continuidade da espécie humana
no planeta. Em especial, comprovou-se que boa parte dos problemas decorria do
modelo de produgdo energética baseado preponderantemente na exploragdo de
fontes fosseis. Mais recentemente, evidéncias mais robustas da relacdo da atividade
antropica com o processo de mudangas climaticas ampliou ainda mais a necessidade
da busca por outros insumos energéticos menos poluentes.

Em virtude dos limites impostos ao modelo desenvolvimentista posto, os
operadores do Direito comegaram a considerar novos valores com vistas a frear a

exploragcao desmedida de recursos naturais. Diversas leis e, em alguns paises, até
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constituicbes, passaram a salvaguardar os valores ecologicos, seja exigindo a
responsabilizagédo dos agentes pelos danos ambientais, seja no sentido de induzir
novas estratégias governamentais proibidoras de praticas insustentaveis. Nesse
contexto, apresenta-se o principio da sustentabilidade, que estabelece novos direitos
e deveres em face da mudancga do paradigma do crescimento pelo crescimento para
a propulsdo de um verdadeiro desenvolvimento sustentavel que se preocupe com a
valorizagdo também das dimensdes social e, principalmente, ambiental.

Além dos problemas ecoldgicos, com a crise do petréleo em 1973 e a
consequente restricdo da oferta dessa commaodity, iniciou-se a corrida por outros
recursos energéticos e por novos padrées de conservacao e eficiéncia. No setor
elétrico, houve aumento da demanda para aquisicdo de carvao para a producido de
eletricidade com o consequente repasse para os precos. Assim, pela primeira vez na
historia, o modelo de producdo de eletricidade encontrava sérias barreiras que
exigiam mudancgas, seja pelo aspecto ambiental, seja pelo aspecto econdémico.

Em decorréncia da necessaria transigdo energética rumo a energias
alternativas, nas ultimas décadas, houve grandes investimentos em novas fontes que
resultaram na ampliagdo da utilizacdo de recursos renovaveis para a geragao de
eletricidade. Contudo, a imprescindibilidade de grande quantidade de geracao de
energia para a manutengao do nivel de crescimento e de consumo, a estrutura ja
montada para a exploragdo das fontes carboniferas e o poder de influéncia das
grandes empresas detentoras desses recursos impuseram a perpetuagao de um
modelo energético féssil-dependente até os dias de hoje. Como resultado disso,
agravaram-se os problemas ambientais, notadamente os efeitos nefastos do processo
de aquecimento global pelas emissdes de gases de efeito estufa. Esses impactos,
alguns previstos, outros ja concretizados, tornam mais urgente a adogao de medidas
mitigadoras, entre as quais destaca-se a maior substituicdo de fontes carboniferas por
energias renovaveis na matriz energética.

No caso brasileiro, dada a formagao de um sistema elétrico baseado na
geracgao de energia hidraulica, o percentual de renovaveis na matriz elétrica nacional
esta bem acima do que a média mundial. Destaca-se que condi¢cbes geograficas e
territoriais favoraveis trazem a possibilidade de uma insergéo ainda maior de energias
limpas, notadamente das fontes solar fotovoltaica e edlica, com beneficios sociais,
ambientais e econbmicos. Entretanto, assim como nos outros paises, existem

entraves politicos e operacionais que atrasam a transigao energética no Brasil.
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No contexto juridico, principios e direitos constitucionais, notadamente o
principio da sustentabilidade e o direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel,
além de uma gama de politicas devidamente legisladas e regulamentadas, impéem
medidas mais efetivas no sentido de acelerar a substituicdo das fontes poluentes por
energias limpas. Contudo, as medidas governamentais tomadas até entao ainda néo
sao suficientes para atingir o potencial plausivel do pais de produgao de eletricidade
a partir de energias renovaveis.

Posto esse cenario, surge a necessidade da atuacdo firme dos 6rgaos de
controle na fiscalizacdo do cumprimento das politicas ja definidas bem como na
avaliacao da eficacia das estratégias estabelecidas com vistas a diminuicdo da
dependéncia de combustiveis fosseis poluentes. Em especial, € de se considerar a
possibilidade de participacao dos Tribunais de Contas nesse processo, tendo em vista
seu importante papel na fiscalizacdo das politicas publicas e dos atos administrativos
em geral. Nesse sentido, o objeto da presente dissertacao foi a analise do papel das
Cortes de Contas na efetivacao dos principios e direitos fundamentais constitucionais
que impdéem um controle de sustentabilidade no setor elétrico, notadamente no que
toca a maior insergao de fontes limpas em substituicdo as energias fésseis na matriz
eletro-energética. Convertendo-se o objeto numa questao central, buscou-se
responder a seguinte pergunta: “diante do arcabouco juridico ja existente no direito
brasileiro, que impde a obediéncia ao principio da sustentabilidade e do direito
fundamental ao desenvolvimento sustentavel nas relagdes administrativas, as
medidas que os Tribunais de Contas ja adotaram para o incremento de fontes
renovaveis no setor elétrico sao suficientes para forcar a efetivacdo da transicao
energética pelos 6rgaos e entidades governamentais responsaveis?”.

Dada essa questdo, estabeleceram-se os seguintes objetivos parciais a
serem respondidos nesta pesquisa: a) apresentar as evidéncias cientificas e os
fundamentos juridicos que sustentam a cogéncia do principio da sustentabilidade e
do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel no direito brasileiro; b) dada a
essencialidade do acesso a eletricidade e da manutengcdo de um meio ambiente
saudavel para o atingimento do principio da dignidade da pessoa humana, estudar as
leis e principios de Direito Administrativo que impdem a superacéo dos entraves para
um maior incremento de fontes renovaveis no setor elétrico; c) diante do arcabougo
juridico ja existente em prol da maior inser¢ao de energias renovaveis no setor elétrico,

avaliar se existem barreiras antijuridicas importantes para a maior efetividade das
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politicas publicas e regulatérias; d) estudar as iniciativas que estdo sendo realizadas
pelos Tribunais de Contas para um controle de sustentabilidade do setor elétrico e
quais as possibilidades de ampliagdo de sua atuagao para a maior efetividade da
transicdo energeética.

No tocante a sua estrutura, o presente texto foi dividido em quatro secgdes,
casa uma voltada a atender, numa ordem ldgica, cada um dos objetivos vinculados a
solugdo da pergunta central desta dissertacdo. Na Seg¢do 1, examinou-se o0s
fundamentos cientificos que impuseram a adaptacao do Direito no sentido de uma
maior preocupacao com a limitacdo do modelo desenvolvimentista insustentavel. Em
particular, estudou-se a eficacia do principio constitucional da sustentabilidade e do
direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel no contexto juridico nacional. Ja
na Sec¢ao 2, analisou-se a essencialidade do direito de acesso a eletricidade e da
manutencdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado para a concretizagao da
dignidade da pessoa humana. Diante da importancia do equilibrio entre esses valores,
buscou-se a fundamentacdo infraconstitucional e principiolégica que impde o dever
aos administradores publicos de adotarem medidas no sentido de maior substituicao
de fontes fosseis por energias limpas. Na Se¢ao 3, por sua vez, avaliou-se as politicas
e regulagao ja existentes para o incremento de fontes renovaveis na matriz elétrica
bem como se existem antijuridicidades que imponham a atuagcdo dos 6rgaos de
controle para a maior efetividade da transicdo energética. Na Seg¢ao 4, por fim,
estudou-se a fundamentagao juridica para a atuagédo dos Tribunais de Contas para o
controle de sustentabilidade do setor elétrico, notadamente para o incremento de
fontes renovaveis. Analisou-se as medidas adotadas até entdo e quais as
providéncias que podem ser tomadas, no ambito de suas competéncias fiscalizatérias,
para ampliar a atuagao das Cortes de Contas com vistas a superacao das barreiras
para a efetivacdo de uma matriz elétrica mais limpa.

Com relagédo a metodologia a ser utilizada na presente pesquisa, adotou-se o
método de abordagem hipotético-dedutivo, pois foram testadas as seguintes
conjecturas:

1) o principio constitucional da sustentabilidade e o direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel impde a adogao de um modelo de desenvolvimento que
respeite os limites ambientais e promova o bem-estar social, além do simples
crescimento econémico;

2) ja existe fundamentacao juridica suficiente para a adocdo de medidas
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governamentais que cumpram o dever de equilibrio entre o direito de acesso a
eletricidade e a manutencdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado para a
concretizagéo de direitos fundamentais conectados a dignidade da pessoa humana,
inclusive com a necessidade de superacao de eventuais barreiras politicas e técnico-
operacionais;

3) A politica energética vigente no Brasil ainda é insuficiente para um maior
incremento de fontes limpas no setor elétrico, na medida em que existem
antijuridicidades que impedem a maior substituicdo das energias poluentes por
renovaveis na matriz;

4) Diante das competéncias fiscalizatérias dos Tribunais de Contas e dos
entraves juridicos para uma maior efetividade da transicdo energética, s&o
necessarias medidas fiscalizatérias adicionais para impulsionar a maior inser¢cao de
fontes renovaveis na matriz elétrica.

Essas conjecturas foram devidamente testadas, respectivamente, em cada
uma das Secbes deste trabalho. Da analise feita, todas essas hipoteses foram
corroboradas e, por consequéncia, as teorias propostas podem ser consideradas
consistentes.

Quanto aos métodos de procedimento, foram utilizados o histérico, para
trazer maior familiaridade com a evolugdo do tema; o comparativo, com vistas a
estabelecer diferencas entre o controle externo tradicional e as novas formas
possiveis de controle, e o estatistico, para trazer dados sobre a evolugcdo das
energias renovaveis em comparagao com as energias consideradas nao renovaveis.

O método de interpretagao juridica empregado foi o tépico-sistematico.
Conforme ligdo de Juarez Freitas (2010, p. 83), é a interpretacdo que se faz “em
consonancia com aquela rede hierarquizavel, maxime na Constituicdo, tecida de
principios, regras e valores considerados dialeticamente e em conjunto na interagao
com o intérprete, positivador derradeiro” '. Segundo esse método de exegese juridica,
em caso de antinomia lesiva, os principios fundamentais constitucionais devem ser as
diretrizes harmonizadoras, estando ao mesmo tempo na base e no apice do sistema?.

Portanto, em caso de contradicdo entre as regras, buscar-se-a uma interpretagao que

1 FREITAS, Juarez. A interpretacao sistematica do direito. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2010, p. 83.

2 FREITAS, Juarez. A interpretacio sistematica do direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010, p. 74.
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esteja em consondncia com os direitos fundamentais e com o0s principios
constitucionais, pois entende-se que o plano superiormente principiolégico € mais
eficiente e eficaz para resolver os conflitos em tempo util. Isso pode levar inclusive a
uma interpretacdo mais elastica das normas com vistas a permitir uma adaptacéo aos
valores supremos e evitar quebras do sistema. Da mesma forma, em caso de
contradicdo das regras com o0s principios superiores, sera possivel a consideragao de
sua nulidade.

Quanto aos tipos utilizados, a pesquisa foi qualitativa, tedrica e explicativa
para o estudo da fundamentacgéao juridica. Também foram empregadas técnicas de
revisdo bibliografica, coleta de jurisprudéncia e analise de conteudo de
argumentos jurisprudenciais.

A area de concentragao em que se desenvolveu o presente estudo foi a de
Fundamentos Constitucionais do Direito Publico e do Direito Privado. Dentro
dessa area, elegeu-se a linha de pesquisa Eficacia e Efetividade da Constituicao
e dos Direitos Fundamentais no Direito Publico e Direito Privado, pois buscou-se
analisar, de forma critica, a influéncia do sistema constitucional e dos direitos
fundamentais sobre os institutos juridicos.

Finalmente, é necessario fazer a ressalva de que, ndo obstante o presente
trabalho se tratar de uma dissertacdo de mestrado na area das Ciéncias Juridicas e
Sociais, para entender minimamente o funcionamento das politicas energéticas,
buscou-se subsidios em estudos especificos da area de eletricidade. Dessa forma,
alguns termos técnicos especificos do setor foram utilizados. Para facilitar o
entendimento dos leitores, foi feita explicacdo desses termos em notas de rodapé ao
longo do texto.

Cumpre salientar, ainda, algumas questdes importantes quanto a delimitagcéo
do objeto estudado. Primeiramente, menciona-se que nao foram examinadas politicas
especificas de eficiéncia energética no sentido de redugédo dos desperdicios ou do
consumo. Ainda que sejam essenciais para a maior sustentabilidade do setor elétrico,
pois reduzem a necessidade de geracado energética, a inclusdo desses aspectos
ampliaria em demasia o presente estudo. Nesse contexto, foram abordadas apenas
as medidas de eficiéncia que se relacionam com a otimizacio do sistema elétrico para
a maior substituicdo de fontes poluentes por renovaveis.

Outra ressalva é quanto a atualidade dos dados referentes a situagao do

sistema elétrico. Até o momento do envio do presente trabalho para a revisao
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gramatical, o Balangco Energético Nacional com os dados realizados de 2018 nao
havia sido publicado pelo Ministério de Minas e Energia. Portanto, trabalhou-se com
os dados realizados até 2017.

Finalmente, ainda que se reconheca a importancia dos estados e municipios
para a implementacao de politicas publicas para o incremento das fontes renovaveis,
esta dissertacao concentrou-se na atuacédo do Tribunal de Contas da Unido quando
as agdes do governo federal para um maior aprofundamento na matéria. Todavia,
varias conclusdes também poderao ser uteis para as Cortes de Contas estaduais, na
medida em que, conforme previsto no artigo 75 da Constituicdo da Republica, as
normas constitucionais estabelecidas quanto a organizagdo, composicao e

fiscalizacdo do TCU aplicam-se, no que couber, aos demais Tribunais de Contas.
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1 O PRINCIiPIO DA SUSTENTABILIDADE E A TRANSICAO PARA UM MODELO
ENERGETICO MAIS LIMPO

Neste capitulo inicial serdo desenvolvidos os fundamentos do principio da
sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel. Para isso,
sera feito um breve histérico dos problemas ambientais globais e de como se deu
inicio a preocupagdo com a preservacdo dos ecossistemas. Destacar-se-a a
gravidade do processo em curso de mudangas climaticas e como o incremento de
energias renovaveis na matriz elétrica em substituicdo as fontes fésseis pode ajudar
na mitigacado dos efeitos do aquecimento global. Por fim, serdo trazidos os
fundamentos juridicos que impdéem a eficacia direta e imediata do principio da
sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel nas

relacbes administrativas no Brasil.

1.1 A exaustido do modelo do crescimento indefinido e o despertar da

preocupacao internacional

E crescente a preocupagdo mundial com as questdes ambientais. A ameaca
do esgotamento dos recursos naturais devido ao consumo desenfreado, a poluigéo
do ar causadora de doencas respiratorias e até de mortes,® a excessiva concentragéo
populacional urbana e o aumento de fendmenos climaticos extremos séo alguns dos
problemas que podem ser citados como decorréncia da crise ecoldgica atual, que,
pela primeira vez na historia da humanidade, tomou proporgdes globais.

De qualquer sorte, ndo é a primeira vez que o ser humano enfrenta problemas
com os limites impostos pela natureza. Klaus Bosselmann traz como exemplo a
grande crise ecoldgica no continente europeu ocorrida entre 1300 e 1350.* Nesse

periodo, o desenvolvimento da agricultura e a extragdo da madeira levaram a

8 De acordo com dados de uma publicacdo de revista cientifica, a poluicdo € a maior causa
ambiental de doengas e mortes prematuras no mundo hoje, sendo responsavel por 16% de todos
0s Obitos, o que em 2015 representou um numero estimado de 9 milhdes de mortes - trés vezes
mais do que as mortes causadas por AIDS, tuberculose e malaria combinadas e quinze vezes
mais do que todas as guerras e outras formas de violéncia (LANDRIGAN, Philip et al. The Lancet
Commission on pollution and health. The Lancet, vol. 391, n. 10,119, out. 2017, p. 1).

4 Segundo Bosselmann, o proprio conceito de sustentabilidade provém dessa época, diante da
necessidade de se tomarem medidas com vistas a preservacdo dos recursos naturais.
(BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 12).
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exaustao das florestas que, por sua vez, trouxe diversos resultados maléficos. Com a
reducdo da base nutricional para os animais, também houve supressdo da matéria
organica animal para a fertilizacdo das plantagbées. Outras consequéncias foram o
aumento do processo erosivo do solo, enchentes e diminuicdo dos lencgdis freaticos.

Como resultado de todo esse processo, no inicio do Século X1V, houve crises
de fome na Europa que, juntamente com a grande praga conhecida como “Peste
Negra”, terminou por reduzir a populagdo europeia em um tergo®. Para a solugdo
dessas questbes, as comunidades locais passaram a adotar medidas de
reflorestamento de larga escala e foram elaboradas leis com preocupacdes
ambientais. Bosselmann menciona que as legislagdes de paises europeus, como
Alemanha e Inglaterra, passaram a ver a terra como um bem publico que estabelecia
limites ao seu uso privado.®

Nessa época, portanto, o direito ambiental conseguiu contornar com sucesso
a questao do desflorestamento e do gerenciamento da area de pastagens até fins do
Século XVIII. Entretanto, a partir da Revolugéo Industrial, a transicdo da civilizagao
agricola para uma moderna civilizagao urbana transformou profundamente a forma de
utilizacdo da terra e dos recursos naturais. Na visdo de Bosselmann, essa
transformacdao se fundou em trés distintos aspectos: o aspecto ambiental, pois
pressodes ecoldgico-demograficas forgaram a expanséo do sistema agricola para além
dos seus limites naturais; o aspecto filoséfico, baseado no modelo fisico newtoniano
juntamente com a imagem mecanicista-atomistica da natureza, favoreceu a
exploragao dos recursos naturais em detrimento de preocupacgdes ecologicas; e o
aspecto energético, que forcou uma transicdo de um modelo baseado em fontes
renovaveis, como a madeira e o vento, por fontes energéticas poluentes, como o
carvao e posteriormente o petroleo.’

Esses aspectos trouxeram um novo paradigma para a economia moderna,
pois se adotou um modelo de exploragdo intensiva dos recursos juntamente com uma
visao de curto prazo. As leis passaram a se preocupar mais com a defesa dos poderes

dos proprietarios da terra em detrimento de uma viséo coletiva e preocupada com as

5 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 12.

6 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 13.

7 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 14.
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questdbes ambientais. Bosselmann menciona como exemplo a Lei de Terras da
Prussia de 1811, que deu poderes completos aos proprietarios sobre suas plantagdes,
terras e ecossistemas.?

Portanto, estabeleceu-se um novo modelo de propriedade que permitia o
completo controle dos recursos naturais pelos proprietarios sem preocupacdes
ecoldgicas. Segundo Bosselmann, a unica restricao da utilizagdo da terra passou a
ser os direitos concorrentes dos vizinhos, ou seja, o unico limite para a exploragéo da
propriedade eram eventuais violagdes as propriedades vizinhas.®

Um dos resultados disso é que foi quebrada a tradicdo de sustentabilidade da
Idade Média na Europa, pois 0 ser humano passou a ultrapassar os limites da
utilizacdo dos recursos ao consumir os bens naturais além da sua capacidade de se
regenerar. A partir da nova era industrial, permitiu-se o rapido crescimento econémico
baseado em novas tecnologias e recursos energéticos que propiciaram o aumento
vertiginoso da produtividade.°

Esse aumento exponencial da produgao impulsionou a criagdo de um modelo
politico, econdmico e social baseado no consumo que, por sua vez, retroalimenta a
maior necessidade de producdo. A consequéncia disso foi a criacdo de uma
sociedade fagocitada pela necessidade de crescimento pelo crescimento, que tem
como principal medida de bem-estar o aumento da riqueza.

No inicio do Século XX, a prépria ampliacédo da oferta de energia elétrica
ocorreu em razao da necessidade de ampliacdo da producdo e consumo de
eletrodomésticos. Segundo Gretchen Bakke, a popularizagdo do acesso a rede
elétrica nos Estados Unidos se deu, em boa parte, para atender os interesses das
grandes corporagdes que necessitavam obter lucros com a eletricidade. De acordo

com a referida autora, “[...] o dinheiro era obtido em dois movimentos, primeiro com a

8 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 14.

9 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 14.

10 Jeffrey Sachs menciona estudo do economista Angus Madison, que dimensionou o crescimento
do PIB mundial desde 1820 até 2010. Segundo esse estudo, o PIB cresceu de U$ 695 bilhdes em
1820 para em torno de U$ 41 trilhdes em 2010. Nesse mesmo periodo, a populagéo cresceu de
cerca de 1,1 bilhées para 6,9 bilhdes de pessoas, o que leva a um crescimento per capita do PIB
de U$ 651 no inicio do periodo para U$ 5.942 em 2010. Ressalta-se que o célculo do PIB levou
em conta o referencial de pregos internacional de 1990 (SACHS, Jeffrey. The age of sustainable
development [recurso eletronico]. 2. ed. New York: Columbia University Press, 2015, p. 17.
[Edigao e-Book]).
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venda de refrigeradores e na sequéncia com a venda de eletricidade capaz de
fornecer a energia para fazé-los funcionar”.!" [tradug&o nossal.

No entanto, esse modelo de crescimento indefinido é irracional, na medida em
que ndo leva em conta a finitude dos recursos naturais. A produgao e consumo
desenfreados estao acarretando sérios problemas ambientais que inclusive ameagam
a existéncia da espécie humana na Terra. Conforme ilustra André Lara Resende, o
pensamento que o crescimento econdmico por si so traz o bem-estar e 0 aumento da
qualidade de vida esta ligado a ideia predominante de que a riqueza material € o Unico
elemento determinante da qualidade de vida. Portanto, a associagao automatica entre
crescimento econémico e melhoria do bem-estar foi uma simplificacdo operacional na
teoria econdmica do desenvolvimento. No entanto, nos dias de hoje, quando n&o
existem mais duvidas dos limites ecoldgicos do crescimento mundial, Resende afirma
que é preciso reconsiderar esse arcabougo.'?

Serge Latouche também aponta o esgotamento do modelo de
desenvolvimento atual, pois o0 homem vem transformando o0s insumos mais
rapidamente do que a natureza possa transformar os residuos criados em novos
recursos naturais. Segundo esse economista francés, isso s6 é possivel porque
estamos vivendo sobre a exploracdo do patriménio natural e ndo apenas do
rendimento que ele possa nos dar.'3

Relatério do World Wildlife Fund menciona alguns efeitos ambientais
perversos em curso ocorrendo. Entre 1970 e 2012, foi feita uma pesquisa sobre a
perda de biodiversidade no periodo, na qual foi constatada uma reducao de 58% de
um conjunto de espécies monitoradas.' Além disso, evidenciou-se o impacto das
atividades humanas na deterioracdo da qualidade de vida das populagées humanas,

como a poluigédo do ar e a contaminagéo da agua potavel.'®

" “Money was made twice over, first with the sale of the refrigerator and second with the ongoing
sale of electric power necessary to make it run.” (BAKKE, Gretchen. The grid: the fraying wires
between Americans and our energy future. New York: Bloomsbury, 2016, p. 47-48).

2 ARNT, Ricardo (Org.). O que os economistas pensam sobre sustentabilidade. Sdo Paulo:
Editora 34, 2010, p. 34.

3 LATOUCHE, Serge. Petit traité de la decroissance sereine. Paris: Mille et une nuit, 2007; Férum,
2016, p. 44.

4 WORLD WILDLIFE FUND. Living planet report 2016: risk and resilience in a new era. Gland,
Suica, 2016, p. 12. Disponivel em:
http://awsassets.panda.org/downloads/Ipr_living_planet_report 2016.pdf. Acesso em: 15 jan.
2019.

S WORLD WILDLIFE FUND. Living planet report 2016: risk and resilience in a new era. Gland,
Suica, 2016, p. 12. Disponivel em:
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Outro problema dos habitos ilimitados de consumo é que estamos usando
mais recursos do que a Terra pode fornecer, conforme se pode depreender da analise
da pegada ecoldgica.'® Atualmente, seria necessaria uma capacidade regenerativa de
1,6 Terras para fornecer a quantidade de insumos naturais utilizados.' Essa
sobrecarga decorre do fato de que os empregamos de uma forma mais rapida do que
a capacidade de regeneracgao da natureza. Em outras palavras, ndés pescamos mais
do que os oceanos e rios podem repor e nés emitimos mais carbono do que as
florestas e oceanos sdo capazes de absorver.'® Os efeitos sdo uma diminuigdo das
disponibilidades de recursos naturais e uma acumulagao de residuos que excede a
capacidade de absor¢ao ou reciclagem.

A fim de estudar mais profundamente a influéncia da atividade humana sobre
os sistemas ecoldgicos, um grupo de cientistas liderado pelo Stockholm Resilience
Centre identificou, em 2009, os seguintes “limites planetarios” perda da
biodiversidade; mudancas climaticas; ciclos biogeoquimicos (ciclo do nitrogénio e ciclo
do fosforo); abusos no uso da terra; acidificagdo dos oceanos; mudangas no uso da
agua; degradacéo da camada de ozbnio; carregamento de aerossois para a atmosfera
e poluicdo quimica. Trata-se de limites ambientais seguros dentro dos quais a
humanidade pode se desenvolver sem que os impactos causados ao meio ambiente
sejam irreversiveis. Essas restrigdes levam em conta a taxa de resiliéncia da Terra,
que € a capacidade de o planeta retornar ao seu estado natural apdés uma
perturbac3o.™

Desses nove limites planetarios que podem levar a perigosos niveis de

http://awsassets.panda.org/downloads/Ipr_living_planet_report_2016.pdf. Acesso em: 15 jan.
2019.

6 Apegada ecoldgica mede a quantidade de terra biologicamente produtiva necessaria para prestar
0s servigos ou gerar produtos que utilizamos, como areas urbanizadas, areas de cultivo,
pastagens, estoques de pesca e produtos florestais. Inclui ainda a pegada de carbono, que é a
quantidade de floresta necessaria para absor¢do das emissdes adicionais de didxido de carbono
que os oceanos nao conseguem absorver. (WOLRD WILDLIFE FUND. Planeta vivo relatério
2014: sumario executivo. Gland, Suiga, 2014, p. 10).

7 WORLD WILDLIFE FUND. Living planet report 2016: risk and resilience in a new era. Gland,
Suicga, 2016, p. 13. Disponivel em:
http://awsassets.panda.org/downloads/Ipr_living_planet_report_2016.pdf. Acesso em: 15 jan.
2019.

8 WORLD WILDLIFE FUND. Living planet report 2016: risk and resilience in a new era. Gland,
Suica, 2016, p. 13. Disponivel em:
http://awsassets.panda.org/downloads/Ipr_living_planet_report 2016.pdf. Acesso em: 15 jan.
2019.

1 Para mais informagdes sobre o0s nove limites planetarios, acessar o sitio:
http://www.stockholmresilience.org/research/planetary-boundaries/planetary-boundaries/about-
the-research/the-nine-planetary-boundaries.html. Acesso em: 12 maio 2018.
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instabilidade e acarretar riscos aos seres humanos, Johan Rockstrom e Kate Raworth
apontam que ao menos quatro deles ja estdo além de limites seguros.?° Ainda que
existam incertezas acerca dos reais efeitos de ultrapassar essas restricdes, pode-se
afirmar que os impactos globais ja sdo evidentes para a perda de biodiversidade,
mudancgas climaticas, ciclos biogeoquimicos e abusos no uso da terra.

Como observa Jeffrey Sachs, em razao dessas evidéncias, ja existe inclusive
um grupo de cientistas que considera que vivemos atualmente uma nova era
geoldgica na terra denominada de Antropoceno, que € aquela em que as alteragdes
climaticas, os impactos na biodiversidade e as mudancas quimicas nos elementos do
planeta — ar, terra e agua — sao causados principalmente pela atividade humana e nao
mais por fendbmenos ligados a evolugéo natural da Terra.?!

Como elementos estruturais desse sistema, podem ser mencionados a
utilizacdo do PIB como medida de bem-estar,?? a busca pelo crescimento econdmico
infinito num planeta finito, a prevaléncia de um pensamento de curto prazo sobre uma
visdo de longo prazo nos modelos politicos e de negocios, a falta de internalizag&o
dos custos ecoldgicos e sociais nos sistemas econdmicos atuais — 0 que leva a
escolha pelos individuos, empresarios e governos de praticas insustentaveis.

Outra questao é que os impactos muitas vezes sao sentidos além das
fronteiras nacionais ou regionais onde sdo originados. Muitas vezes também as
consequéncias serdo sentidas num horizonte temporal distante, podendo inclusive
afetar geragdes que ainda nao nasceram. Esses fatos tornam ainda mais dificil a
gestao desses riscos.

A dificuldade para lidar com esses novos problemas da modernidade, entre
0s quais se incluem as complexas questdes ambientais, foi bem descrita por Ulrich
Beck. Segundo esse autor, a produgéo de riqueza na sociedade atual passou a ser

acompanhada pela producédo de riscos que ameagam inclusive a sobrevivéncia da

20 ROCKSTROM, Johan; RAWORTH, Kate. Planetary boundaries and human prosperity: the
Project Syndicate, 28 abr. 2015. Disponivel em: https://www.project-
syndicate.org/commentary/environment-boundaries-human-prosperity-by-johan-rockstr-m-and-
kate-raworth-2015-04. Acesso em: 12 maio 2018.

21 SACHS, Jeffrey. The age of sustainable development [recurso eletronico]. 2. ed. New York:
Columbia University Press, 2015, p. 37 [Edigcao e-Book].

22 Segundo José Eli da Veiga, “As mazelas do PIB tém sido severamente criticadas, principalmente
por ele s6 abranger atividades mercantis e ignorar a depreciacao de recursos naturais e humanos,
0 que justamente provocou o atual processo de busca por alteracdes e extensdes, com o objetivo
de transforma-lo em indicador de prosperidade sustentavel, mediante corre¢cdes de calculo
frequentemente chamadas de ‘PIB verde’.” (VEIGA, José Eli da. Sustentabilidade: a legitimagao
de um novo valor. 2. ed. Sdo Paulo: SENAC, 2010, p. 19).
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espécie humana, como o perigo de uma ameagca nuclear ou do aquecimento global.??
Assim, hoje em dia, € necessaria a preocupag¢ao nao s6 com a reparticado da riqueza
das sociedades, mas também com a reparticdo dos riscos. Ainda segundo esse
sociélogo, uma das caracteristicas dos novos riscos € a dificuldade de sua percepgéo
imediata pelo ser humano, até porque, em certos casos, aparecem apenas na vida
dos descendentes, o que leva a necessidade de se recorrer a teorias cientificas para
a sua correta compreens&o.?* Nas palavras de Beck, “[...] os riscos s&o invisiveis e a
causalidade suposta é sempre insegura ou provisional”.?®

Outra caracteristica € que os riscos nao se esgotam em efeitos que ja
ocorreram. De acordo com Beck, eles possuem um componente futuro, que pode ser
uma prolongagao dos efeitos ja visiveis ou a suposigdo do fortalecimento dos riscos.2®
Assim, os riscos tém a ver essencialmente com uma previsao, com aquilo que ainda
podera ocorrer, sendo algo iminente, ja tendo, portanto, um real significado hoje.?’

Caso nao haja a correta gestao desses novos riscos, 0 consumo insustentavel
e o0s padrdées de producdo provavelmente se expandirdo com o crescimento
populacional e econdmico, o que causara ainda mais pressao sobre os limites
planetarios. Os comportamentos que levam a esses padrdes sdo em boa parte
determinados pelos habitos consumistas das sociedades atuais, principalmente dos
paises desenvolvidos. Ressalta-se que essa sociedade de consumo esta organizada
por um conjunto de regras e estruturas, como valores, normas sociais, leis e politicas
governamentais.?®

Diante dessas evidéncias cientificas da degradagcao ambiental causada pelo
tipo de desenvolvimento adotado pela humanidade a partir da Revolugao Industrial,

urge a adogdo de medidas que contenham a exploragao irracional dos recursos

23 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradugéo de Jorge Navarro,
Jorge Jiménez e Maria Rosa Borras. Buenos Aires: Paidds Ibérica, 2001, p. 25-27.

24 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradug&o de Jorge Navarro,
Jorge Jiménez e Maria Rosa Borras. Buenos Aires: Paidos Ibérica, 2001, p. 33-34.

25 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradug&o de Jorge Navarro,
Jorge Jiménez e Maria Rosa Borras. Buenos Aires: Paidés Ibérica, 2001, p. 33-34.

%6 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradug&o de Jorge Navarro,
Jorge Jiménez e Maria Rosa Borras. Buenos Aires: Paidds Ibérica, 2001, p. 33-34.

27 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradug&o de Jorge Navarro,
Jorge Jiménez e Maria Rosa Borras. Buenos Aires: Paidés Ibérica, 2001, p. 33-34.

28 Segundo Serge Latouche, existem trés ingredientes que alimentam o modelo consumista do
sistema capitalista: a publicidade, que cria o desejo de consumir; o crédito, que possibilita a
antecipagdo do consumo, e a obsolescéncia programada dos produtos, que renovam a
necessidade de aquisicdo das mercadorias (LATOUCHE, Serge. Petit traité de la decroissance
sereine. Paris: Mille et une nuit, 2007; Férum, 2016, p. 33).
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naturais. Em sua fungao precipua de regulacado das relacbes econdmico-sociais, 0
Direito deve atuar no sentido de induzir uma alteragao das praticas destrutivas
do meio ambiente com vistas a assegurar maior qualidade de vida as geragoes
presentes e propiciar que as geragoes futuras nao sejam condenadas a viver em
um mundo sem as minimas condi¢dées para uma vida digna.

Em consonancia com essa ideia, a partir da segunda metade do Século XX,
diversos paises comecgaram a se dar conta da necessidade da protecdo do meio
ambiente e os governos adotaram deveres de protecao ecoldgica com vistas a conter
a utilizacao irrestrita da propriedade. Essa mudanca deveu-se a diversos novos
estudos que constataram que o modelo econémico vigente baseado no crescimento
indefinido ndo seria mais factivel no longo prazo.

O primeiro estudo que merece destaque é a obra Primavera Silenciosa, de
Rachel Carson, publicada em 1962. Nesse livro, essa pesquisadora denunciou o
perigo de contaminagao ambiental pelo uso irrestrito de pesticidas, o que, a época,
causou duras criticas, principalmente pela industria quimica, que combateu
duramente a obra e fez campanha declarada para contestar a mencionada autora.?®

Entre os primeiros estudos que relataram a necessidade de contencido da
exploragao dos recursos naturais, destaca-se sobremaneira o relatorio “Limits to
Growth”, publicado em 1972 pelo Clube de Roma. Esse documento apresenta os
resultados de uma simulagdo em computador da evolu¢cao das sociedades humanas
diante da exploracao dos recursos naturais.3° O relatério faz uma previsdo pessimista
diante da busca insaciavel pelo crescimento econémico e da finitude dos recursos
para a manutencao desse modelo. Entre os problemas apontados pela previsdo estao
a drastica reducao da populacao por conta da polui¢ao, a perda de terras araveis e a
escassez de recursos energéticos.?’

Em virtude das evidéncias cientificas crescentes do esgotamento do modelo
de desenvolvimento adotado a partir da Revolugao Industrial, da complexidade da

gestdo dos riscos ambientais e da necessidade de atuagédo conjunta, a comunidade

2% BONZI, Ramon Stock. Meio século de Primavera silenciosa: um liviro que mudou o mundo.
Desenvolvimento e Meio Ambiente, Curitiba, n. 28, p. 207-215, jul./dez. 2013, p. 208.

30 MEADOWS, Donella H. et al. Limits to growth: a report for the Clube of Rome’s Project on the
predicament of mankind. New York: Universe Books, 1972.

31 Posteriormente, o Clube de Roma produziu duas atualizagbes desse relatério, ambos sob a
direcado de Dennis Meadows. A primeira foi o documento “Beyond the limits to growth — na update”,
produzido em 1992, e a mais recente em 2004, em estudo denominado “Limits to growth: the 30
year update”.
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internacional comegou a tomar medidas para a conscientizagdo dos governos da
necessidade de mudanga. Ainda em 1972, houve a criagdo do Programa das Nacgdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). Nesse mesmo ano, realizou-se a
Conferéncia sobre o Ambiente Humano da Organizagao das Nag¢des Unidas (ONU),
na cidade de Estocolmo, na Suécia, maior evento de dimenséo internacional dedicado
exclusivamente a avaliagao das relagdes entre o ser humano e natureza até entao.

Em 1973, foi elaborado o conceito de ecodesenvolvimento, mencionado pela
primeira vez por Maurice Strong, Secretario Geral da Conferéncia de Estocolmo. Esse
conceito, que posteriormente teve seus principios basicos desenvolvidos por Ignacy
Sachs, valoriza as possibilidades de um desenvolvimento capaz de gerar um bem-
estar social a partir das perspectivas das populagdes locais, o que significa que as
solugdes enddgenas devem ser valorizadas e que “[...] solugbes aprovadas em outras
latitudes e contextos culturais, sociais e ecoldgicos, serdo precedidas de estudos
cuidadosos e de experimentagado ao vivo, com vistas a avaliagao pluridimensional de
seus impactos”.3? Também combate o modelo consumista criado pelos paises ricos
ocidentais e propde a adocdo de um modelo de desenvolvimento apoiado na
preservacao dos recursos naturais.33

A partir do fim da década de 1970, as ideias de Hans Jonas sobre a
responsabilidade humana na exploragdo do ambiente passam a ser consideradas no
debate sobre as consequéncias do desenvolvimento econémico. Jonas propds uma
transformacao na ideia de justica, pois entendia que a ética deveria recepcionar a
responsabilidade para com o futuro de modo a proporcionar a vida com qualidade das
geragdes vindouras.3

Seguindo a evolugdo das iniciativas de protegdo ambiental, em 1987, é
publicado o Relatério “Nosso Futuro Comum” da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento da ONU.3® Nesse documento, pela primeira vez é

mencionado o termo desenvolvimento sustentavel, conceituado como aquele capaz

%2 SACHS, Ignacy. Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir. Tradugdo de Eneida Aradjo. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 114.

33 SACHS, Ignacy. Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir. Tradugdo de Eneida Aradjo. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 10-11.

3 JONAS, Hans. O principio da responsabilidade: ensaio de uma ética para uma civilizagéo
tecnoldgica. Rio de Janeiro: PUC-RJ, 2006.

35 Esse documento também é conhecido como “Relatorio Brundtland”, pois foi a primeira-ministra da
Noruega, Gro Harlem Brundtland, que foi a responsavel por chefiar a Comissdo Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU. A principal missdo dessa comissao foi apresentar
propostas globais para lidar com as questdes ambientais e os estudos realizados resultaram na
publicagdo do mencionado relatério.
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de satisfazer as necessidades presentes sem comprometer a capacidade das
geragbes futuras de suprir as suas.®® [tradugdo nossal.

Em 1992, é realizada a Conferéncia Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, no Rio de Janeiro. Um dos principais resultados dessa conferéncia,
também conhecida como Eco 92, foi a adogado da Agenda 21, um documento em que
foi estabelecida a importadncia da cada pais a se comprometer, refletir, global e
localmente, sobre a forma pela qual governos, empresas, organizagdes na&o-
governamentais e todos os setores da sociedade poderiam cooperar no estudo de
solucdes para os problemas socioambientais.3’

Em 2002, na cidade de Johanesburgo, na Africa do Sul, é realizada a
Conferéncia Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel (Rio + 10).38 Nesse
encontro, foram avaliados os progressos dos acordos estabelecidos na Agenda 21 e
reafirmados os compromissos internacionais com o desenvolvimento sustentavel. Dez
anos mais tarde, realizou-se nova conferéncia sobre o tema novamente na cidade do
Rio de Janeiro, que ficou conhecida como Rio + 20.3% Os principais temas discutidos
foram a economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicagao
da pobreza e a estrutura institucional para a alteracdo do modelo desenvolvimentista.

Por fim, em 2015, ocorre a Cupula das Nagdes Unidas sobre o
Desenvolvimento Sustentavel, na qual é aprovada a Agenda 2030, que traz um plano
de acao internacional de dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
desdobrados em 169 metas e 232 indicadores, que abordam varios temas relevantes.
Esses objetivos englobam basicamente cinco perspectivas: pessoas, planeta,
prosperidade, parceria e paz.*® A agenda também traz uma sec¢do que aborda as

parcerias globais e os meios para sua implementacdo, bem como um sistema de

%  “Sustainable development is development that meets the needs of the present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs.” (UNITED NATIONS. Our
common future: report of the World Commission on Environment and Development. Oslo, 1987,
p. 41. Disponivel em: http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf. Acesso em: 15 jan.
2019).

% Para mais informagdes, acessar o] documento no sitio:
https://nacoesunidas.org/rio20/img/2012/01/agenda21.pdf. Acesso em: 17 jul. 2018.

% O evento ficou conhecido por Rio +10 porque aconteceu 10 anos apos a Eco 92. Mais informagbes
sobre essa conferéncia disponivel no sitio
https://sustainabledevelopment.un.org/milesstones/wssd. Acesso em: 2 maio 2018.

% Mais informages sobre essa conferéncia, disponivel no sitio: http://www.rio20.gov.br. Acesso em:
4 abr. 2018.

40 para detalhes sobre as perspectivas abordadas pelos ODS, acessar o sitio: http://nospodemos-
sc.org.br/nossa-causa/os-5-ps-da-sustentabilidade/. Acesso em: 15 jan. 2019.
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acompanhamento e avaliagdo, o que se considera um grande avango em relagao aos
compromissos firmados anteriormente.*!

Ressalta-se que o conceito de desenvolvimento sustentavel adotado pela
Agenda 2030 engloba trés dimensdes, integradas e indivisiveis: a econémica, a social
e a ambiental. A essas trés dimensodes, pode-se acrescentar o aspecto institucional,
pois, sem instituicbes nacionais fortes, a implementacao dessa Agenda no pais sera
invidvel. Esse aspecto é materializado sob a perspectiva da governanga.*?

Portanto, é notavel o crescimento da discussdo em torno do modelo de
desenvolvimento a ser seguido. O ser humano comecga a se dar conta da necessidade
de mudanga para um modelo que se preocupe com outros valores além da busca
insaciavel pelo crescimento e inicia-se a construcdo de uma nova forma de pensar o
mundo. Contudo, como sera visto a seguir, as iniciativas ainda nao foram suficientes
para a necessaria mudanca de rota, o que impde o incremento dos esforgcos

empreendidos até entao.

1.2 A critica ao conceito do Relatério Brundtland e os objetivos de

desenvolvimento sustentavel

Como ja exposto, € notavel o crescimento da preocupagao internacional com
a reconceituacao do tipo de desenvolvimento que deve ser buscado com vistas a
assegurar um maior bem-estar da populagao e, ao mesmo tempo, sem inviabilizar que
as futuras geragdes também consigam satisfazer suas necessidades diante dos
limites planetarios. No entanto, diversos estudiosos ainda percebem a necessidade
de um maior avancgo nas medidas adotadas até entao.

Em primeiro lugar, o proprio conceito de desenvolvimento sustentavel vem
sendo alvo de criticas. Juarez Freitas, por exemplo, ainda que assuma a importancia
do avancgo realizado pelo Relatério Brundtland ao conceituar o desenvolvimento
sustentavel, ressalta a insuficiéncia do conceito. Segundo esse autor, a simples

consideragao da satisfacdo das necessidades das geracbes atuais e futuras é

41 Mais detalhes sobre os ODS, acessar o sitio: https://nacoesunidas.org/pos2015/. Acesso em: 15
jan. 2019.

42 “Recognizing that humanity is encroaching on critical planetary boundaries, new modes of adaptive
governance are needed to initiate transition management and achieve internationally agreed goals
and targets.” (UNITED NATIONS. Mainstreaming the 2030 Agenda for Sustainable
Development: Interim Reference Guide to UN Country Teams. UNDP Publication, 2015, p. 79).
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importante, mas ¢é necessario dizer mais acerca do carater valorativo da
sustentabilidade*®. Assim, propde que o desenvolvimento sustentavel inclua o
atendimento ao bem-estar fisico e psiquico, além das necessidades meramente
materiais, sem que isso incorra em ampliacdo dos riscos produzidos pelo ser
humano*4. Também salienta a necessidade que o conceito abranja a inclusao, politica
e social, sob pena que as populagbes excluidas, cedo ou tarde, reajam contra a
repressdo excludente.*®

Bosselmann é outro autor que critica o conceito de desenvolvimento
sustentavel. Segundo ele, a definicdo do Relatério Brundtland € muito vaga e
possibilita que se espalhe a falsa mensagem de que podemos ter, ao mesmo tempo,
crescimento econdmico, prosperidade social e saude ecologica. Para ele, s6 pode
existir desenvolvimento sustentavel se houver primazia do aspecto ecoldgico sob
pena de ndo existir desenvolvimento sustentavel.*®

Serge Latouche?*’, por sua vez, € mais radical em sua critica. Salienta que a
manutencgao da logica do crescimento indefinido embutida no conceito € incompativel
com a realidade de um mundo finito.*® Para ele, o termo desenvolvimento sustentavel
ou duravel invoca de maneira encantadora ao discurso politico uma solucao falsa,
pois, na verdade, tem por fungdo apenas a manutencado dos lucros das grandes
corporacbes e de evitar a necessaria mudanca de habitos para lidar com os
problemas.*®

E possivel tirar boas licdes das criticas desses trés autores. Quanto a critica
de Freitas, entende-se como fundamental sim uma melhor definicdo do que sao as
necessidades das geragdes atuais e futuras, sob pena de se cair no erro de que se
trata de valores apenas materiais. A valoragao de aspectos psiquicos e fisicos devem

estar embutidos nesse conceito, até porque muitas vezes o crescimento exagerado

4 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 50.

4 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 50.

4 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 51.

46 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 2.

47 Serge Latouche ¢ um economista francés que formulou a Teoria do Decrescimento Sereno. A ideia
€ basicamente que haja uma conscientizagdo dos limites do consumismo atual e que haja uma
necessaria mudanca de habitos com vistas ao respeito dos limites impostos pelo planeta.
LATOUCHE, Serge. Petit traité de la décroissance sereine. Paris: Mille et Une Nuit, 2007;
Férum, 2016, p. 14.

48 LATOUCHE, Serge. Petit traité de la décroissance sereine. Paris: Mille et Une Nuit, 2007;
Férum, 2016, p. 14.

4 LATOUCHE, Serge. Petit traité de la décroissance sereine. Paris: Mille et Une Nuit, 2007;
Férum, 2016, p. 26.
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da producido e do consumo esta em contraposicado com o bem-estar do proprio ser
humano.%0

Com relagao a critica de Bosselmann, entende-se correta a preocupacéo do
autor em dar primazia a dimensao ecoldgica, ja que a histdria mostrar ser possivel a
vida com problemas sociais e sem crescimento econémico. Entretanto, os estudos
mostram que nao sera possivel vida humana na Terra sem a limitagao racional do uso
dos recursos naturais. Com efeito, a preservagao e a regeneracdo dos sistemas
ecoldgicos essenciais devem vir em primeiro lugar, sob pena de condenar a espécie
humana a extingao.

Por fim, Latouche explicita de forma correta a preocupagao com a influéncia
das grandes corporagdes, pois é do interesse delas a manutengcdo do modelo atual
de crescimento indefinido sem a preocupacéo de longo prazo com os efeitos maléficos
da atividade econémica no meio ambiente. Assim, torna-se necessaria a construgao
de um modelo desenvolvimentista de longo prazo, no qual os tomadores de
decisao se preocupem com politicas de estado em contraposicao a meras
politicas de governo influenciadas pelos interesses de grupos econémicos
poderosos em detrimento do bem-estar das geragoes presentes e futuras.

Ainda no tocante a essas criticas, cabe uma analise mais detida da nova
concepgao de desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030, que avangou em relagéo
ao conceito exposto no Relatério Brundtland. Em primeiro lugar, € notdrio que existe
uma preocupacado com o bem-estar em um sentido mais holistico, desvinculando a
mensuragdo da qualidade de vida apenas de aspectos materiais. Na leitura dos
diversos ODS, ha referéncia a questdes relacionadas a saude, inclusdo social,
harmonia entre o ser humano e a natureza, educacdo, qualidade do trabalho,

igualdade de género, seguranga, saneamento e outros assuntos, que nao se

%0  Destaca-se a existéncia de alguns estudos que sugerem que o crescimento material desenfreado

ndo € a melhor opgdo em termos de geragdo de bem-estar para o ser humano quando
desacompanhado de melhorias ambientais e sociais. Como exemplo, menciona-se a obra de
Richard Wilkinson e Kate Picket que faz um estudo sobre desigualdade. Nesse texto, apontam
algumas evidéncias de que sociedades menos desiguais e menos consumistas e, portanto, menos
poluidoras, podem possuir um melhor nivel de bem-estar. Trazendo dados estatisticos,
demonstram, por exemplo, que sociedades mais iguais como Japdo, Alemanha ou Bélgica
possuem um indice menor de problemas sociais e de saude do que em paises como Estados
Unidos e Reino Unido. Também constatam que uma sociedade pode ter um alto indice de
Desenvolvimento Humano sem ser necessariamente um grande gerador de impacto ambiental,
como é o caso de paises como Cuba e Costa Rica (WILKINSON, Richard; PICKETT, Kate. O
nivel: por que uma sociedade mais igualitaria € melhor para todos. Tradugao de Marilene Tombini.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2015, p. 222 e 270).
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relacionam necessariamente ao crescimento econémico. Essa referéncia explicita
tornou mais tangivel a definicado de desenvolvimento sustentavel.

Em segundo lugar, existe uma definicdo de metas de longo prazo, das quais
destacam-se medidas com vistas a combater a exploracao irracional dos insumos da
natureza®'. Esses objetivos, se cumpridos, irdo permitir a preservagao dos sistemas
ecoldgicos para o usufruto das préximas geragoes.

Por fim, existe uma preocupagado em mensurar objetivos a serem alcangados
por meio de indicadores que deverao ser desenvolvidos e adaptados por cada pais
em face de sua realidade.’? Também ha a preocupagdo com a construcdo de
instituicbes capazes de realizar as transformacdes necessarias.%3

Bosselmann reconhece o grande avanco ja realizado pelo estabelecimento da
Agenda 2030, mas traz algumas criticas importantes aos ODS.%* A primeira delas é
que nado ha mencado no documento dos obstaculos para a implementacdo dos
objetivos, como o0s poderosos interesses das grandes corporagbes em manter o
modelo de desenvolvimento atual.>®

Esse argumento é bastante valido, na medida em que a implementagcao de
varias metas tragadas na Agenda 2030 vao de encontro aos interesses de grupos
capazes de influenciar a tomada de decisdes dos formuladores de politicas publicas.
Como exemplo, menciona-se o ODS 2 — “Acabar com a fome, alcangar a seguranga

alimentar e melhoria da nutricdo e promover a agricultura sustentavel’. Entre os

51 Nesse sentido, destacam-se os ODS 6 — “Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da
agua e saneamento para todos”, 12 — “Assegurar padroes de producdo e de consumo
sustentaveis”, 13 — “Tomar medidas urgentes para combater a mudancga do clima e seus impactos”,
14 — “Conservagao e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos recursos marinhos para o
desenvolvimento sustentavel” e 15 — “Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificagao, deter
e reverter a degradagao da terra e deter a perda de biodiversidade”. Para mais detalhes sobre os
ODS, acessar o sitio: https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 31 maio 2018.

52 O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em assessoramento a Comissdo Nacional para os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, estdo realizado trabalho de readequagdo das metas globais de
desenvolvimentos sustentavel a realidade do Brasil. A ideia é a produgéo de indicadores globais
com vistas a produzir informagdes de forma organizada e sistematizada para auxiliar os
formuladores das politicas publicas. Vide noticia veiculada no sitio do Ipea na internet:
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=33069&catid=10&I
temid=9. Acesso em: 20 maio 2018.

53 Com relagéo a isso, destaca-se o ODS 16 — “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes
eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.

5 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 38.

%5 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 38.



36

submetas desse ODS, estdo o acesso a terra e a outros recursos produtivos aos
pequenos produtores de alimentos e a implementacao de praticas agricolas resilientes
que ajudem a manter os ecossistemas. Esses objetivos pressupdem medidas de
reforma agraria e de combate ao modelo de monocultura agricola que utiliza
intensamente agrotéxicos, o que contraria interesses de grupos com grande poder
econdmico, como a industria quimica e de implementos agricolas e os grandes
latifundiarios.%®

No que toca a influéncia das grandes corporagbes transnacionais como
causadoras da pobreza global e da destruigdo ecoldgica, o Papa Francisco explicitou
essa questdao de forma bastante aberta em sua Enciclica Laudata Si, que traz
questionamentos sobre a exploragao irracional dos recursos naturais e sua
prejudicialidade para o bem-estar das populagdes. Nesse sentido, cabe trazer um dos

trechos do referido documento.

56. Entretanto os poderes econdmicos continuam a justificar o sistema
mundial actual, onde predomina uma especulagdo e uma busca de receitas
financeiras que tendem a ignorar todo o contexto e os efeitos sobre a
dignidade humana e sobre o meio ambiente. Assim se manifesta como estao
intimamente ligadas a degradacao ambiental e a degradacao humana e ética.
Muitos dirdo que nao tém consciéncia de realizar acgbes imorais, porque a
constante distraccédo nos tira a coragem de advertir a realidade dum mundo
limitado e finito. Por isso, hoje, qualquer realidade que seja fragil, como o
meio ambiente, fica indefesa face aos interesses do mercado divinizado,
transformados em regra absoluta.%”

Em face da for¢ca desses grupos de interesse, portanto, € necessario que os
governos fortalegam suas instituicbes para combater essas influéncias nefastas e
evitar o favorecimento desses grupos minoritarios. Obviamente, a transformacgéo de
instituicdes extrativistas em inclusivas ndo € um processo tao simples assim, pois

envolve a conscientizagdo da sociedade civil e pressdes sobre os regimes ja

%  Acerca do lobby de empresas de agronegocio, segundo noticia da publicada na Folha de Sao
Paulo, poderosas empresas relacionadas ao agronegdcio, como a Fertilaqua, a Syngenta e a John
Deere, patrocinaram palestra de cientista que nega a ocorréncia das mudangas climéticas no
municipio de Luis Eduardo Magalhdes, que fica no Oeste da Bahia, onde prepondera o
agronegocio monocultor de soja. (MELLO, Patricia Campos; PRADO, Avener. Cerrado:
agronegocio banca palestras de cético sobre mudanga climética para ruralistas no Matopiba.
Folha de Sao Paulo, Sao Paulo, 22 maio  2018. Disponivel  em:
https://arte.folha.uol.com.br/ciencia/2018/crise-do-clima/cerrado/agronegocio-banca-palestras-de-
cetico-sobre-mudanca-climatica-para-ruralistas-no-matopiba/. Acesso em: 24 jun. 2018).

5 |GREJA CATOLICA. Papa (2013-2019: Francisco). Carta enciclica Laudato Si do Santo Padre
Papa Francisco sobre o cuidado da casa comum. Roma, 24 maio 2015, p. 45.
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existentes, o que muitas vezes pode levar décadas.®® No entanto, é inadiavel a
impulsdo desse processo, principalmente nos paises em desenvolvimento, como o
Brasil, onde as grandes corporagdes encontram mais facilidade para exercer seu
poder de influéncia.

QOutra critica de Bosselmann é que os ODS nao resolvem a tensdo entre a
necessaria sustentabilidade ecoldgica e o crescimento econbémico, até porque existe
um reconhecimento implicito de que o nivel de consumo atual € insustentavel. De
acordo com o autor, ao inserir a necessidade de promog¢ao do crescimento econémico
no ODS 8 — “Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel,
emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos”, a ONU demonstra que a
fixagdo pelo crescimento quantitativo continua fazendo parte do modelo desejado, o
que € uma contradi¢cdo, principalmente em paises que ja atingiram um grau de
desenvolvimento bastante alto®®. Posta essa controvérsia, Bosselmann aponta a
necessidade de que seja apontada uma prioridade no apice do sistema de objetivos e
indica que essa meta prioritaria deve ser formulada com base nos limites planetarios
e com o objetivo de preservagao e restauracgao integral dos sistemas ecologicos do
planeta.®®

Concorda-se em parte com essa critica, pois negar a necessidade de
crescimento econdmico seria prejudicar a maior parte dos paises, que ainda precisam
de aumento de produgédo e consumo para que suas populagdes atinjam um nivel
minimo de qualidade de vida. Contudo, é verdade que o crescimento econémico por
si s6 nao deve ser um objetivo em si mesmo e que a fixagao pelo aumento do PIB
como medida unica de bem-estar € uma armadilha que n&o se pode cair, diante do
que ja foi explanado até aqui.®’ O aumento quantitativo da produgdo somente se
justificara se houver sinergia com os outros objetivos estabelecidos e se a
implementagdo dessas metas né&o extrapolar os limites ecoldgicos. Em outras

palavras, o que deve se exigir € que o crescimento econdmico n&o seja acompanhado

%  Acerca da importancia da transformag&o das instituigbes extrativistas em instituigdes inclusivas
para o sucesso da nagao, vide: ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James A. Why nations fail: the
origins of power, prosperity and poverty. New York: Crown Business, 2012.

% BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 38-39.

60 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 40.

61 Salienta-se que a Lei n. 13.493, de 17 de outubro de 2017, traz a necessidade de calculo pelo
governo federal do Produto Interno Verde, em que deverao ser considerados, além dos critérios e
dados tradicionalmente utilizados, o patriménio ecoldgico nacional. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13493.htm. Acesso em: 1 jun. 2018.
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de impactos ecoldgicos que nado possam ser objeto de restauragdo ou ao menos
compensagao ambiental.

Um outro aspecto merece ser melhor explorado em relagédo a Agenda 2030.
Existe alto grau de correlagéo entre os diversos ODS. Algumas vezes essas relagdes
podem ser do tipo sinérgicas. Ja em outras, podem haver importantes trade-offs que
devem ser sopesados pelos tomadores de decisdo para o estabelecimento das
devidas prioridades. Essas relagdes por vezes néo sio tao evidentes e demandam o
didlogo com outras areas de conhecimento para ajudar os formuladores de politicas
publicas a tragar prioridades e a escolher a correta estratégia de implementacao.

Em estudo sobre a correlagdo entre as metas dos distintos ODS,
identificaram-se 316 interagdes entre elas, das quais 238 sédo do tipo sinérgicas ou
positivas, 66 constituem trade-offs ou relagdes negativas e 12 sdo neutras.®? Mais
especificamente em relagdo ao ODS 7 — “Assegurar o acesso confiavel, sustentavel,
moderno e a precgo acessivel a energia para todos”, que se relaciona diretamente ao
objeto desta dissertagao, foram verificadas 58 interagcdes entre suas metas e a dos
outros ODS, sendo 46 positivas, 2 negativas e 10 neutras.®®

Como exemplo de correlagao sinérgica das metas do ODS 7, menciona-se
uma interagao com o ODS 1 - “Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em
todos os lugares”. A maior insergdo de renovaveis e o aumento da eficiéncia
energeética, ao colaborar para a limitagdo do aquecimento global, irdo expor menos os
pobres aos eventos extremos resultantes de alteracdes das condigdes climaticas, em
interacdo positiva com o ODS 1, mais precisamente com a meta 1.5 — “até 2030,
construir a resiliéncia dos pobres e daqueles em situagao de vulnerabilidade, e reduzir
a exposicao e vulnerabilidade destes a eventos extremos relacionados com o clima e
outros choques e desastres econémicos, sociais e ambientais”.%*

Ja como exemplo de correlacdo negativa, cita-se um trade-off que pode
ocorrer com o ODS 2 - “Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar e

melhoria da nutricdo e promover a agricultura sustentavel’. O aumento da area

62 INTERNATIONAL COUNCIL FOR SCIENCE. A guide to SDG interactions: from science to
implementation. Editado por D. J. Griggs, M. Nilsson, A. Stevance, D. McCollum. Paris, 2017, p. 8.

63 INTERNATIONAL COUNCIL FOR SCIENCE. A guide to SDG interactions: from science to
implementation. Editado por D. J. Griggs, M. Nilsson, A. Stevance, D. McCollum. Paris, 2017, p.
14.

64 INTERNATIONAL COUNCIL FOR SCIENCE. A guide to SDG interactions: from science to
implementation. Editado por D. J. Griggs, M. Nilsson, A. Stevance, D. McCollum. Paris, 2017, p.
137.
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agricultavel destinada ao cultivo de plantas destinadas a geragao de biocombustiveis
leva a uma reducgao da area para a produgado de alimentos, o que pode impactar a
meta 2.1 — “Até 2030, acabar com a fome e garantir o acesso de todas as pessoas,
em particular os pobres e pessoas em situacdes vulneraveis, incluindo criangas, a
alimentos seguros, nutritivos e suficientes durante todo o ano”.%®

Quando a correlagdo entre os ODS for do tipo sinérgica, ndo havera
problemas quanto a priorizacdo de determinada politica publica em detrimento de
outra, uma vez que as medidas adotadas impulsionam a concretizagdo de mais de um
objetivo. Contudo, no caso da existéncia de trade-offs, havera uma necessidade de
estabelecimento de prioridades e as politicas adotadas deverdo ser bem
concatenadas no sentido de inviabilizar o atendimento de algum dos ODS.

Ressalta-se que, no caso de correlagdes negativas que envolvam prejuizo a
ODS relacionados a questbes ambientais, a prioridade deve ser dada a dimenséao
ecoldégica. Como exemplo, menciona-se a meta 7.1 — “Até 2030, assegurar 0 acesso
universal, confiavel, moderno e a pregos acessiveis a servigos de energia”. Esse
objetivo pode ser buscado com o aumento da utilizagdo de energias fosseis, o que
levara a aceleragao do processo de aquecimento global, criando um evidente trade-
off com o ODS 13 — “Tomar medidas urgentes para combater a mudanca do clima e
seus impactos”. Nesse caso, as politicas publicas deverdo encontrar uma solugao
distinta para que o alcance da meta 7.1 seja possivel sem prejudicar a questéao
climatica.

Diante do exposto até aqui, considerando as criticas ao conceito original do
Relatério Brundtland, sem prejuizo de seu valor inestimavel, e os avang¢os decorrentes
da Agenda 2030, cabe delimitar melhor o desenvolvimento sustentavel que devera
nortear as politicas publicas, notadamente as politicas energéticas que sao o objeto
deste estudo. E aquele que objetiva o alcance do bem-estar material, fisico e
psiquico do ser humano, limitada a utilizagdao de recursos para esse alcance a
capacidade dos sistemas ecoldgicos de se regenerarem, com vistas a viabilizar
que as geracgoes futuras sejam capazes de alcangar ao menos o mesmo nivel de

bem-estar das geragoes atuais.

65 INTERNATIONAL COUNCIL FOR SCIENCE. A guide to SDG interactions: from science to
implementation. Editado por D. J. Griggs, M. Nilsson, A. Stevance, D. McCollum. Paris, 2017, p.
141.
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1.3 As mudancas climaticas e a ampliagdo da rede elétrica via energias

renovaveis

Ainda que n&o se possam desprezar as demais disfungdes ambientais,
principalmente as que ja ultrapassaram os limites de seguranca, as mudangas
climaticas decorrentes do processo de aquecimento global sdo o tema de maior
alcance na protegdo ao meio ambiente. Isso porque cada vez mais os estudos
cientificos atestam as consequéncias catastréficas desse processo.5®

Em nivel internacional, a principal entidade que vem estudando esse
fendbmeno é o Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC®%) da
Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU).’8 Essa entidade publica relatorios
periodicamente que enfatizam as consequéncias danosas da elevagdo das
temperaturas, que, como ja dito, € em grande parte decorrente da atividade humana
poluidora, especialmente pela emissdo de gases geradores do efeito estufa que sao
lancados na atmosfera pela queima de combustiveis fosseis e pela destruicao das
florestas. Em seu relatério mais atual, o IPCC indicou que as atividades humanas ja
ocasionaram a elevacdo de aproximadamente 1,0 °C em relacdo aos niveis pré-
industriais e que, entre 2030 e 2052, o aumento das temperaturas deve chegar a 1,5
°C.%° O estudo ressalta a necessidade de se limitar a elevagéo a 1,5 °C, pois mostra
que as consequéncias serdo bem mais desastrosas com uma subida dos termdmetros

no patamar de 2 °C.70

66 Mesmo que diversos estudos de reconhecidas instituicdes internacionais confirmem a correlagéo
entre a atividade antrépica e o processo de aquecimento global do planeta, existem cientistas
patrocinados por grandes corpora¢des que insistem em dizer que n&o existem evidéncias
suficientes para se afirmar a existéncia dessa relagdo. Para mais detalhes sobre o assunto, vide:
ORESKES, Naomi; CONWAY, Erik. Merchants of doubt: how a handful of scientists obscured the
truth on issues from tobacco smoke to global warming. New York: Bloomsbury Press, 2011.

67 A sigla IPCC vem do nome em inglés InternationalPanelonClimateChange.

68 Em 1988, foi criado o Painel Intergovernamental para a Mudanga de Clima (IPCC) pela
Organizagdo Metereoldgica Mundial (OMM) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (Pnuma). O objetivo da criagcao dessa entidade foi o de fornecer avaliagbes cientificas
periddicas sobre as mudancas climaticas e seus efeitos com vistas a fornecer aos formuladores
de politicas publicas opc¢des para a adaptacao e mitigagdo. Para mais informagdes sobre o IPCC,
acessar o sitio http://www.ipcc.ch.

89 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Global warming of 1,5 °C: summary
for policymakers. Suica, 2018. Disponivel em:
https://lwww.ipcc. ch/sﬂe/assets/uploads/S|tes/2/2018/07/SR15_SPM_H|gh_ReS pdf. Acesso em:
20 jan. 2019, p. 6.

70 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Global warming of 1,5 °C: summary
for policymakers. Suica, 2018. Disponivel em:
https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2018/07/SR15_SPM_High_Res.pdf. Acesso em:
20 jan. 2019, p. 13.
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Recentemente, entidade ligada ao governo dos Estados Unidos publicou um
relatério que confirma a influéncia da atividade humana para um maior acumulo de
gases de efeito estufa na atmosfera e, por consequéncia, do aumento das
temperaturas. Segundo esse estudo, sem uma redugdo importante do nivel de
emissdes, 0 aumento das temperaturas em relagdo aos niveis pré-industriais pode
alcangar 5 °C ou mais até o final deste Século’!. Entre os efeitos citados dessa
elevagao, estdo a possibilidade de extingdo de espécies; a alteracdo no regime de
chuvas e a consequente ocorréncia de enchentes e secas; aumento da frequéncia de
eventos extremos como tempestades e ciclones; derretimento das camadas de gelo
com o consequente aumento do nivel dos oceanos e 0 alagamento de cidades e até
paises costeiros inteiros e diminuigdo da produtividade agricola, que resultara em
aumento no prego dos alimentos’?.

Mesmo que esses eventos ocorram de maneira mais acentuada em algumas
regides do que em outras, as populagdes das regides mais afetadas se obrigardo ao
deslocamento para areas menos atingidas, o que pode causar o aumento dos conflitos
em todo o planeta. Quando se leva em conta que grande parte da populagdo mundial
reside em areas costeiras, que serdao alvo de alagamento, esse problema alcancga
dimensdes ainda mais assustadoras.”? Em razdo dessas evidéncias, como ja
mencionado, o ODS 13 da Agenda 2030 € justamente o combate das mudancgas
climaticas, no qual estao previstas medidas mitigadoras dos impactos negativos bem
como iniciativas de adaptacao as novas condicdes.

Todo esse contexto reforca o pensamento de Juarez Freitas, que afirma que
a humanidade podera ser extinta devido ao exagerado aumento da poluigao e, em
consequéncia, da temperatura, causados em boa parte pela atividade humana

imediatista que n&o leva em consideragdo a solidariedade intergeracional.”* Diante

™ U.S. GLOBAL CHANGE RESEARCH PROGRAM. Climate science special report: fourth national
climate assessmet. Washington, Estados Unidos, 2017, v. 1.

2. INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Global warming of 1,5 °C: summary
for policymakers. Suicga, 2018. Disponivel em:
https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2018/07/SR15_SPM_High_Res.pdf. Acesso em:
20 jan. 2019, p. 9-13.

3 De acordo com o Relatorio “The Stateof The World’sRefugees: In SearchofSolidarity” da Agéncia
das Nagbes Unidas para Refugiados, a migragdo induzida pelos impactos ambientais pode
alcancar dimensdes sem precedentes. As estimativas apontam para um movimento de 25 milhdes
até 1 bilhdo de pessoas até 2050, numero esse que pode variar de acordo com os efeitos das
mudangas climaticas. UNITED NATIONS. High Commissioner for Refugees. The state of the
world’s refugees: in search of solidarity. Disponivel em:
http://www.refworld.org/docid/5100fec32.html. Acesso em: 15 jan. 2019.

74 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 49.
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desse problema, o aquecimento global é o principal desafio dos dias atuais, o que
exige um rearranjo da economia global rumo a sua descarbonificagdo’®. Por
consequéncia, impde-se a substituicdo das energias fosseis por fontes limpas.”®

Em razdo dos efeitos nefastos do aquecimento global, ainda na década de 90,
iniciou-se uma preocupacao internacional com vistas a redug¢ao da producgéo de gases
de efeito estufa. Em 1995, foi realizada a Primeira Conferéncia das Partes (COP-1),
na cidade de Berlim, na Alemanha, onde iniciou-se o processo de negociagao de
metas e prazos especificos para a redugao das emissoes.

Em 1997, foi langado o Protocolo de Kyoto, o primeiro tratado internacional
com compromissos mais rigidos para a reducao da poluigdo. O referido protocolo
fracassou em sua meta, uma vez que, entre 2005 e 2012, houve um crescimento de
16,2% nas emissdes de gases de efeito estufa. Entre os fatores para o néo
atingimento das metas, o principal foi a ndo ratificagdo do acordo pelos Estados
Unidos e China, que eram responsaveis por cerca de 45% das emissdes. Entretanto,
esse pacto foi importante no sentido de conscientizar a sociedade a implantar projetos
ambientais e tecnoldgicos com vistas a prevengao do aquecimento global.””

Mais recentemente, na 21° Conferéncia das Partes (COP-21), realizado em
2015, na cidade de Paris, foi adotado um novo acordo com vistas ao fortalecimento
da resposta global a ameaca da mudanga do clima. Esse pacto, denominado de
Acordo de Paris, foi aprovado pelos 195 paises participantes da Conveng¢ao-Quadro
das Nac¢des Unidas sobre Mudancga do Clima. Estabeleceu-se um novo paradigma de
esforgo conjunto entre as diversas nagdes para frear a elevagao da temperatura no
globo terrestre, tendo como objetivo principal garantir que o aquecimento n&o

ultrapasse os 2 °C até 2100.7® Para o alcance dessa meta, os governos construiram

5 Thomas Wilbanks salienta a importancia do desenvolvimento cientifico com vistas a criar as
condi¢des adequadas para a mitigagao e a adaptagédo as mudancas climaticas. Segundo o referido
autor, os desafios energéticos que devem ser enderegcados nos projetos de pesquisa e
desenvolvimento sdo o0s seguintes: desenvolvimento das energias renovaveis existentes;
alternativas seguras de energia nuclear; desenvolvimento de tecnologias de captura de carbono;
aumento da eficiéncia energética e desenvolvimento de novas fontes de energia limpa
(WILBANKS, Thomas J. Research and development priorities for climate change mitigation and
adaptation. In: PACHAURI, R. K. (Ed.). Dealing with climate change: setting a global agenda for
mitigation and adaptation. Nova Deli: The Energy and Resources Institute, 2011, p. 81-82).

76 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito ambiental: introdugdo, fundamentos
e teoria geral. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 65.

7 Essas informagdes foram extraidas do Jornal Folha de S&o Paulo, conforme noticia constate no
seguinte sitio: http://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2015/02/1590476-dez-anos-depois-
protocolo-de-kyoto-falhou-em-reduzir-emissoes-mundiais.shtml. Acesso em: 8 abr. 2018.

8 Sobre o Acordo de Paris, acessar o sitio https://nacoesunidas.org/acordodeparis/.
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seus proprios compromissos a partir das denominadas Pretendidas Contribui¢cdes
Nacionalmente Determinadas (iNDC'°), nas quais ficam expressas as contribuigbes
de cada pais para a redugdo das emissdes de gases de efeito estufa.t?

No caso do Brasil, apés a aprovagao pelo Congresso Nacional, ocorreu, em
12 de setembro de 2016, o processo de ratificagdo do Acordo de Paris.
Posteriormente, por meio de decreto presidencial, foi promulgado esse pacto pelo
governo brasileiro.®! Diante disso, as contribuicbes brasileiras deixam de ser meras
pretensdes e tornam-se compromissos oficiais. A NDC brasileira compromete-se a
reduzir as emissdes em 37% abaixo dos niveis de 2005, em 2025, com uma
contribuicdo indicativa subsequente de redugdo em 43% abaixo dos niveis de 2005,
em 2030. Para o atingimento dessa meta, o pais indicou a adogao de algumas agdes
mitigadoras, como restauracao e reflorestamento de florestas e o fortalecimento de
agdes para o desenvolvimento sustentavel na agricultura. Mais especificamente com
relacdo ao setor energético, foram mencionadas medidas de incremento da
participacdo de energias renovaveis na composicdo da matriz energética e de
aumento da eficiéncia energética por meio de tecnologias limpas.8?

Ressalta-se que, mesmo antes do Acordo de Paris, o Brasil ja havia instituido
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima pela Lei n. 12.187/2009, que ja previa
diversas acgdes para a redugao da producdo de gases de efeito estufa, inclusive no
sentido de adogao de medidas de eficiéncia energética e de uma transi¢ao para fontes
renovaveis de energia. Salienta-se ainda que a insergdo de energias renovaveis na
matriz também faz parte da Agenda 2030 da ONU, mais especificamente da meta 7.2
— “Até 2030, aumentar substancialmente a participagdo de energias renovaveis na
matriz energética global’. Tanto as metas estipuladas nessas legislagbes e no
mencionado acordo como as metas da NDC brasileira para o setor de oferta de
energia serdao melhor detalhadas no capitulo 3 desta dissertagao, no qual sera trazida

com maiores detalhes a politica energética brasileira.

79 Asigla iINDC vem do nome em inglés intended National Determined Contribution.

8  Para mais informagbes sobre o historico de eventos internacionais com vistas a mitigagdo das
mudangas climaticas, acessar o sitio https://exposicao.enap.gov.br/exhibits/show/ods-brasil.
Acesso em: 7 abr. 2018.

8  Trata-se do Decreto n. 9.073, de 5 de junho de 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/D9073.htm. Acesso em: 23 out.
2018.

82 BRASIL. Pretendida contribuigdo nacionalmente determinada: para consecugdo do objetivo
da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima. Brasilia, 2016. Disponivel
em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-INDC-portugues.pdf. Acesso em:
13 dez. 2018.
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Contudo, ainda que esteja ocorrendo esse movimento mundial para a
diminuigdo das emissdes, alguns estudos indicam que as medidas previstas ndo sao
suficientes para o atingimento da meta do Acordo de Paris. O Relatério Global Energy
Transformation: a road map to 2050 da Agéncia Internacional de Energias Renovaveis
(IRENA), por exemplo, indica que, para que o aumento da temperatura fique baixo
dos 2 °C comparado com os niveis pré-industriais, seria necessario diminuir a
producédo acumulada de gases de efeito estufa em torno de 470 giga toneladas até
2050 em relagdo ao que esta atualmente previsto nas politicas publicas.83 Para o
atingimento dessa meta, uma das providéncias recomendadas no relatério € aumentar
a participagao das energias renovaveis de 15% da oferta energética em 2015 para em
torno de dois tercos em 2050, o que exigiria um esforco bem maior do que o
atualmente previsto.®*

Destaca-se que a importancia da transigdo energética para a redugao das
emissoes € devido a grande participagao do setor energético. De acordo com os dados
constantes do grafico abaixo, a produgéo energética alcanga 72% das emissdes de

gases de efeito estufa provenientes da acédo humana.

Grafico 1: Emissdes de gases de efeito estufa pela atividade humana — 2013

8  Segundo o referido Relatorio, o total previsto de emissdo de CO2 acumulado de 2015 até 2050 é
de 1.230 gigatons, considerando uma taxa de emissao de 34,8 gigatoneladas por ano. Para que
0 aumento das temperaturas se limite aos 2° C, o total acumulado de 2015 até 2050 nao pode
ultrapassar 760 gigatoneladasde CO2 emitidos (IRENA. Global energy transformation: a
roadmap to 2050. Abu Dhabi, 2018, p. 11).

8 Com as politicas planejadas até o momento, o cenario aponta para uma participagdo de apenas
27% das fontes renovaveis na oferta energética em 2050 (IRENA. Global energy transformation:
a roadmap to 2050. Abu Dhabi, 2018, p. 23).
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Grafico 1: Emissbes de gases de efeito estufa pela atividade humana — 2013
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Fonte: Center for Climate and Energy Solutions.8®

Esse alto percentual de participagcdo do setor energético nas emissdes se da
pela predominancia dos combustiveis fosseis como fontes primarias para a produgao
de energia. Mesmo com o crescimento da producéo energética proveniente da fisséo
nuclear ou de renovaveis, segundo dados de um relatério da British Petroleum, em
2017 as fontes fosseis ainda representaram 85,2% das fontes primarias para a
produgéo de energia®.

Mais: ndo é sO6 a questdo climatica que torna a transicdo energética
obrigatoria. As reservas de combustiveis fésseis estdo cada vez mais escassas.
Diversos estudos indicam que a produgao de petréleo ja atingiu seu maximo histoérico
(ou a0 menos esta perto de atingi-lo). Dentro de alguns anos, provavelmente a
producao anual declinard com o consequente aumento dos pregos, o que forgara
ainda mais a transigdo rumo a outras fontes.®”

A respeito das reservas de petroleo, Jorgen Randers afirma que desde os

anos 70, com a estagnagao da produgéo convencional de petroleo, diferentes outros

8 CENTER FOR CLIMATE AND ENERGY SOLUTIONS. Global emissions. Arlington, 2018.
Disponivel em: https://www.c2es.org/content/international-emissions/. Acesso em: 19 dez. 2018.

8  BRITISH PETROLEUM. Statistical review of world energy 2018. Londres, 2018. Disponivel em:
https://www.bp.com/content/dam/bp/en/corporate/pdf/energy-economics/statistical-review/bp-
stats-review-2018-full-report.pdf. Acesso em: 24 dez. 2018.

87 De acordo com o site worldometers, faltam 16.059 dias para terminar as reservas de petroleo, o
que equivale a cerca de 44 anos. Disponivel em: http://www.worldometers.info/pt/. Acesso em: 26
jun. 2019.
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tipos ndo convencionais emergiram para suprir esse vacuo.® Primeiramente, passou-
se a explorar em campos antes pouco explorados, como em alto mar e posteriormente
em aguas profundas. Apds isso, iniciou-se a exploragcdo de novos tipos de
combustiveis fosseis e ndo fosseis para garantir o crescente aumento da demanda
energética. Nos Estados Unidos, por exemplo, a produgdo de biocombustiveis,
majoritariamente baseada em milho, aumentou a ponto de atender 10% de todos os
combustiveis no setor de transportes. Ja a produgdo de gas xisto garantiu 25% de
todas as demandas por gas do pais.?? No entanto, afirma o autor que o crescimento
de produgéao de outros tipos de 6leo néo € capaz de postergar para sempre o declinio
no uso de petréleo.®

Jeffrey Sachs, por sua vez, fala em trés pilares para uma profunda
descarbonificagdo da produgao energética. O primeiro deles é a eficiéncia energética,
0 que significa utilizar menos energia para a produgao da mesma quantidade de
riqueza. A segunda é a diminuicdo da emissado de gas carbdnico na produgao de
eletricidade por meio da utilizacdo de fontes pouco intensivas em carbono, como as
turbinas edlicas, as placas solares e a energia nuclear bem como pelo
desenvolvimento de tecnologias de captura de carbono e de armazenamento de
energia. A terceira é a transicao da utilizagao de combustiveis fésseis para o uso de
eletricidade gerada por fontes pouco intensivas em carbono. Como exemplos desse
ultimo pilar, Sachs fala na transigédo dos veiculos a gasolina ou diesel para os movidos
a eletricidade e na modificagdo dos sistemas a gas ou a 6leo de aquecimento das
casas para um sistema elétrico.®

Segundo relatorio publicado pela Renewable Energy Policy Network for the
21st Century (REN21), o setor elétrico possui uma penetracdo bem maior de
renovaveis do que o setor de transporte e de condicionamento ambiental (calefagao e
refrigeragdo de ambientes). No entanto, como a participacdo no consumo final
energético desses ultimos dois setores € bem mais representativa (80% da demanda),

apenas a ampliacdo das renovaveis no setor elétrico ndo é suficiente para solucionar

8 RANDERS, Jorge. 2052: a report to the Club of Rome commemorating the 40th anniversary of The
Limits to Growth. [s./l.]: Chelsea Green Publishing, 2012. [Edigdo e-Book], p. 712.

8  RANDERS, Jorge. 2052: a report to the Club of Rome commemorating the 40th anniversary of The
Limits to Growth. [s./l.]: Chelsea Green Publishing, 2012. [Edigdo e-Book], p. 729.

%  RANDERS, Jorge. 2052: a report to the Club of Rome commemorating the 40th anniversary of The
Limits to Growth. [s./l.]: Chelsea Green Publishing, 2012. [Edigdo e-Book], p. 729.

91 SACHS, Jeffrey. The age of sustainable development [recurso eletronico]. 2. ed. New York:
Columbia University Press, 2015. [Edi¢cao e-Book], p. 203-204.
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a questao. Por isso, assiste razdao a Sachs quando afirma ser necessario que os
setores de condicionamento ambiental e de transporte, que utilizam majoritariamente
combustiveis, incrementem o uso de eletricidade para a geragao energética, o que

demandara uma estruturacido ainda maior do setor elétrico®.

Quadro 1: Consumo final de energia no mundo

Setores Percentual de participacao |Grau de penetracao de
renovaveis

Aquecimento e refrigeracao 48% 10%

Transporte 32% 3%

Eletricidade 20% 25%

Fonte: REN21%

Ressalta-se que a transi¢cao para a substituicido dos combustiveis fésseis por
biocombustiveis também é uma estratégia a ser levada em conta. Entretanto, como
mencionado no item 1.2, o aumento da area agricultavel destinada a producao de
biocombustiveis pode levar a uma diminuigao nas areas de cultivo de alimentos, o que
pode impactar negativamente eventuais politicas sociais de combate a desnutricdo e
a fome, principalmente em paises que contam com poucas areas agricultaveis. Esse
€ outro fator que reforga que a transigado energética passa por uma ampliagdo da
utilizacdo de eletricidade gerada por renovaveis também nos setores de transporte e
de aquecimento e refrigeracgéo.

Todavia, a transicdo para as energias renovaveis esta longe ser tarefa
simples. Além de questdes operacionais e regulatérias que deverao ser suplantadas®,
nao se pode deixar de levar em conta o poder das grandes corporagdes que dominam

o setor elétrico. Isso porque o modelo vigente se baseou na produgéo de eletricidade

92 Relatério da Shell indica que, em um cenario denominado Sky, que assume que as sociedades

tomardo medidas sustentaveis cooperativas para a diminuigdo das emissdes, a participagdo da
eletricidade no consumo final de energia no mundo passara dos 18% atuais para 50% em 2060.
Também segundo esse cenario, a participagdo de energias renovaveis ultrapassara a de energias
fosséis no mix energético mundial a partir de 2050. SHELL. Shel and the energy transition. 2018.
Disponivel em: https://www.shell.com/energy-and-innovation/the-energy-future/shell-energy-
transition-
report/_jcr_content/par/toptasks.stream/1524757699226/f51e17dbe7de5b0eddac2ce19275dc946
db0e407ae60451e74acc7c4cOacdbf1/web-shell-energy-transition-report.pdf. Acesso em: 5 mar.
2019. p. 10.

% RENEWABLE ENERGY POLICY NETWORK FOR THE 21ST CENTURY (REN 21). Renewables

2018 global status report. Paris, 2018. Disponivel em: http://www.ren21.net/wp-

content/uploads/2018/06/17-8652_GSR2018_ FullReport_web_final_.pdf. Acesso em: 5 ago.

2018.

As questdes operacionais e regulatérias do setor elétrico para o incremento de energias

renovaveis serao abordadas no Capitulo 2 deste trabalho.

94



48

por poucas empresas geradoras que produzem a energia de forma centralizada e que,
diante de seu grande poder econdmico, possuem influéncia para a sua manuteng&o.%
Essas grandes corporagdes, exploradoras predominantemente de fontes fosseis,
influenciam o processo legislativo e regulatério com vistas a frear os incentivos para a
descentralizagdo da geragdo de energia, que melhor se adapta a introdugdo das
energias renovaveis, notadamente a solar e a edlica, e permite que o préprio
consumidor produza sua propria energia®®.

Para se ter uma ideia do poder dessas corporagdes, que basearam a sua
producao energética predominantemente em fontes fosseis, o FMI estima que, em
todo o mundo, empresas produtoras de combustiveis baseados no carbono (os
principais deles sendo petroleo, gas natural e carvao mineral) contam com o apoio de
US$ 5,3 trilhdes em subsidios por ano®’. No Brasil, também n&o é nada desprezivel o
poder da industria carbonifera. Segundo estudo do Instituto de Estudos
Socioecondmicos, estima-se que somente em gastos diretos e gastos tributarios o
Brasil tenha despendido R$ 342,7 bilhdes de 2013 a 2017 em subsidios para os

combustiveis fosseis, o que equivale a R$ 68,5 bilhdes por ano%.

% Um exemplo de como grupos poderosos ligados aos combustiveis fosseis podem frear a adogéo
de medidas que estimulem a utilizagdo de outras fontes de energia é a atuagao dos irméos Charles
Koch e David Koch no cenario politico estadunidense. Esses irmaos estdo entre as pessoas mais
ricas dos Estados Unidos e possuem negdcios ligados a industria do petréleo. Para mais detalhes,
vide: MAYER, Jane. Dark money: the hidden history of the billionaires behind the rise of the radical
right. New York: Doubleday, 2016.

% Essa tendéncia de que as pessoas produzam os proprios bens e servigos que consomem,
tornando-se prosumidores, pode ser contida pelas grandes corporagdes produtoras das
mercadorias. Conforme ligao de Philip Kotler, “[...] ndo se deve subestimar as forgas que inibem a
prosperidade. Primeiro, grupos de interesse ameagados usardo a lei para impedir que as pessoas
produzam certos bens e servigos. Assim, sindicatos de construgao apoiardao a aplicagao de
cadigos de construgao para impedir que as pessoas construam suas proprias casas e fagam seu
proprio trabalho elétrico e hidraulico. Os médicos vao querer desencorajar as pessoas de comprar
produtos de auto-cuidado e automedicacdo. O sindicato dos professores se opora as familias que
querem assumir a educacdo de seus proprios filhos. Enfim, o objetivo da industria é que as
pessoas adquiram bens e servigos no mercado, em vez de realizar esses servigos por si mesmos”
(KOTLER, Philip. The prosumer movement: a new chalenge for marketers. In: BLATTEL-MINK,
Birgit; HELLMANN, Kai-Uwe (Ed.). Prosumer revisited: zur aktualitdteiner Debatte. Wiesbaden:
GWV Fachverlage, 2010, p. 58).

% COADY, David; PARRY, lan; SEARS, Louis; SHANG, Baoping. How large are global subsidies?
IMF Working Papers, 2015. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/iwp/2015/wp15105.pdf. Acesso em: 15 ago. 2018.

%  Nesse estudo do Inesc, gastos diretos sdo recursos publicos que beneficiam diretamente o setor
produtivo ou o consumidor. Ja gastos tributarios sao preferéncias relativas dentro do sistema
tributario de um pais que sdo medidas em relagdo a um tratamento tributario de referéncia
(benchmark) estabelecido por esse pais. Salienta-se que nao foram contabilizados os subsidios
embutidos nos investimentos e financiamentos em face da complexidade e da lacuna de
informagdes para o cOmputo dessas grandezas. Assim, pode-se estimar que os valores de
subsidios para o setor dos fosseis sejam ainda maiores (INSTITUTO DE ESTUDOS
SOCIOECONOMICOS. Subsidios aos combustiveis fosseis no Brasil: conhecer, avaliar,
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Em decorréncia das distintas caracteristicas das novas renovaveis,
notadamente das fontes solar e edlica, e da previsdo do crescimento de sua
participagdo no mix energético®®, a propria geopolitica mundial energética devera ser
modificada. Ao contrario das fontes fésseis, que estdo concentradas geograficamente
em lugares especificos no mundo, as fontes renovaveis estao disponiveis de uma
forma ou de outra na maioria dos paises. Assim, o poder de controle das grandes
corporagdes sobre as reservas energéticas tende a diminuir. Segundo o Relatorio “A
new World: the Geopolitics of the Energy Tranformation”, esse fato, somado a melhor
adaptabilidade das renovaveis a producao descentralizada, possui um efeito de maior
democratizagdo de acesso as fontes de energia'®, o que evidentemente é algo nao
desejado pelo modelo geopolitico estabelecido até entéo.

Outra barreira dos incentivos para as energias renovaveis € a limitagdo dos
beneficios gerados para o pais implementador das medidas. De acordo com Jean
Tirole, no longo prazo, grande parte dos paises poderia obter grandes beneficios com
a reducdo da producdo de gases de efeito estufa, uma vez que as mudancgas
climaticas incorrem em custos econémicos, sociais e geopoliticos significativos'’. No
entanto, como a maioria dos beneficios das medidas adotadas por um pais acaba
sendo proveitosa para outros paises, as nagdes terminam por n&o tomar as iniciativas
necessarias'??. Além disso, assevera que, como o proveito dessas medidas sdo

sentidos apenas no longo prazo, ndo ha interesse dos individuos de hoje em tomar

reformar. Brasilia, 2018. Disponivel em:
http://www.inesc.org.br/noticias/biblioteca/publicacoes/subsidios-aos-combustiveis-fosseis-no-
brasil-conhecer-avaliar-reformar/view. Acesso em: 4 jul. 2018).

% De acordo com dados de relatdrio da Shell, em um cenario denominado Sky, que assume que as
sociedades tomardo medidas sustentaveis cooperativas para a diminuigdo das emissobes, a
participagao de energias renovaveis ultrapassara a de energias fosséis no mix energético mundial
a partir de 2050. SHELL. Shel and the energy transition. 2018. Disponivel em:
https://www.shell.com/energy-and-innovation/the-energy-future/shell-energy-transition-
report/_jcr_content/par/toptasks.stream/1524757699226/f51e17dbe7de5b0eddac2ce19275dc946
db0e407ae60451e74acc7c4cOacdbf1/web-shell-energy-transition-report.pdf. Acesso em: 5 mar.
2019. p. 10.

100 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. A New World: The Geopolitics of the
Energy Transformation. Abu Dhabi, 2019. Disponivel em:
http://geopoliticsofrenewables.org/assets/geopolitics/Reports/wp-
content/uploads/2019/01/Global_commission_renewable_energy_2019.pdf. Acesso em: 8 abr.
2019. p. 15.

101 TIROLE, Jean. Economia do bem comum. Tradug&o de Rita Carvalho e Guerra, Pedro Carvalho
e Guerra. Lisboa: Guerra e Paz, 2018, p. 205.

102 TIROLE, Jean. Economia do bem comum. Tradugéo de Rita Carvalho e Guerra, Pedro Carvalho
e Guerra. Lisboa: Guerra e Paz, 2018, p. 205.
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medidas que irdo proteger as geragdes futuras?©3.

Em decorréncia desses desafios, urge a necessidade de o Direito utilizar
novos principios que sejam capazes de gerenciar esses problemas e induzir um
modelo de desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, surge a
sustentabilidade como valor juridico supremo para frear o processo de

aquecimento global e seus efeitos maléficos.

1.4 O principio da sustentabilidade e o direito fundamental ao desenvolvimento

sustentavel na Constituicdo da Republica

Ainda que a ideia basica de sustentabilidade esteja ligada com os primérdios
da humanidade'®*, o cientista alemao Hans Carl Von Carlowitz pode ser considerado
o criador desse termo, pois, em seus estudos acerca da exploracdo das florestas
realizados no inicio do Século XVIII, ele se preocupou com a questdo do
gerenciamento da conservagado da madeira com vistas a possibilitar seu uso continuo,
duravel e sustentavel. Afirma Bosselmann que Carlowitz, em sua obra, além de se
preocupar com a limitagdo do crescimento econdmico em virtude dos limites
ecoldgicos, também trazia questdes de justica social como parte do conceito de
sustentabilidade%.

Como ja mencionado neste trabalho, a partir dos anos 70, diante das
evidéncias da crise ecoldgica global, diversos acordos internacionais foram firmados
com vistas a incorporar as preocupagdes ambientais no modelo de desenvolvimento
a ser seguido. No entanto, conforme salienta Rafael Martins Costa Moreira, embora a

legislagdo internacional tenha natureza normativa de soft law'%, ndo havendo,

103 TIROLE, Jean. Economia do bem comum. Tradug&o de Rita Carvalho e Guerra, Pedro Carvalho
e Guerra. Lisboa: Guerra e Paz, 2018, p. 206.

104 Segundo Klaus Bosselmann, o Principe de Gales relacionou a habilidade inata de viver
sustentavelmente com a natureza a prépria esséncia da humanidade, pois as civilizagdes antigas
ja& tinham a preocupacéo de preservagdo do meio ambiente. Como exemplo, afirma que os indios
da América do Norte, os Maias e os Incas ndo separavam a esfera humana da esfera da natureza,
pois a exploragéo e a preservacao eram colocadas lado a lado como requisitos para a manutengao
e continuidade da atividade humana (BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability:
transforming law and governance. 2. ed. New York: Routledge, 2017, p. 11).

105 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2 ed.
New York: Routledge, 2017. p. 16.

106 Valério de Oliveira Mazzuoli define normas de sofllawcomo “aquelas regras cujo valor normativo é
menos constringente que o das normas juridicas tradicionais, seja porque os instrumentos que as
abrigam nao detém o status de ‘normas juridicas’, seja porque os seus dispositivos, ainda que
insertos no quadro de instrumentos vinculantes, ndo criam obrigagdes de direito positivo aos
Estados, ou n&do criam sendo obrigagbes pouco constringentes. Portanto, um dos maiores
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portanto, um carater obrigatorio de adogao das medidas previstas, é inegavel a sua
influéncia na construgcdo das legislagdes nacionais, na identificacdo de principios
juridicos bem como das decisées dos magistrados.'®’

Também pode-se relacionar o processo de positivacdo das questdes
ambientais pela propria evolucdo dos direitos de solidariedade e fraternidade no
mundo. Conforme Ingo Sarlet, esses direitos caracterizam-se pela sua implicagao
universal, se desprendendo, em principio, da figura do homem como individuo titular
de direitos, destinando-se a protecdo de certos grupos humanos. Por isso, se
caracterizam como direitos de titularidade coletiva ou difusa, que demandam novas
técnicas e esforgos em escala até mesmo mundial para sua efetivagao.'%8

Sarlet afirma que, para alguns autores, esses direitos, classificados pela
doutrina majoritaria como de terceira geragédo, sdo uma resposta a um fenémeno
chamado de “polui¢cao das liberdades”, que caracteriza o processo de degradacéo dos
direitos e liberdades fundamentais em face da incorporacao de tecnologias. Nessa
perspectiva, assume especial importancia o direito ao meio ambiente e a qualidade
de vida, que partem do critério de titularidade transindividual.’%®

Vindo ao encontro da tendéncia mundial de positivagcdo das questdes
concernentes a um meio ambiente equilibrado'?, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, em especial no seu artigo 225, estabeleceu a
necessidade da preocupagédo com o bem-estar ndo apenas das geragdes presentes,
mas também das geragdes futuras. Portanto, esse dispositivo consagra, pela primeira
vez no direito constitucional brasileiro, uma preocupagao com a preservagéo do meio
ambiente que assegure qualidade de vida inclusive para aqueles que ainda viréo a

nascer.

problemas desse tipo de norma se encontra nafalta de elementos que garantam o seu
enforcement” (MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de direito internacional publico. 6. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 165).

07 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 56.

108 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p.
48.

109 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p.
49.

0 Como é o caso, por exemplo, das Constituigdes portuguesa (1976), espanhola (1978) e, mais
recentemente, as novas Constituicdes do Equador (2008) e da Bolivia (2009).
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Ressalta-se que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado tem
posicao privilegiada na Constituicdo por se tratar de verdadeiro direito fundamental.
Segundo Sarlet, ainda que o artigo 225 se encontre fora do titulo dos direitos
fundamentais, diante de sua substancia e com base no artigo 5°, § 2°, da Lei Suprema,
que consagrou o principio constitucional da abertura material dos Direitos
Fundamentais, esse direito pertence ao corpo fundamental da Constituicdo, estando
inclusive sob a protecdo das clausulas pétreas, conforme preceituado no artigo 60, §
4°, inciso IV, ndo podendo, portanto, ser objeto de alteragdo por meio do poder
constituinte derivado.™"

Sarlet, em obra conjunta com Tiago Fensterseifer, ressalta ainda que essa
protecao foi elevada ao patamar de objetivo e dever do Estado, sendo inclusive um
direito-dever fundamental do individuo e da coletividade.’? Em consequéncia, os
valores ecolégicos foram colocados como um dos temas centrais do Direito brasileiro,
influenciando todos os outros ramos juridicos a ponto inclusive de impor limites a
outros direitos.'"3

Esse pensamento ja foi alvo de confirmacgéo inclusive pelo Supremo Tribunal
Federal. Conforme decisao em sede de Agao Direta de Inconstitucionalidade, o dever
de solidariedade que se projeta a partir do direito fundamental ao ambiente gera uma
obrigagdo de tutela ambiental ndo s6 dos entes publicos, mas da coletividade em
geral''4. Portanto, esse direito atua também como dever fundamental, o que decorre
do proprio texto do artigo 225 que dispde expressamente sobre o dever de coletividade

de defesa e preservagao do ambiente para as geragoes presentes e futuras.

" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p.
80.

"2 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito ambiental: introdugao, fundamentos
e teoria geral. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 240-241.

113 Em artigo também em conjunto desses dois autores, defende-se inclusive a edificagdo de um novo
Estado chamado de Estado de Direito Ambiental. Segundo esses estudiosos, “0 modelo de Estado
de Direito Ambiental revela a incorporagdo de uma nova dimensao para completar o elenco dos
objetivos fundamentais do Estado de Direito contemporaneo, qual seja, a protecdo do ambiente,
que se articula dialeticamente com as outra dimensdes ja consagradas ao longo do percurso
histérico do Estado de Direito, designadamente a protegcéo dos direitos fundamentais, a realizagao
de uma democracia politica participativa, a disciplina e regulagdo da atividade econémica pelo
poder politico democratico e a realizagao de objetivos de justiga social” (SARLET, Ingo Wolfgang;
FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial (ecolégico?): algumas
aproximagoes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental e direitos
fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 31.

114 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 3.540-1/DF.
Requerente: Procurador-Geral da Republica. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia, 01 de
setembro de 1005. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2311268. Acesso em: 20 jun. 2019.
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Carlos Alberto Molinaro também defende a possibilidade de os valores
ecoldgicos imporem limites a outros direitos. Aponta que a Constituicdo consagrou o
principio de proibicdo da retrogradagdo socioambiental, que tem como objeto a
vedacdo da degradagdo ambiental e que também se preocupa com uma perspectiva
intergeracional. A ideia langcada é que nédo se possa retroceder com relagdo as
condigbes ambientais que vivemos sob pena de retornarmos ao status quo ante.''®

Em face dessa nova importancia dada a protecdo ao meio ambiente, o préprio
conceito de desenvolvimento deve incorporar critérios de sustentabilidade ambiental,
em consonancia com o artigo 170, VI, da Carta Constitucional. Conforme licdo de
Juarez Freitas, o modelo atual de crescimento pelo crescimento possui limitagbes
graves diante da ja prevista exaustao dos recursos naturais, fator determinante para
gue a sustentabilidade n&o seja principio meramente abstrato, havendo a necessidade
de vinculacao plena diante do descumprimento da funcdo socioambiental de bens e
servigos.'"6

Segundo o referido autor, o desenvolvimento que deve ser buscado nao se
confunde com o delirio do crescimento econémico puro e simples, que leva em conta
o PIB como unico indicador importante a demonstrar o nivel de crescimento de um
pais ou regido''”. A sustentabilidade deve consistir na geragao de bem-estar material
e imaterial para as geragdes presentes sem inviabilizar o bem-estar proprio e de outras
geragdes no futuro.'8

No entanto, diante do entrelagcamento topico-sistematico de dispositivos
constitucionais, a sustentabilidade ndo pode se preocupar exclusivamente com a
questdo ecologica, ainda que devidamente reconhecida sua essencialidade. Em
consequéncia, observa Freitas que existe o dever fundamental de, no longo prazo,
haver a inducdo de um desenvolvimento propicio a saude em todos os sentidos que
abranja, além das ja mencionadas preocupac¢des ambientais, sociais e econdmicas,
componentes éticos e juridico-politicos.'"®

Freitas sustenta que a dimensdo ética se justifica pelo dever de

reconhecimento da acdo em prol de todos os seres vivos, com vistas a restauracao

5 MOLINARO, Carlos Alberto. Direito ambiental: proibicio de retrocesso. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 80.

116 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 43.

7 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 45.

118 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 46.

9 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 43-
44,
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do equilibrio homeostatico para a preservagao dos ecossistemas para o usufruto das
geragobes presentes e futuras'?. Portanto, a ética da sustentabilidade reconhece uma
visdo além do antropocentrismo estrito e, portanto, exige a universalizagado concreta
do bem-estar, que ndo nega a dignidade da pessoa humana, mas considera também
a dignidade dos seres vivos em geral'?!. A dimens3o juridico-politica, por sua vez, traz
o sentido de que a sustentabilidade determina, com eficacia direta e independente de
regulamentacio, a tutela do direito ao futuro'?2. Assim, vincula a atuagdo em prol de
um desenvolvimento sustentavel e, por consequéncia, “torna desproporcional e
antijuridica toda e qualquer agdo ou omissao causadora de injustos danos
intrageracionais e intergeracionais”'?3.

Nesse sentido, propde o autor que a sustentabilidade, consagrada no artigo
225 da Constituicdo da Republica, € um principio constitucional de natureza

multidimensional, conforme conceito abaixo transcrito:

[...] é o principio constitucional que determina, com eficicia direta e imediata,
a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagéo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e
equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de
assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e
no futuro, o direito ao bem-estar.'?*

Concorda-se com Freitas em relagcao a pluridimensionalidade que o conceito
de sustentabilidade deve abarcar. No entanto, diante das evidéncias de que os
limites planetarios estido sendo transgredidos, inclusive com o risco de uma
catastrofe ambiental que impossibilite a vida humana na Terra, o alcance do
progresso nas areas social e econdmica deve ser limitado a possibilidade de
preservacgao e restauragao dos sistemas ecologicos planetarios essenciais para
que as proximas geragoes consigam alcangar ao menos o mesmo nivel de bem-
estar.

A respeito da possibilidade de conciliagdo entre questdes sociais, econdmicas
e ecologicas, cabe mencionar a visdo de Bosselmann sobre o assunto. Segundo esse

autor, “se o conceito de desenvolvimento sustentavel for utilizado meramente para a

120 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 69.

121 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 69.

122 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 78

123 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 81-
82.

24 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 54.



55

integracdo e balanceamento entre interesses conflitantes, nada podera ser
alcangado”.' Nesse sentido, diferencia duas abordagens para o conceito de
sustentabilidade. A primeira seria a versao fraca, que coloca a questao ecologica em
paridade com questdes de justica social e de prosperidade econdmica. A segunda
seria a dimensao forte, também conhecida como sustentabilidade ambiental, que
critica o crescimento e favorece a questao ecoldgica.'?®

Como ja anteriormente dito, restringir a possibilidade de crescimento
econdmico parece ser um exagero, principalmente em paises onde grande parte da
populagao ainda ndo alcangou um nivel digno de bem-estar, como no Brasil. Ressalta-
se que o proprio Bosselmann nao nega a possibilidade de se alcangar progressos nas
demais dimensdes, mesmo se adotada a sustentabilidade no sentido forte. Defende
esse autor que a inclusdao de aspectos sociais e econdmicos no conceito de
desenvolvimento sustentavel é plenamente possivel, desde que seja respeitado seu
nucleo ecoldgico.'?’

Portanto, reconhecida a sustentabilidade como principio constitucional
de carater multidimensional, ressaltada a sua eficacia direta e imediata bem
como a limitagao do alcance das demais dimensdes a sua esséncia ambiental,
urge a mudanga no modelo desenvolvimentista. Em virtude da ja mencionada
abertura material dos direitos fundamentais em nossa constituicdo e do exposto nos
artigos 170, VI, e 225, da Constituicdo da Republica, conclui-se pela existéncia de
um verdadeiro direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel que decorre
do principio da sustentabilidade.

Na licdo de Gabriel de Jesus Tedesco Wedy, esse direito fundamental
abrange, além de uma perspectiva subjetiva, que possibilita que os individuos
defendam seus direitos em juizo individualmente ou coletivamente, também uma
perspectiva objetiva. Nessa segunda perspectiva, observa que o desenvolvimento

sustentavel ndo é uma simples faculdade de agir e vincula a atuagado dos Poderes

125 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 22.

126 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 24.

27 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance. 2. ed.
New York: Routledge, 2017, p. 63.
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Judiciario, Executivo e Legislativo'?®. Assim, expande efeitos por si mesmo, sendo um
dever fundamental que impd&e o seu alcance a toda a comunidade juridica.

Salienta-se ainda a intrinseca ligagdo que deve haver entre o alcance de
niveis minimos de dignidade e o modelo de desenvolvimento previsto em nossa
Constituicdo, em consonancia com a dimensao social do principio da sustentabilidade.
O artigo 170, caput, traz a necessidade de que a ordem econémica e financeira
assegure a populacdo uma “existéncia digna”, de acordo com o que dispde a justica
social. Além disso, no mesmo dispositivo que traz a garantia do desenvolvimento
nacional como um dos objetivos fundamentais da Carta — artigo 3°, estao previstos
também como metas essenciais a construgdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria; a erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo e a redugdo das
desigualdades sociais e regionais e a promog¢ao do bem de todos, com a vedacéao de
quaisquer formas de discriminagéo. Por fim, o artigo 1°, inciso lll, traz a dignidade da
pessoa humana como um dos fundamentos da Republica. Nesse cenario, afirma
Wedy que “o pilar humano (de inclusdo social) do direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel esta intrinsicamente ligado ao principio da dignidade da
pessoa humana” 2°.

Reconhecido o desenvolvimento sustentavel como direito fundamental
em suas perspectivas objetiva e subjetiva e diante dos problemas ambientais
relacionados a expansao energética, principalmente a emissdo de gases
poluentes na atmosfera causadores do efeito estufa, com o consequente
aquecimento do planeta e o aumento de doencas e mortes relacionados a
problemas respiratérios’3?, é mandatoria que a expansio da oferta energética
para a concretizagcdo de condigcées dignas para a populagdo seja feita
conjuntamente com a descarbonificagao da matriz.

E digno destacar novamente que a essencialidade da dimens&o ambiental

nao pode ser confundida com a impossibilidade da exploragado dos recursos naturais

28 WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das mudancas
climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educacgao, 2018, p. 384.

129 WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das mudancas
climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2018, p. 384.

130 Com base em dados da Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo (Cetesb), Instituto Saude
e Sustentabilidade afirma que os poluentes atmosféricos causam 31 mortes precoces por dia no
Estado de Sao Paulo. Foram 11.200, em 2015, mais do que as mortes causadas por acidentes de
transito (7.867), quase 5 vezes mais do que Cancer de mama (3.620) e quase 6.5 vezes mais por
AIDS (2.922), portanto, um grave problema de saude publica (VORMITTAG, Evangelina,
SALDIVA, Paulo. Qualidade do ar no Estado de Sao Paulo: sob a visédo da saude. Sao Paulo:
Instituto Saude e Sustentabilidade, 2017, p. 14).
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ou da proibicdo da ocorréncia de qualquer tipo de dano ambiental, visto que a
producao de energia, mesmo proveniente de fontes limpas, possui algum tipo de
impacto no meio ambiente, se considerado todo o seu ciclo de vida. Como observa
Gabriel Wedy, de nada adiantaria “uma rule of law para proteger o meio ambiente” se
ignorarmos outras necessidades do ser humano, como alimentagao adequada, saude,
educacgéo, moradia e lazer''.

O que resta vedada é a agressao ambiental que impossibilite a regeneragéo
das condi¢gdes ambientais ou que, em caso de haver dano irreversivel, ao menos haja
a devida compensacao em area diversa da afetada com vistas a preservacédo da
integridade dos ecossistemas. Atendida essa primeira condi¢do, deverdo ser
contrabalangados os demais aspectos da sustentabilidade, em particular a
prosperidade social e econbémica, que também sio importantes para alcancar o bem-
estar material, fisico e psiquico dos seres humanos, em consonancia com o conceito
de desenvolvimento sustentavel adotado neste trabalho.

No caso do Brasil, a cogéncia da transi¢do energética é ainda mais forte, em
especial no setor elétrico. Mesmo se considerarmos que o aspecto econdmico deva
ser devidamente sopesado com a questdo ambiental, a queda nos custos das fontes
solar e edlica nos ultimos anos e as condi¢des vantajosas territoriais e geograficas do
Pais, quando comparado com outros paises, ndo deixam duvida do caminho da
substituicao das fontes fosseis pelas renovaveis.'3?

Nesse contexto, diante da eficacia direta e imediata do principio da
sustentabilidade e da consequente consideragdo do desenvolvimento sustentavel
como verdadeiro direito e dever fundamental, demonstrar-se-a, no proximo capitulo,
que o caminho Unico para a expansao da oferta de eletricidade, diante da
essencialidade do acesso a energia elétrica para a concretizagdo de uma vida digna
no contexto atual, é por meio do aumento da eficiéncia energética e, em especial, pelo
incremento de energias renovaveis na matriz, tema que sera aprofundado neste
trabalho. Também sera objeto de estudo os desafios para a concretizagdo da
expansao das renovaveis e os instrumentos do Direito Administrativo para assegurar

uma maior universalizagcao da eletricidade de forma sustentavel.

131 WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das mudancgas
climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2018, p. 185.
132 Esse assunto sera objeto de aprofundamento no Capitulo 3 desta dissertagéo.



58

2 O DIREITO A ELETRICIDADE SUSTENTAVEL: LIMITES E DESAFIOS

No capitulo precedente, asseverou-se a necessidade de mudanca de rota no
modelo de desenvolvimento que se preocupa em demasia com o crescimento
material. Diante dos sérios problemas ambientais em nivel global, foi proposto um
conceito de desenvolvimento sustentavel que limita o alcance de beneficios sociais e
econdmicos a preservagao dos ecossistemas com vistas a assegurar condi¢des
minimas de bem-estar também para as gerag¢des vindouras. Também se evidenciou
que, em virtude da alta contribuicdo no setor energético para os problemas climaticos
resultantes da emissdo de gases de efeito estufa, urge a substituicdo das fontes
fésseis por fontes renovaveis na matriz energética, notadamente no setor elétrico. Por
fim, demonstrou-se que o principio da sustentabilidade presente em nossa
Constituicdo impde o desenvolvimento sustentavel como direito e dever fundamental,
notadamente para a concretizagao de condi¢dées minimas de dignidade, respeitados
os limites ecologicos. Assim, diante da necessaria ampliacdo da oferta energética no
Brasil para melhorar o nivel de bem-estar de sua populagdo, concluiu-se pela
cogéncia dessa expansao por meio de fontes limpas.

A seguir, sera melhor detalhada a importancia da energia elétrica para a
concretizagdo das condi¢des minimas de dignidade da pessoa humana no contexto
atual e, por via de consequéncia, do direito fundamental ao desenvolvimento
sustentavel, notadamente em sua perspectiva social. Para isso, iniciar-se-a com um
breve historico da evolugcdo da eletricidade e de sua importancia no mundo e no
contexto brasileiro.

21 O acesso a eletricidade como elemento do direito fundamental ao

desenvolvimento sustentavel

As primeiras redes elétricas do mundo surgiram no final do Século XIX na
Europa e nos Estados Unidos e tinham como funcionalidade principal a iluminacao
das ruas e residéncias. Inicialmente, a maioria das redes eram privadas e 0 acesso a
eletricidade era considerado um bem disponivel apenas para as elites, pois as classes
menos favorecidas ndo possuiam recursos para a aquisicdo desse tipo de energia
diante de seu alto custo. No entanto, com a expanséao da oferta de energia elétrica no

Século XX, essa mercadoria tornou-se um bem comum para grande parte da
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populacido dos paises desenvolvidos e passou a ser considerado um direito humano
basico.'33

Vaclav Smil ressalta que a sociedade atual criou uma dependéncia enorme da
energia elétrica em inimeras atividades essenciais’3*. Como exemplo, menciona a
refrigeragdo de alimentos; o controle das redes de transporte; o monitoramento das
unidades de atendimento intensivo dos hospitais; o funcionamento dos data centers
para a manipulagdo de uma grande quantidade de informag¢do; a comunicagao
instantanea eletronica e o controle da rede de esgotos’®. Além disso, salienta que a
eletricidade impulsionou a producédo industrial em grande escala de bens de
qualidade, o que permitiu o acesso a essas mercadorias inclusive das classes mais
pobres'8, Observa ainda que a difusdo da eletricidade também foi essencial para o
crescimento espantoso do comércio internacional, que passou a representar em torno
de 25% de todo o produto econdmico bruto mundial em 2015, em comparagéo a
apenas 5% em 190037,

Nesse sentido, sdo notdrios os beneficios econdmicos e sociais da ampliagao
das redes elétricas. Em consequéncia, o nivel de acesso a eletricidade para a
populacao de determinado pais vem a ser inclusive um dos indicadores do seu grau
de desenvolvimento, o que explica a inclusao da expansao do acesso a servigos de
energia como um dos ODS da Agenda 2030.

No caso brasileiro, o inicio da exploragao da eletricidade ocorreu no final do

Século XIX'38, Inicialmente, o seu uso era inexpressivo, pois ainda se tratava de um

133 Para detalhes acerca da evolugdo da eletricidade como um bem comum nos Estados Unidos
durante o Século XX, vide: BAKKE, Gretchen. The grid: the fraying wires between Americans and
our energy future. New York: Bloomsbury, 2016, p. 25-84.

134 SMIL, Vaclav. Energy and civilization: a history. Londres: MIT Press, 2017. [Edi¢&o e-Book], p.
4009.

135 SMIL, Vaclav. Energy and civilization: a history. Londres: MIT Press, 2017. [Edigdo e-Book], p.
409

136 SMIL, Vaclav. Energy and civilization: a history. Londres: MIT Press, 2017. [Edi¢do e-Book], p.
409.

87 SMIL, Vaclav. Energy and civilization: a history. Londres: MIT Press, 2017. [Edigdo e-Book], p.
409.

138 “Ag experiéncias pioneiras no Brasil voltaram-se para a iluminagéo e o transporte publicos. O
marco inicial € 1879, quando foi inaugurado, no Rio de Janeiro, o servico permanente de
iluminagao elétrica interna na estagéo central da ferrovia Dom Pedro Il (Central do Brasil); a fonte
de energia era um dinamo. Em 1881, na mesma cidade, ainda fazendo uso de dinamos acionados
por locoméveis, instala-se a primeira iluminagéo publica num trecho do jardim do Campo da
Aclamacgao, a atual praga da Republica. No mesmo ano, na inauguragédo da Exposig¢ao Industrial,
a energia elétrica foi utilizada para iluminar dependéncias do edificio do Ministério da Viagédo no
largo do Pacgo (atual praga XV), também no Rio de Janeiro. Em 1883, comeca a operar a primeira
central geradora elétrica, com 52 kW de capacidade, em Campos (RJ); tratava-se de uma unidade
termelétrica, movida a vapor gerado em caldeira a lenha, para alimentar 39 lampadas. Esse
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pais basicamente agrario, de baixissimo desenvolvimento industrial e, por
consequéncia, de baixo numero de cidades desenvolvidas. Essa situagao perdurou
até a década de 1920, quando houve consideravel evolugao técnica na produgao de
eletricidade, o que permitiu a instalacdo das primeiras centrais elétricas mais
avancgadas, como a Usina de Cubatdo, em 1921, com a consequente ampliacdo da
oferta de energia.’®

Inicialmente, os primeiros investimentos eram predominantemente realizados
pela iniciativa privada. Até a década de 30, o Estado exercia apenas a fungéo de dar
autorizacdo para a exploracdo dessa atividade. Nesse contexto, as empresas
particulares possuiam total autonomia para gerenciar contratos e autorizagdes para a
exploragéo de energia.’*® Com o desenvolvimento do setor industrial e a consequente
expansao das cidades, surgiu a necessidade da organizagcdo de um setor elétrico
eficiente e devidamente regulado pelo poder estatal.”*'O marco inicial dessa
regulacdo estatal no setor energético foi o Cdédigo das Aguas (Decreto n.
24.643/1934), que atribuiu a Unido o poder de autorizagdo e concessdo do
aproveitamento de energia hidraulica ou proveniente de outras fontes para uso
industrial. Destaca-se também a criacdo do Conselho Nacional das Aguas em 1939,
que ficou responsavel pelo saneamento de problemas relativos a regulamentacéo,
suprimento e tarifas relativos ao fornecimento de eletricidade no pais.

Dessa forma, com a evolugao do setor industrial brasileiro, o sistema elétrico
migrou aos poucos de origem privada para um modelo predominantemente

estatizado, no qual a Unido criou grandes empresas geradoras e OS governos

empreendimento inaugurou a prestagéo de servigo publico de iluminagdo na América do Sul. Nos
transportes coletivos, o uso pioneiro da eletricidade como forga motriz ocorreu em 1883, em
Niterdi, com a primeira linha brasileira de bondes elétricos a bateria” (GOMES, Antdnio Claret S.;
ABARCA, Carlos David G.; FARIA, Eliada Antonieta S.T.; FERNANDES, Heloisa Helena de O. O
setor elétrico. In: BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (Ed.).
BNDES 50 anos: |histérias setoriais. Brasilia, dez. 2002. Disponivel em:
https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecime
nto/livro_setorial/setorial14.pdf. Acesso em: 22 set. 2018, p. 1.

139 LORENZO, Helena Carvalho de. O setor elétrico brasileiro: passado e futuro. Perspectivas, S&o
Paulo, v. 24-25, p. 147-179, 2001, p. 147.

40 ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestacio do direito ao minimo
existencial: uma analise com énfase na dimenséo defensiva do direito do acesso a energia
elétrica. 2106. 167 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catélica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 85.

141 ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestagio do direito ao minimo
existencial: uma analise com énfase na dimensdo defensiva do direito do acesso a energia
elétrica. 2106. 167 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 85.
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estaduais criaram as empresas distribuidoras.’*> Esse modelo setorial,
complementado com a criagdo da Eletrobras em 1962, predominou até o recente
processo de liberalizagao, iniciado em 1995, com a Emenda Constitucional n. 6.143

Segundo Alexandre Santos de Aragdo, a desestatizacdo do setor elétrico
decorreu de um processo de esgotamento de recursos do setor publico para o
financiamento dos investimentos necessarios para a expansdo e melhoria dos
servicos elétricos, que passaram a ser de responsabilidade também do setor
privado.'#* Essa exaustao de verbas publicas ocorreu, em boa parte, devido ao grande
aumento da demanda de utilizacédo de energia que, com o avango tecnoldgico e
industrial do pais, terminou por se difundir largamente por todo o tecido social e
incorporou-se ao cotidiano do brasileiro. O acesso a eletricidade passou a ser
condicdo indispensavel ao atendimento a diversas situagcdes que refletem em padrbes
minimos para uma vida digna, como o0 acesso a educagdo, a moradia digna, ao
transporte, ao lazer e, em alguns casos, até para a manutenc¢ao da vida.

Em estudo acerca da dimensé&o do direito ao acesso a energia elétrica, Tais
Hemann da Rosa expde que a eletricidade se tornou historicamente um elemento
indispensavel ao atendimento de condigdes minimas de dignidade'#®. Afirma essa
autora que o uso progressivo da energia elétrica determinou uma “mutacdo nos
padrdes sociais de consumo da populacdo, 0 que acabou por se refletir na propria
conformagéo dos padrdes de vida que se pode considerar digna nos dias atuais”’°.
Chega a essa conclusao nao de forma aprioristica, mas apds a analise do reflexo do
acesso a eletricidade para a concretizagao de quatro direitos fundamentais: direito a

vida e a saude, direito a educagao, direito a moradia e direito de assisténcia aos

142 ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestagio do direito ao minimo
existencial: uma analise com énfase na dimensdo defensiva do direito do acesso a energia
elétrica. 2016. 167 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 86.

43 Alterou a redagéo do artigo 176, § 1°, da CF/88, passando a permitir a exploragéo privada de
potenciais de energia hidraulica mediante autorizagdo ou concessao.

144 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 3. ed. rev. e atual. Rio de janeiro:
Forense, 2013, p. 263.

45 ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestacio do direito ao minimo
existencial: uma analise com énfase na dimenséo defensiva do direito do acesso a energia
elétrica. 2016. 167 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 87-88.

146 ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestagéo do direito ao minimo
existencial: uma analise com énfase na dimensdo defensiva do direito do acesso a energia
elétrica. 2016. 167 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catélica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 150.
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desamparados™’.

Conforme abordado no capitulo anterior, o desenvolvimento sustentavel, em
sua perspectiva social, tem intrinseca relagado ao principio da dignidade da pessoa
humana. Nesse contexto, conclui-se que o acesso a eletricidade, ao concretizar
diversos direitos fundamentais que atestam o atendimento a condigées minimas
para uma vida digna, € um dos elementos necessarios para a materializagao do

direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel.'8

2.2 Limites socioambientais da expansao da oferta de energia elétrica

Conforme exposto, a eletricidade é essencial para a concretizacdo do direito
fundamental ao desenvolvimento sustentavel e, portanto, um elemento que possibilita
o alcance de diversos direitos fundamentais para o alcance de uma vida minimamente
digna. Nesse sentido, a ampliagao da rede elétrica com vistas a expansao do acesso
a energia para a populagédo tem sido objeto de diversas politicas publicas no Brasil,
das quais destaca-se o programa de universalizagao de energia elétrica denominado
Programa Luz para Todos, adotado a partir de 2003 com a publicagdo do Decreto
Federal n. 4873/2001'#°. Dada a essencialidade desse servigo publico, até mesmo a
vedacédo da interrupcédo do seu fornecimento pelo Poder Judiciario, em certos casos
de inadimplemento, tem sido aceita pela doutrina nacional bem como pela

jurisprudéncia do Poder Judiciario.'®

47 ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestagao do direito ao minimo
existencial: uma analise com énfase na dimensdo defensiva do direito do acesso a energia
elétrica. 2016. 167 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catolica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 88-117.

48 Tais Hemann da Rosa observa que o acesso a energia elétrica, que é alcangado por meio de um
servico publico essencial, representa um elemento indispensavel a concretizagdo do minimo
existencial. Chega a essa conclusdo pelo fato que o acesso a energia elétrica € um elemento
essencial para a concretizagdo de diversos direitos fundamentais que sao considerados como
integrantes desse minimo. Para mais detalhes a respeito da argumentagao da autora a respeito
desse assunto, vide: ROSA, Tais Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestagao
do direito ao minimo existencial: uma analise com énfase na dimensé&o defensiva do direito do
acesso a energia elétrica. 2016. 167 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 88-117.

49 Para detalhes sobre o historico das politicas publicas que buscaram a ampliagédo da oferta de
energia elétrica para a populacéo brasileira, seja em ambito regional, seja em admbito nacional,
vide: DAVID, Solange Mendes G. Ragazi. Programa de universalizagdo de energia elétrica: o
desenvolvimento da politica publica no Brasil. In: ROCHA, Fabio Amorim da (Coord.). Temas
relevantes no direito de energia elétrica. Rio de Janeiro: Synergia, 2015, t. IV. [Edigdo e-Book].

150 Sobre casos judiciais que envolvem a interrupgdo do acesso a energia elétrica, vide: ROSA, Tais
Hemann da. O acesso a energia elétrica como manifestagao do direito ao minimo existencial:
uma analise com énfase na dimenséao defensiva do direito do acesso a energia elétrica. 2106. 167
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Contudo, o acesso a energia elétrica ndo é um direito absoluto. Mesmo sendo
um elemento para a concretizagcdo do desenvolvimento sustentavel, notadamente em
suas dimensdes social e econdmica, em diversas situacdes a ampliacdo da oferta de
energia elétrica encontra obices, até mesmo para o atingimento de padrées minimos
para uma vida digna, visto que a expansao da rede elétrica muitas vezes encontra
restricdes, entre as quais destacam-se os riscos ambientais gerados. Em relagao a
isso, destaca-se que quaisquer tipos de ampliagdo da producdo e demanda de
eletricidade resulta em algum tipo de alteracédo do meio ambiente, na medida em que
nao € possivel a geragao de energia elétrica sem a transformagado de recursos da
natureza. Além disso, diversos recursos para a geragao de eletricidade sao limitados,
principalmente os combustiveis fésseis, conforme ja mencionado no primeiro capitulo,
0 que exige racionalidade na sua utilizagédo, sob pena de sua exaustdo’'. Nesse
sentido, produgédo e consumo energético ndo podem ser vistos de forma isolada da
questao ecoldgica. Na licado de Gretchen Bakke, a geragao energética deve ser vista
pela forma concatenada que os sistemas tecnoldgico, cultural e biologico devem
funcionar “[...] para manter nossas luzes acesas, nossos pordes e estradas livres de
enchentes e a disponibilidade de peixes frescos em nossas mesas”'®2. (tradugio
nossa).

Nesse ponto, destaca-se que a producédo e consumo de eletricidade passa
por um sistema complexo que se subdivide em basicamente quatro etapas: geragao,
transmissao, distribuicdo e utilizagdo de energia. Todas essas fases implicam
impactos sociais, econdbmicos e ambientais que devem ser considerados na
implementagéo das medidas.

A geragcdo compreende todo o processo de transformagdo de uma fonte

f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, 119-142.

151 Gretchen Bakke expbe que, até a década de 70, a ampliagdo da oferta de energia elétrica ndo
encontrava 6bices maiores, no entanto, com a crise do petréleo em 1973 e a elevagao brusca do
preco dessa commodity, houve aumento da demanda pela aquisi¢ao de carvao para a produgao
de eletricidade nos Estados Unidos. Em virtude disso, o custo do carvao também subiu bastante
com o consequente repasse para os pregos. Segundo essa autora, pela primeira vez na histéria,
o crescimento da produgcdo e consumo de energia elétrica encontrava limites que exigiam
mudancgas. Na licdo de Bakke, essa situacdo, juntamente com a expansdo dos movimentos
ambientais, que terminaram por limitar a expansao da oferta de eletricidade, levaram a um novo
paradigma para os padrées de consumo dos estadunidenses: conservagéao e eficiéncia (BAKKE,
Gretchen. The grid: the fraying wires between Americans and our energy future. New York:
Bloomsbury, 2016, p. 13).

152 %(_..) to keep our lights on, our basements and roadways clear of flood water, and fresh fish on our
tables.” (BAKKE, Gretchen. The grid: the fraying wires between Americans and our energy future.
New York: Bloomsbury, 2016, p. 13).
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primaria de energia, que € o recurso natural utilizado (carvao, agua, vento, sol, etc.),
em eletricidade, que é a forma secundaria de energia. De acordo com Lineu Belico
dos Reis e Eldis Camargo dos Santos, essa etapa € responsavel por uma parte
bastante significativa dos impactos dos sistemas de energia elétrica, destacando-se
as consequéncias ambientais nefastas em ambito global pela emissdo de gases de
efeito estufa, principalmente pela utilizacdo de termelétricas que utilizam combustiveis
fosseis'%3.

Destacam esses autores que, mesmo em paises como o Brasil, onde a maior
parte da eletricidade provém de grandes hidrelétricas, o que torna o pais diferenciado
no cenario mundial de emissdes, existem sérias consequéncias sociais e ambientais
associadas a construcdo dessas usinas e de seus reservatérios que devem ser
levadas em consideragdo, como o alagamento de terras férteis; o afundamento de
cidades, sitios historicos, ecologicos e belezas naturais; impactos bioldgicos e
geoldgicos negativos e o deslocamento de populagdes'®.

Ressalta-se que, mesmo a geragdo por novas fontes renovaveis,
notadamente a edlica e a solar, possuem consequéncias socioambientais danosas
que devem ser levadas em consideragao. Os sistemas fotovoltaicos, por exemplo,
além de acarretar perda do uso do espaco para sua implementacdo, possuem
problemas com relagao a disposi¢ao final dos materiais devido a utilizagdo de alguns
considerados perigosos, como o seleneto de hidrogénio e de solventes similares
aqueles usados na produgdo de outros semicondutores’®. Ja alguns impactos dos
sistemas de conversao de energia edlica que podem ser mencionados sao alteracdes
nos niveis de ruido, interferéncia eletromagnética, alteragdo da paisagem,
interferéncia com a fauna alada, alteracdo do uso do solo e risco de ruptura dos
componentes da estrutura das torres'6.

A transmissdo, por sua vez, esta associada ao transporte de blocos

significativos de energia a distancias razoavelmente longas. Segundo Reis e Santos,

153 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnolégicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posicao 704.

54 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnologicos, socioambientais e legais. 2. ed. S&o Paulo: Manole, 2015. [Edigéo e-Book],
posicao 647.

155 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posi¢do 1528.

%6 PRUD’HOMME, Remy. Le mythe des énergies renouvelables: quand on aime on ne compte
pas. Paris: Editions de I'Artilleur, 2017, 156-158.
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pode ser caracterizada, resumidamente, pelas linhas de transmissao formadas por
torres de grande porte e condutores de grande diametro que cruzam longos percursos
desde a localizagdo da geracdo até os pontos especificos que ficam proximos dos
grandes centros consumidores de energia elétrica’’. Alguns problemas que podem
ser mencionados, na visao socioambiental, sdo a convivéncia com a vegetagao nas
areas distantes dos grandes centros urbanos, convivéncia com movimentos
comunitarios estabelecidos em torno da questdo da posse de terras e pressdes
ligadas a desilusdo de eventual populagcdo ndo atendida ao longo do percurso das
linhas 8,

A distribuicdo, por sua vez, desenvolve-se a partir dos pontos limites de
transmissao e esta associada ao transporte da energia no varejo, isto €, “do ponto de
chegada da transmissdo até cada consumidor individualizado (incluindo ou n&o a
subtransmissao), seja ele residencial, industrial ou comercial, urbano ou rural”'®®. De
modo geral, os sistemas de distribuicdo apresentam impactos socioambientais
semelhantes aos de transmissé&o, cujas principais diferengas se relacionam com as
dimensdes das populagdes envolvidas e a necessidade de convivéncia com areas
mais densamente povoadas das grandes cidades'6°,

Ja a utilizagdo ou o consumo de energia, ainda que possa nao estar
diretamente relacionada a industria do setor elétrico, possui papel fundamental no que
toca a gestédo dos impactos ambientais. Medidas de combate ao desperdicio como os
incentivos para o uso racional de energia e politicas de conservacao e eficiéncia
energética podem trazer uma menor necessidade de produgao de eletricidade e, por
consequéncia, amenizar os danos causados por toda o ciclo de producéio relacionado

a geracgao, transmissao e distribuicao®’.

157 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigédo 657.

158 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posicao 666.

159 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnologicos, socioambientais e legais. 2. ed. S&o Paulo: Manole, 2015. [Edigéo e-Book],
posicéo 666.

60 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posicéo 666.

161 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnolégicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigédo 627.
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Portanto, em obediéncia aos preceitos do desenvolvimento sustentavel, as
decisdes concernentes a ampliagdo da oferta de energia elétrica deverao levar em
conta ndo somente os seus beneficios econémicos e sociais, mas o nivel de
degradagdo ambiental que os empreendimentos possam causar. Além disso, a
decisdo da expansao deve ser devidamente ponderada com a possibilidade de
adogao de medidas de conservacao e eficiéncia energética. Isso porque, dependendo
do nivel de disfungbes ecoldgicas causadas, até mesmo o alcance de condi¢des
dignas minimas para uma vida com qualidade, tanto para as geragdes presentes como
para as futuras, pode restar prejudicado.

Ressalta-se que, a partir desse raciocinio, o proprio atingimento de condicdes
minimas para uma vida digna, relacionado até aqui com a dimens&o social do
desenvolvimento sustentavel, também esta conectado com a questao ambiental. Em
consonancia com esse entendimento, Sarlet e Fensterseifer afirmam que a
preservacdo do meio ambiente deve ser considerada na nogao de minimo existencial
relacionada ao principio da dignidade da pessoa humana, o que é possivel diante de
sua composicao aberta’®?. Além dos direitos ja identificados na doutrina majoritaria
como integrantes desse conceito de minimo existencial, como é o caso da saude
basica, do saneamento basico, da alimentagdo adequada, de uma moradia digna, de
assisténcia social, entre outros, sustentam esses autores que, nesse elenco, deve ser
incluida a qualidade ambiental com vistas a garantir uma existéncia humana digna e
saudavel'®3.

Outro autor que mostra preocupagdo com a inclusdo das condi¢des
ambientais minimas para o exercicio de uma vida digna & Carlos Alberto Molinaro.
Pondera que, diante das novas necessidades geradas pela degradagao ambiental, o
modelo juridico-politico estatal deve eleger como foco central o direito fundamental a

vida assim como as bases materiais que a sustentam, o que é possivel somente pelo

62 |ngo Sarlet e Tiago Fensterseifer entendem que existe um direito fundamental nZo escrito ao
minimo existencial, que esta ligado justamente a concretizagao da dignidade da pessoa humana.
Apontam ainda que existe uma abertura para a formag¢ao do conteudo desse direito, pois resulta
de uma modulagao “[...] a luz das circunstancias histéricas e culturais concretas da comunidade
estatal, tendo em conta sempre os novos valores que sao incorporados constantemente ao
conteudo do principio da dignidade da pessoa humana a cada avanco civilizatério (SARLET, Ingo
Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial (ecolégico?):
algumas aproximagées. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental e direitos
fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 29).

163 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial
(ecolégico?): algumas aproximacgoes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental
e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 14.
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gozo de um ambiental equilibrado e saudavel'®4. Diante disso, propde a ideia de um
‘minimo de bem-estar ecoldgico” como premissa para a concretizagdo de uma vida
digna’®s,

Nesse ponto, salienta-se que existem ao menos dois exemplos na legislagao
infraconstitucional nacional que relacionam diretamente o meio ambiente como fator
determinante da saude humana: a Lei n. 8.080/1990, conhecida como a Lei Organica
da Saude, e a Lei n. 6.938/1981, chamada de Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente. No primeiro diploma, em seu artigo 3°, esta registrado o meio ambiente
como fator determinante e condicionante da sadde humana'®®. Ja a segunda
legislagao estabelece, em seu artigo 2°, o objetivo de “preservacao, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, com o intuito de assegurar a
protecdo da dignidade da pessoa humana” .

Importa destacar também que nem sempre as dimensoes social e econbmica
serao conflitantes com a questao ambiental. Como exemplo de um empreendimento
que traga relagdes sinérgicas entre essas trés dimensdes, pode-se mencionar a
ampliagdo de uma rede elétrica para uma regido que possua areas ambientais
protegidas, o que pode permitir um melhor monitoramento da area e, assim, impedir
a sua ocupacao irregular. Assim, a garantia de melhor preservagao dos ecossistemas
envolvidos na regido pode vir a compensar, do ponto de vista ecoldgico, os danos
causados pela expansao da rede. Além disso, esse projeto pode ser integrado com a
construgcao de um parque nacional para a visitacdo das areas, o que vai possibilitar a
geracao de empregos e riqueza.

Contudo, quando a ampliagdo da oferta de energia elétrica resultar na
ocorréncia de danos ambientais que ndo serdo compensados, a primeira condigao
para a juridicidade dessa expansao sera a nao ocorréncia de disfun¢des ecolbgicas
que sejam ameacas a preservagao da integridade dos ecossistemas. Nesse contexto,

a opcao prioritaria para a expansao energética sera por meio de medidas de eficiéncia

64 MOLINARO, Carlos Alberto. Direito ambiental: proibigdo de retrocesso. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 113.

85 MOLINARO, Carlos Alberto. Direito ambiental: proibicio de retrocesso. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 113.

166 BRASIL. Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990. Disp&e sobre as condi¢gbes para a promogéo,
protecao e recuperagao da saude, a organizagao e o funcionamento dos servigos correspondentes
e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm.
Acesso em: 15 mar. 2019.

167 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagao e aplicagao, e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm. Acesso em: 15 mar. 2019.
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energética ou pela utilizagcdo de fontes renovaveis, notadamente as fontes solar e
edlica que, além de possuirem menor impacto ambiental para a producéo de energia,
possibilitam menores danos em relacdo as linhas de transmisséo e distribuicdo. De
acordo com Roberto Velasquez e José Zloccowick, em razédo de condic¢des territoriais
e geograficas, essas fontes se adaptam melhor a geragao distribuida, o que minimiza
a necessidade de construcéo das linhas'68.

Além disso, como sera exposto, a transicdo energética vem sendo
relacionada frequentemente com a ampliagdo do numero de empregos, 0 que, sem
duvidas, é um ponto positivo quanto ao aspecto social. Segundo dados de relatério
recente da Comissdo Econémica para a América Latina (Cepal) e da Organizagao
Internacional do Trabalho, até 2030, serdo criados mais de um milhdo de empregos
liguidos na América Latina e no Caribe diante dos investimentos nos setores de
ampliacdo da eficiéncia energética e de energias renovaveis'®®. O grafico abaixo,
extraido do referido relatério, demonstra a evolugéo do numero de empregos de 2020
a 2030.

Grafico 2: Criagdo de empregos liquidos na América Latina e Caribe num cenario de transigao

energética, 2020-2030 (em mil de empregos criados)
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Fonte: CEPAL/QIT'70

188 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expans&o da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 61.

169 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL); ORGANIZACION
INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT). Sostenibilidad medio ambiental con empleo en América
Latina y el Caribe. Coyuntura Laboral em América Latina y el Caribe, n. 19. Santiago, 2018.
Disponivel em: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44185/1/S1800886_es.pdf.
Acesso em: 12 dez. 2018, p. 24.

170 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL); ORGANIZACION
INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT). Sostenibilidad medio ambiental con empleo en América
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Pelo exposto até aqui, a ampliagcao da oferta energética deve ser feita
predominantemente via aumento da eficiéncia energética ou pela insergao de
energias renovaveis no sistema, uma vez que seriam formas menos agressivas
ao meio ambiente de ampliagdo do acesso a eletricidade, principalmente em
relagcdo as emissdes de gases de efeito estufa, podendo ainda resultar em
beneficios sociais. No entanto, como sera abordado a seguir, o incremento de
energias renovaveis na matriz, objeto deste estudo, ndo é tarefa simples, na medida
em que diversos desafios se impdem para a sua concretizacdo, principalmente em
razao das novas caracteristicas das novas energias renovaveis, notadamente as

fontes solar e edlica.

2.3 Desafios operacionais e regulatérios para o incremento de energias

renovaveis

Antes de entrar especificamente nos entraves a serem superados para a
necessaria transicado energética, cabe trazer, primeiramente, a diferenciagcao entre
fontes renovaveis e nao renovaveis, que € essencial para a compreensao dos desafios
a serem transpostos para o incremento de fontes limpas na matriz elétrica.

De acordo com Reis e Santos,

[...] fontes renovaveis sdo aquelas cuja reposicdo pela natureza ocorre em
periodo consistente com sua utilizagdo energética (como no caso das aguas
dos rios, marés, sol, ventos) ou cujo manejo, pelo homem, pode ser efetuado
de forma compativel com as necessidades de sua utilizagao energética (como
no caso da biomassa: cana-de-agucar, florestas energéticas e residuos
animas, humanos e industriais).'”!

Essas fontes podem ser usadas para a producao de eletricidade por meio de
usinas hidrelétricas (agua), edlicas (vento), solares fotovoltaicas e heliotérmicas (sol),
centrais termelétricas (biomassa renovavel) e maremotrizes (mare).

Em contrapartida, Reis e Santos apontam que energias ndo renovaveis sao

Latina y el Caribe. Coyuntura Laboral em América Latina y el Caribe, n. 19. Santiago, 2018.
Disponivel em: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44185/1/S1800886_es.pdf.
Acesso em: 12 dez. 2018, p. 24.

71 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnolégicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigédo 713.
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aquelas que nao podem ser repostas em um periodo compativel com a sua utilizagao
pelo ser humano'’?2. De acordo com esse conceito, essas fontes podem esgotar-se
um dia, visto que a velocidade de sua utilizacdo € bem maior do que os milhares de
anos necessarios para sua reposigdo na natureza'’3. Sdo exemplos as fontes fosseis,
como o carvao mineral, os derivados de petrdleo e o gas natural, e o combustivel
nuclear. Essas energias predominaram como meio de suprimento de energia elétrica
no mundo nas ultimas décadas. No entanto, na licdo desses autores, os problemas
de carater ambiental associados a baixa eficiéncia do emprego desses combustiveis
resultaram no crescente interesse no desenvolvimento das fontes renovaveis'”. Isso
resultou em vultuosos investimentos no setor, como apontam os dados da tabela

abaixo.

Quadro 2: Investimentos em energias renovaveis no mundo — 2006 a 2016 (bilhées de US$)

Investimentos por tecnologia 2006-2016 (bilnGes de US$) % DE PARTICIPACAO
Solar 1.133,60 45,75%

Edlica 959,7 38,73%

Bioenergia 156,4 6,31%

Hidro 50 MW 68,7 2,77%
Biocombustiveis 129,1 5,21%

Geotérmica 26,8 1,08%

Maremotriz 3,7 0,15%

Total de novos investimentos 2.478 100%

Fonte: International Renewable Energy Agency (IRENA)'"®

Um dos resultados dessas enormes inversdes de capital foi o
desenvolvimento tecnoldgico das fontes renovaveis, notadamente das fontes edlica e

solar, conhecidas também como as novas renovaveis justamente por conta de sua

72 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigédo 713.

73 Claude Acket e Jacques Vaillant apontam que a nogéo de fonte renovavel muitas vezes deve ser
vista de forma relativa. Mencionam como exemplo a fonte hidraulica que, a depender do regime
de chuvas, pode tornar-se uma energia ndo renovavel, pois secas prolongadas podem afetar o
estoque de agua para a producgdo de eletricidade (ACKET, Claude; VAILLANT, Jacques. Les
énergies renouvelables: état de lieux et perspectives. Paris: Editions Technip, 2016, p. 25).

74 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigcéo 713.

75 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Statistics time series. Disponivel em:
http://resourceirena.irena.org/gateway/dashboard/index.html. Acesso em: 20 ago. 2018.



71

grande evolucgao recente. Os custos de geragao cairam vertiginosamente nos ultimos
anos, como demonstra o grafico abaixo, o que tem facilitado a maior insercdo de

fontes limpas para a producéo de eletricidade.

Grafico 3: Custo médio mundial de eletricidade gerada em usinas renovaveis de larga escala — 2010 e
2017
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Fonte: IRENA.176

Todavia, um maior incremento de fontes limpas no setor elétrico possui
diversos desafios a serem enfrentados. Esses limites vao desde questdes econdmicas
e politicas, ja abordadas no primeiro capitulo, até problemas operacionais e
regulatorios que dificultam a substituicdo das tradicionais fontes pelas novas
renovaveis na matriz elétrica.

O modelo de producao de eletricidade foi construido baseado na utilizacdo de
estoque de recursos naturais, em grande parte de combustiveis fosseis. Gretchen
Bakke aponta que o controle das reservas desses recursos possibilitou a criacdo de
monopodlios naturais, no qual grandes grupos empresariais passaram a dominar a
producgao e a distribuicdo da energia por meio de um sistema de comando e controle

de cima para baixo'’. Dessa forma, predominou, até os dias atuais, a geragéo

76 No grafico, sdo analisados os projetos dos anos 2010 e 2017. O tamanho das circunferéncias
reflete o tamanho do empreendimento segundo a capacidade instalada, e a localizagdo da
circunferéncia indica o custo de energia em US$/MWh. Para cada um dos anos (2007 e 2017) é
calculado o prego médio ponderado da energia. A reta aponta a tendéncia dos precos do ano 2007
até o ano 2017 (INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Statistics time series.
Disponivel em: http://resourceirena.irena.org/gateway/dashboard/index.html. Acesso em: 20 ago.
2018, p. 17).

77 BAKKE, Gretchen. The grid: the fraying wires between Americans and our energy future. New
York: Bloomsbury, 2016, p. 22.
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centralizada de eletricidade.

Em consequéncia disso, toda a estrutura técnico-operacional do sistema
elétrico se adaptou as necessidades desse modelo de producédo. De acordo com
Bakke, a rede foi adaptada para o trafego de energia de poucos grandes produtores
em direcdo a uma ampla quantidade de consumidores'’8. Em outras palavras, quase
todos n6s consumimos eletricidade, mas poucos a produzem.

Roberto Velasquez e José Zloccowick afirmam que essa forma centralizada
de produgédo energética permitiu o controle da imprevisibilidade inerente aos sistemas
elétricos por meio de flexibilidade e coordenagdo, o que tornou possivel a
interdependéncia sistémica entre os fluxos de produgdo e consumo com vistas a
prover energia de forma irrestrita para o consumidor'”®. Ainda segundo esses autores,
para garantir um nivel adequado de seguranga, a capacidade dos sistemas elétricos
foi dimensionada para atender o pico da demanda com uma determinada margem de
plantas despachaveis para atender as variagbes previstas'®. No entanto, com o
protagonismo de fontes renovaveis intermitentes, uma parte significativa da
capacidade instalada torna-se incontrolavel e muitas vezes indisponivel, o que
compromete as possibilidades de injetar liquidez no sistema nos moldes
tradicionais'. Em consequéncia disso, nasce um novo paradigma para a

confiabilidade do sistema,

[...] no qual a capacidade de resposta da geracéo residual a brusca variagao
da disponibilidade das fontes intermitentes € tdo importante para a garantia
de suprimento quanto a capacidade instalada necessaria para atender os
picos de demanda.'®?

78 BAKKE, Gretchen. The grid: the fraying wires between Americans and our energy future. New
York: Bloomsbury, 2016, p. XVIII.

179 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 61.

180 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 62.

181 Usinas ou plantas despachaveis sdo aquelas em que existe controle sobre o momento da
producédo de energia, uma vez que a fonte primaria € armazenavel. Sdo exemplos as usinas
termelétricas e hidraulicas. Ja usinas ou plantas intermitentes sdo aquelas que nao é possivel
controlar o momento exato da produgao energética, pois ndo é possivel o armazenamento da fonte
primaria. S&o exemplos as usinas solares fotovoltaicas e edlicas.

182 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
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Outro problema da inser¢cao maior de fontes intermitentes € que, como seu
custo marginal de operagédo € nulo, pois nao utilizam combustiveis, a geragdo das
usinas térmicas convencionais acaba sendo deslocada, o que prejudica a
rentabilidade destas'®3. Porém, a disponibilidade de tais fontes é necessaria tanto para
a continuidade do suprimento quanto para a propria expansao do parque edlico e
solar. De acordo com Velasquez e Zloccowick, a baixa previsibilidade da geragéo
dessas fontes, devido a sua variagado durante o dia, exige modelos mais complexos
de simulagao do sistema, além de novos critérios de operagédo do parque gerador e,
principalmente, importantes custos de provisdo de geragdo de reserva, ou back up'.
Assim, ainda que o custo marginal dessas usinas seja baixo ou nulo, o custo de
compensar sua falta é significativo.

Em decorréncia do que ja foi abordado até aqui, 0 aumento das fontes solar e
edlica nas redes elétricas pode induzir a um aumento de utilizagdo de termelétricas
ou térmicas, que sdo usinas despachaveis predominantemente acionadas por
combustiveis fosseis. Em outras palavras, o0 aumento de energias limpas no sistema
gera o perigo de aumento das emissdes de gases de efeito estufa, o que pode agravar
ainda mais o problema climatico. Por isso, devem ser buscadas alternativas que nao
signifiquem necessariamente a utilizagdo de fontes carboniferas.

Uma das possibilidades que pode minimizar os efeitos da intermiténcia das
novas fontes é a utilizagao de sistemas de armazenamento de energia. No entanto,

no estagio tecnologico atual, esses sistemas ainda nao apresentam pregos

Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 62.

183 Essa metodologia de funcionamento do setor elétrico é denominada de ordem de mérito, pois, ao
mesmo tempo que se busca assegurar uma baixa probabilidade de interrup¢ao no fornecimento,
se objetiva atender a demanda a menores custos. De acordo com esse método, as usinas edlicas,
fotovoltaicas e hidrelétricas sdo despachadas de forma prioritaria, pois, apesar de possuirem
custos fixos consideraveis, seu custo variavel &€ quase zero, na medida em que as fontes primarias
utilizadas praticamente ndo possuem custo (vento, sol e agua). Para mais informagées sobre o
funcionamento da operagao do sistema elétrico com respeito a ordem das fontes utilizadas, vide:
CASTRO, Nivalde et al. Impactos sistémicos da micro e minigeragdo distribuida. In: Tese de
Discussao do Setor Elétrico n. 79, Rio de Janeiro: Grupo de Estudos do Setor Elétrico da UFRJ,
2018. Disponivel em: hitp://www.gesel.ie.ufrj.br/ap/webroot/files/publications/46_tdse79.pdf.
Acesso em: 7 nov. 2018, p. 5-12.

8 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 62.
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competitivos, o que muitas vezes restringe a sua utilizagao'®. Salienta-se que
grandes investimentos estdo sendo feitos para o desenvolvimento dessas alternativas,
notadamente na industria de baterias, o que pode alterar esse panorama em um futuro
préximo'86.

Uma alternativa também considerada € a construcdo de hidrelétricas com
reservatorios de acumulagao, que permitem uma melhor regularizagdo da operagao
do setor elétrico. Contudo, diante das consequéncias sociais e ambientais decorrentes
de sua construgdo ja mencionadas e do esgotamento das areas propicias para a sua
implementacgao, cada vez mais tém sido desconsideradas como possibilidade para a
expansao do sistema energético. Uma adequada associagao dos projetos de geragao
hidrelétrica com os relativos a outros usos da agua, como o abastecimento das
populagdes, a irrigacdo e a navegagao, pode tornar possivel a construgdo desses
empreendimentos, principalmente em paises ricos em recursos hidricos, como o
Brasil'®".

Alguns paises, como a Alemanha e os Estados Unidos, tém adotado usinas
hidrelétricas reversiveis com vistas a dar uma resposta segura as variagdes causadas
pelas novas renovaveis'®. Segundo Antdénio Carlos Sil, essas usinas funcionam
basicamente por meio do bombeamento prévio de agua para um reservatério de
acumulagdo e n&o necessitam do alagamento de uma area tdo grande quanto das

hidrelétricas com grandes reservatorios'8. Contudo, o gasto energético para transferir

85 Acerca dos distintos sistemas de armazenamento existentes e o seu custo atual, vide:
VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expans&o da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 71-74.

86 A China, por exemplo, tem realizado grandes investimentos no mercado de baterias, destacando-
se empresas como a Contemporary Amperex Technology Ltda. e BYD (VELASQUEZ, Roberto M.;
ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansao da geracao de energia elétrica a
partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto
Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 145).

87 Sobre os diversos usos da agua e medidas para uma correta gestdo integrada desses recursos
hidricos, vide: REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e
sustentabilidade: aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sdo Paulo: Manole,
2015. [Edigao e-Book], posigao 1041 - 1130.

88 SIL, Antbnio Carlos. As usinas reversiveis estdo chegando. Brasil Energia, Rio e Janeiro, n. 446,
jan. 2018. Disponivel em: https://brasilenergia.editorabrasilenergia.com.br/as-usinas-reversiveis-
estao-chegando/. Acesso em: 29 nov. 2018.

189 SIL, Antdnio Carlos. As usinas reversiveis estdo chegando. Brasil Energia, Rio e Janeiro, n. 446,
jan. 2018. Disponivel em: https://brasilenergia.editorabrasilenergia.com.br/as-usinas-reversiveis-
estao-chegando/. Acesso em: 29 nov. 2018.
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agua de um ponto a outro muitas vezes pode ser maior do que a propria produgao de
energia da usina, o que, por vezes, inviabiliza a utilizagdo desses sistemas'®. Sil
expde ainda que desenvolvimentos tecnoldgicos nesse tipo de empreendimento e
incentivos regulatérios adequados podem impulsionar a utilizagdo dessas usinas com
vistas a regularizagao da operagdo do sistema elétrico’®’.

A ampliacado da utilizagdo de biomassa como combustivel das termelétricas
também tem sido lembrada como opgéo. Reis e Santos apontam que, além da questao
ambiental favoravel da utilizacdo dessa fonte em substituicio aos combustiveis
fésseis, pois o nivel de emissdes de gases poluente é quase nulo, a utilizagdo dessa
fonte primaria de energia torna-se vantajosa socialmente pela sua capacidade de
geragdo de empregos'®?. Entretanto, essa alternativa encontra limites na area
agricultavel que o pais possui, visto que os governos também devem priorizar a
garantia de alimentacéo para a populagdo. Mesmo para paises com grandes areas
para o plantio, como o Brasil, o desenvolvimento das técnicas agricolas para a
agricultura energética deve ser minuciosamente pensado em raz&o dos possiveis
impactos ambientais causados decorrentes dos insumos quimicos utilizados'%3.
Ademais, o uso em larga escala de biomassa necessita a criagcao de uma
infraestrutura complexa, que inclui uma diversidade de participantes, como
fazendeiros, industrias florestais e companhias de reflorestamento'*. Outras
dificuldades que podem ser mencionadas sao as possiveis variagdes climaticas, que
podem afetar a disponibilidade dos insumos, e a necessidade de uma adequada
malha de transporte para garantir a entrega do combustivel na hora certa’. Assim

sendo, a utilizagdo de biomassa necessita de politicas bem coordenadas e incentivos

180 SIL, Anténio Carlos. As usinas reversiveis estdo chegando. Brasil Energia, Rio e Janeiro, n. 446,
jan. 2018. Disponivel em: https://brasilenergia.editorabrasilenergia.com.br/as-usinas-reversiveis-
estao-chegando/. Acesso em: 29 nov. 2018.

SIL, Antdnio Carlos. As usinas reversiveis estdo chegando. Brasil Energia, Rio e Janeiro, n. 446,

jan. 2018. Disponivel em: https://brasilenergia.editorabrasilenergia.com.br/as-usinas-reversiveis-

estao-chegando/. Acesso em: 29 nov. 2018.

192 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posicao 1444-1454.

193 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnologicos, socioambientais e legais. 2. ed. S&o Paulo: Manole, 2015. [Edigéo e-Book],
posicéo 1425.

194 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posicdo 1434.

195 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnolégicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigdo 1434.
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regulatérios adequados para que seja possivel a sua operagcao em larga escala.

Em razdo do aumento da preocupacgao internacional com a questdo das
mudancgas climaticas, a utilizacdo de termelétricas nucleares para a expansao da
oferta energética voltou ao debate, principalmente diante da seguranga que essa
opc¢ao traz para a operagao do sistema. No entanto, afirmam Reis e Santos que, diante
do risco constante ao meio ambiente em razdo dos residuos nucleares e da pressao
social pela questdo da seguranga e dos acidentes ocorridos nas ultimas décadas —
Three Mile Island, Chernobyl e Fukushima, essa alternativa € vista com bastante
restricdo, principalmente pelas comunidades na proximidade das usinas. Contudo,
estdo sendo desenvolvidas novas tecnologias que podem minimizar os riscos de
acidente bem como tornar mais adequado ambientalmente o tratamento dos residuos
radioativos'®®.

Uma opcao que tem sido adotada com vistas a aproveitar a
complementariedade de distintas fontes e, portanto, diminuir os efeitos da
intermiténcia, é a implementagdo de sistemas hibridos'’. Alguns estudos
demonstram que, em determinadas regides, a gera¢ao de energias de usinas hibridas
fotovoltaicas e edlicas pode ser uma boa solucido, dependendo das caracteristicas e
sazonalidade dos ventos e da incidéncia de irradiagdo solar'®®. Algumas vantagens
associadas a esse tipo de usina é a otimizagcdo dos sistemas de transmissao e
distribuicdo para o escoamento da energia; a otimizagdo do uso da area disponivel
para a construgdo do empreendimento; sinergias de logistica e planejamento de
implantagcdo; sinergias na operagdo do sistema e o compartilhamento de

equipamentos e a redugdo dos custos do gerador com tarifas de uso da rede'®.

196 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnologicos, socioambientais e legais. 2. ed. S&o Paulo: Manole, 2015. [Edigéo e-Book],
posicdo 1473.

197 As usinas ou sistemas hibridos s&o aquelas que utilizam mais de um tipo de energia primaria para
a produgao de eletricidade com o objetivo de aproveitar a complementariedade dos atributos das
fontes.

198 Como exemplo de estudo sobre as vantagens e desvantagens de sistemas hibridos de geragéo
de energia edlica e fotovoltaica, vide: EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Avaliacdo da
geracao de usinas hibridas edlico-fotovoltaicas: proposta metodolégica e estudos de caso. In:
Estudos de Planejamento da Expansao da Geragao (Nota Técnica n. EPE-DEE-NT-025/2017-
r0), Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-232/topico-
214/Metodologia%20para%20avalia%C3%A7%C3%A30%20de%20usinas%20h%C3%ADbridas
%20e%C3%B3lico-fotovoltaicas.pdf. Acesso em: 3 nov. 2018.

19 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Usinas hibridas: uma analise qualitativa de temas
regulatérios e comerciais relevantes ao planejamento. In: Estudos de Planejamento da
Expansao da Geragao (Nota Técnica n° EPE-DEE-NT-011/2018-r0). Rio de Janeiro, 2018.
Disponivel em: http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
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Todavia, eventuais barreiras técnicas, regulatérias ou comerciais podem ser um
impeditivo para a expansé&o desses sistemas?®.

Ainda com vistas a mitigar o problema da variabilidade das novas fontes, outra
possibilidade € uma maior a interligagéo das redes elétricas entre regides ou paises,
pois eventuais excedentes seriam compensados com redugdes de geracao local,
evitando outros recursos de backup, mais onerosos e algumas vezes mais poluentes.
Ha outras vantagens, como a redugdo dos custos de produgdo em razdo do aumento
do numero de centrais elétricas eficientes no setor; menos investimentos em ativos de
geragao e transmissédo, visto que um mercado integrado aumenta a capacidade de
reserva; e a diminuigdo do poder de controle do mercado pelas firmas domésticas?°'.
Contudo, essa alternativa muitas vezes encontra entraves de carater politico, como
as assimetrias institucionais e regulatorias entre paises e a falta de estrutura fisica e
de planejamento comum para a expanséo das linhas de transmissao?°2.

Alternativas de otimizacao da utilizacdo da energia também podem ser boas
solugbes para a maior entrada das fontes intermitentes. Entre elas, destaca-se o
gerenciamento pelo lado da demanda para a indugdo do consumo de energia nos
horarios com maior produgéo por meio de politicas tarifarias diferenciadas?®® e a

utilizacao dos smart grids, que sao sistemas que otimizam o suprimento de energia,

abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-232/topico-393/NT%20EPE-DEE-NT-011-
2018-r0%20(Usinas%20h%C3%ADbridas).pdf. Acesso em: 3 nov. 2018, p. 12-14.

200 Como exemplo de barreiras técnicas, regulatérias e comerciais, vide: EMPRESA DE PESQUISA
ENERGETICA. Usinas hibridas: uma anélise qualitativa de temas regulatérios e comerciais
relevantes ao planejamento. In: Estudos de Planejamento da Expansdo da Geragao (Nota
Técnica n° EPE-DEE-NT-011/2018-r0). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em:
http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-232/topico-393/NT%20EPE-DEE-NT-011-
2018-r0%20(Usinas%20h%C3%ADbridas).pdf. Acesso em: 3 nov. 2018, p. 14-22.

201 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expans&o da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 65.

202 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 64.

203 Com a tendéncia de entrada de mais energia solar na rede elétrica, existe uma tendéncia de
geracao excessiva nos horarios de maior ensolagdo. Politicas de incentivo de aumento da
demanda nesses horarios pode facilitar a maior entrada dessa fonte e possibilitar a suavizagdo do
efeito chamado “duck curve” nas curvas horarias de carga. Para mais detalhes, vide: ROBERTS,
David. Flattening the “duck curve” to get more renewable energy on the grid. Vox Media, 12 fev.
2016. Disponivel em: https://www.vox.com/2016/2/12/10970858/flattening-duck-curve-renewable-
energy. Acesso em: 10 out. 2018.
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minimizando perdas de varias naturezas. Essas redes inteligentes podem ser usadas
para diversos objetivos, como a redug¢ao das perdas técnicas e comerciais; melhorar
a qualidade do servigo prestado; reducdo de custos operacionais; melhoria do
planejamento de expansdo da rede e promogao de eficiéncia energética?.

Outro desafio a ser superado com relagcdo as energias renovaveis € a
expansao da geracgao distribuida. Como ja abordado no item anterior deste capitulo,
em razao de condigdes territoriais e geograficas, o aproveitamento das fontes edlica
e solar esta intrinsicamente relacionado a expansao dessa modalidade de distribuigao,
que se contrapde ao modelo dominante historicamente de geracao centralizada.
Contudo, para o sucesso desse novo modelo, sao necessarias diversas adaptacgdes,
como a adequacgao das redes elétricas para a injecdo de energia pelos prosumidores
com vistas a possibilitar a compensacao da energia produzida, o que vai demandar
investimentos. Além disso, adaptagdes no arcaboucgo juridico-regulatorio se fazem
necessarias para impulsionar a geracao distribuida, pois, a0 mesmo tempo que sao
necessarios incentivos a essa modalidade, como a regulamentagdo do Net
Metering?®®, também devem ser criados mecanismos que precifiquem a utilizagao da
rede elétrica pelos prosumidores, sob pena de prejuizo as distribuidoras e aos
consumidores mais vulneraveis que nao possuem recursos suficientes para o
investimento inicial necessario®®. Além de proporcionar a impulsdo das novas
renovaveis, essa nova modalidade de distribuigédo traz diversas vantagens, como os
custos evitados de geracgao e a postergacao de investimentos em novas usinas e em

linhas de transmissao e distribuigdo, o que vai redundar em diminuicdo dos impactos

204 Para mais detalhes sobre smart grids, vide: VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José.
Benchmarking internacional: expansdo da geragdo de energia elétrica a partir de fontes
renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 48-60.

205 Net Metering € o arcabougo juridico-regulatorio que permite que o prosumidor compense em sua
conta o valor correspondente a energia injetada no sistema.

206 Qs prosumidores tém interesse em continuar conectado na rede, pois, em certos horarios em que
nao houver produgéo energética propria, dada a variabilidade das fontes edlica e solar, eles terao
que receber energia do sistema. Segundo Nivalde Castro et al, “[...] os formuladores de politicas
publicas possuem interesse em garantir que a unidade geradora de energia elétrica receba o
pagamento pelos seus servicos e que o subsidio cruzado entre adotantes e ndo-adotantes da
geracao distribuida seja minimizado. Esse tipo de subsidio pode ser definido como o pagamento
por um consumidor de um valor maior ou menor do que os custos referentes ao fornecimento de
determinado servigo”. CASTRO, Nivalde et al. Impactos sistémicos da micro e minigeracao
distribuida. In: Tese de Discussao do Setor Elétrico n. 79, Rio de Janeiro: Grupo de Estudos do
Setor Elétrico da UFRJ, 2018. Disponivel em:
http://www.gesel.ie.ufrj.br/ap/webroot/files/publications/46_tdse79.pdf. Acesso em: 7 nov. 2018, p.
30.
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ambientais decorrentes da constru¢dao dos empreendimentos que nao serdao mais

necessarios.?’” O grafico abaixo explica bem o funcionamento do Net Metering:

Fura 1: Net Metering (Sistema de Compensagao)
A energia gerada atende 3 unidade \
consumidora vinculada /i"'"*

kWh

0

Quadro de
energia

Energia injetada

kWh kWh

Energia consumida

Nos momentos em que a central ndo gera energia suficiente para abastecer a unidade
consumidora, a rede da distribuidora local suprird a diferenca. Nesse caso sera utilizado o
crédito de energia ou, caso nao haja, o consumidor pagara a diferencga.

Quando a unidade consumidora nao utiliza toda a energia gerada pela central, ela
é injetada na rede da distribuidora local, gerando crédito de energia

Grupo A: paga apenas a parcela referente a demanda.
Grupo B: paga apenas o custo de disponibilidade.

Fonte: Agéncia Nacional de Energia Elétrica.2’®

Outra opgédo para compensar as limitagdes das novas fontes renovaveis,
como a intermiténcia e a necessidade de ampliacdo da geracéo distribuida, € a
ampliagdo dos servigcos técnicos conhecido como servigos ancilares com vistas a
manutencgao entre o equilibrio permanente entre geragao e carga. Esses servigos sao
usados principalmente para tarefas como a manutencao da frequéncia do sistema
dentro de certos limites; controle do perfil de tensdo do sistema; manutencao da

estabilidade do sistema; prevencédo de sobrecargas nas linhas de transmisséo e o

207 Para mais detalhes sobre os impactos da micro e minigeragao distribuida, vide: CASTRO, Nivalde
et al. Impactos sistémicos da micro e minigeracao distribuida. In: Tese de Discussao do Setor
Elétrico n. 79, Rio de Janeiro: Grupo de Estudos do Setor Elétrico da UFRJ, 2018. Disponivel em:
http://www.gesel.ie.ufrj.br/ap/webroot/files/publications/46_tdse79.pdf. Acesso em: 7 nov. 2018, p.
12-52.

208 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Micro e minigeragéo distribuida: sistema de
compensagdo de energia elétrica. In: Cadernos Tematicos Aneel. 2. ed. Brasilia, 2016.
Disponivel em:
http://www.aneel.gov.br/documents/656877/14913578/Caderno+tematico+Micro+e+Minigera%C3
%A7%C3%A30+Distribuida+-+2+edicao/716e8bb2-83b8-48e9-b4c8-a66d7f655161. Acesso em:
10 nov. 2018, p. 16.
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restabelecimento do sistema ou parte dele depois de um corte no fornecimento?®®. O
cumprimento de tarefas como as mencionadas aumentam a segurangca € a
estabilidade na operagao da rede elétrica, no entanto, trazem um custo adicional ao
sistema que deve ser devidamente dimensionado quando da introdug¢ao das novas
fontes energéticas?°.

Salienta-se que, antes mesmo dessas medidas para o incremento de fontes
nao-carboniferas, medidas de eficiéncia energética no sentido de redugdo dos
desperdicios energéticos ou de redugdo do consumo devem ser adotadas, pois irédo
diminuir a necessidade da expansao da oferta de eletricidade, que sempre acarreta
em algum grau uma agressao ao meio ambiente. No entanto, medidas desse tipo
possuem um carater demasiado amplo para serem tratadas nesta pesquisa, pois
estdo vinculadas, em grande medida, com a necessaria mudanga de habitos no
sentido de induzir uma sociedade mais preocupada com as questdes ecoldgicas e
menos com 0s aspectos materiais e que devem ser objeto das politicas
educacionais?®'’. Nesse sentido, serdo abordadas apenas as medidas de eficiéncia
relacionadas com a otimizagdo do sistema elétrico para o incremento de energias
limpas na matriz, que é o foco do presente trabalho?'2.

Como visto, foram apresentadas diversas alternativas que podem contribuir
para tornar possivel a maior insergdo de energias limpas na rede elétrica. No entanto,
como mencionado, essas opgbdes também possuem custos que devem ser
devidamente sopesados pelos tomadores de decisdo. Nesse contexto, o preco das
renovaveis com caracteristicas de variabilidade ndo pode ser valorado apenas pelo

custo da geragdo em si, mas deve incorporar o custo da manutencgéo da liquidez do

209 Pagra mais informagdo sobre os servigos ancilares, vide: CASTRO, Nivalde et al. Impactos
sistémicos da micro e minigeragéo distribuida. In: Tese de Discussdo do Setor Elétrico n. 79,
Rio de Janeiro: Grupo de Estudos do Setor Elétrico da UFRJ, 2018. Disponivel em:
http://www.gesel.ie.ufrj.br/ap/webroot/files/publications/46_tdse79.pdf. Acesso em: 7 nov. 2018, p.
47-51.

210 VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 275.

211 A respeito de medidas para uma educagdo com vistas a concretizagdo de um desenvolvimento
sustentavel, vide: FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 3. ed. Belo Horizonte:
Foérum, 2016, p. 185-196.

212 Acerca das diversas vertentes do que o conceito de eficiéncia energética pode abranger, vide:
GOMES, Carla Amado. Eficiéncia energética em Portugal: uma panoramica geral. Revista
Eletronica de Direito Publico, Lisboa, v. 3, n. 3, dez. 2016. Disponivel em:
http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2183-
184X2016000300014&Ing=pt&nrm=iso&ting=pt. Acesso em: 1 dez. 2018.
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sistema como um todo. Portanto, além dos atributos das distintas fontes, devem ser
levadas em consideragao as vantagens e desvantagens das solugdes que vao garantir
que o sistema elétrico funcione de forma a minimizar as tarifas para os consumidores,
a assegurar a confiabilidade e a robustez?'® do fornecimento e a minimizar os impactos
ambientais. Dessa forma, sera possivel se chegar a um mix energético mais préximo
do ideal, que considere a complementariedade das distintas fontes e das solugdes
que permitam a harmonizacgéo do sistema com vistas a atender aspectos econdmicos,
sociais e ambientais.

Chama-se atengao ainda que a analise dos impactos sociais, econémicos e
ambientais deve considerar todo o ciclo de vida das fontes energéticas utilizadas para
a expansao da geracgao quando da decis&o dos incentivos a serem concedidos. Isso
significa que devem ser levados em consideragdo as vantagens e desvantagens de
toda a cadeia para a viabilizacdo dos empreendimentos. Nesse contexto, devem ser
computados os impactos ndo apenas das fases de implementagdo e operagao do
projeto, mas também das atividades de extragdo da matéria bruta da fonte energética
primaria ou para a produgao dos equipamentos para a geragdo da energia; da fase
industrial propriamente dita; da atividade de reciclagem ou reutilizacdo dos materiais
e da disposigdo dos residuos inserviveis.?'4

Por fim, um ultimo desafio se relaciona com as incertezas quanto as evolucdes
tecnolégicas do setor energético. Diante dos grandes investimentos em pesquisa e
desenvolvimento que sao feitos, trata-se de uma area bastante disruptiva. Alteracdes
nos custos das fontes e o aprimoramento de solugdes para a otimizagao do sistema
elétrico, como os smart grids, sdo possibilidades que sempre devem estar no radar.
Além disso, € possivel que novas descobertas tecnoldgicas tornem mais atraentes

inclusive a participacdo de novas fontes limpas de energia, como as marés, o

213 Enquanto a confiabilidade significa a redugéo da possibilidade de falhas no suprimento de energia
(racionamento) e de poténcia (interrupgdes), a robustez significa a capacidade do gerador de
injetar energia acima do que seria requerido no despacho do econdémico com vistas ao sistema
resistir a ocorréncia de eventos de baixa probabilidade, como, por exemplo, catastrofes que
atinjam as usinas geradoras ou a interrup¢ao de suprimento de gas natural devido a uma crise
geopolitica (INSTITUTO ESCOLHAS. Quais os reais custos e beneficios das fontes de
geracgao elétrica no Brasil? S&o Paulo, 2018. Disponivel em: http://escolhas.org/quais-os-reais-
custos-e-beneficios-das-fontes-de-geracao-eletrica-no-brasil-2/. Acesso em: 4 nov. 2018, p. 10).

214 Como exemplo de analise de impactos do ciclo de vida, menciona-se estudo sobre toda a cadeia
de produgdo de painéis fotovoltaicos de silicone (LISPERGUER, Ruben Contreras et al. Cradle-
to-cradle aproach in the life cycle of silicone solar photovoltaic panels. Journal of Cleaner
Production, V. 168, p. 51-59, dez. 2017, Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652617319479. Acesso em: 1 dez. 2018).
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hidrogénio e a conversao de lixo em eletricidade, ou que tornem fontes ja utilizadas
atualmente mais eficientes e menos poluentes?'®. Nesse sentido, os instrumentos
regulatorios deverdo estar sempre atualizados no sentido de permitirem e

incentivarem a implementagéo das novas tecnologias benéficas.

2.4 O novo direito administrativo para assegurar a eletricidade sustentavel

Como visto neste capitulo, a ampliacdo da oferta de eletricidade é capaz de
gerar diversos beneficios econbmicos e sociais, inclusive para a consecugao de
diversos direitos fundamentais, entre os quais destaca-se o direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel. Também foi visto que essa ampliacdo nao pode ser feita
as custas de danos ambientais que impliquem a impossibilidade de regeneragéo dos
ecossistemas, sob pena de condenar a espécie humana a viver em condicboes
insalubres no futuro que possam inclusive ocasionar sérias implicagdes para o
atingimento de condigdes dignas de vida. Nesse sentido, urge que essa expansao
seja realizada por meio de fontes limpas em respeito a sustentabilidade em sentido
forte, ainda mais quando se atenta para os perigosos riscos causados pelo processo
de aquecimento global.

Contudo, também foi abordado que a transigcdao energética rumo as
energias renovaveis é um processo complexo que envolve grandes desafios,
tanto do ponto de vista técnico-operacional quanto regulatério, além dos
obstaculos econémicos e politicos decorrentes do grande poder de influéncia
das corporagdes ligadas aos combustiveis fosseis. Com efeito, surge a

necessidade da atuagao estatal para induzir essa transformagao com vistas ao

215 Por conta da grande extensio da costa brasileira, a energia proveniente das marés pode ser uma
grande fonte para a expansao energética no futuro. Para mais informagdes sobre a evolugao da
energia maremotriz no mundo, vide: VELASQUEZ, Roberto M.; ZLOCCOWICK, José.
Benchmarking internacional: expansdo da geragdo de energia elétrica a partir de fontes
renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018, p. 23-24. Acerca das perspectivas para a utilizacdo do
hidrogénio para o abastecimento de carros, vide: OGDEN, Joan. High hopes for hydrogen.
Scientific American: how to power the economy and still fight global warming, New York, v. 295,
n. 3, p. 94-101, 2006. A respeito da utilizagdo de lixo para produgdo de energia, vide:
LISPERGUER, Ruben Contreras et al. Limits and potential of waste-to-energy systems in the
Caribbean. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/237214049_LIMITS_AND_POTENTIAL_OF_WASTE-
TO-ENERGY_SYSTEMS_IN_THE_CARIBBEAN. Acesso em: 1 dez. 2018.



83

alcance de um verdadeiro desenvolvimento sustentavel.

A seguir, sera apresentada a fundamentagao juridica que torna cogente a
acao estatal para a promocido do maior incremento de renovaveis na matriz elétrica.
Inicialmente, sera aprofundada a vinculagdo da obediéncia ao principio da
sustentabilidade nas relagdes administrativas. Depois, serao examinados as normas
infraconstitucionais e os principios de Direito Administrativo que impdem a promogao
de um desenvolvimento sustentavel pelos érgéos e entidades responsaveis pelas

politicas energéticas.

2.4.1 A cogéncia do principio da sustentabilidade nas rela¢cdes administrativas

Primeiramente, a respeito da aplicacdo de principios constitucionais nas
relacbes juridico-administrativas, cabe trazer alguns aspectos de sua evolugao
recente no pais. O Direito passou por uma profunda transformacao nas ultimas
décadas decorrentes do crescimento de concepgdes democraticas, que foi coroada
no pais com o advento da Constituicdo de 1988 ao consagrar o Estado Democratico
de Direito, caracterizado pela presenga de direitos e garantias fundamentais que
devem ser defendidos pelas instituigdes brasileiras. O Direito Administrativo, em
consequéncia, deixou de se reger pela obediéncia restrita a leis e regulamentos e
passou a ser regido por principios constitucionais para a garantia desses novos
valores estabelecidos.

Acerca da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, Ruy Cirne Lima ja
ressaltava a importancia da Constituicdo como fonte primaria dessa disciplina. Em sua
opinido, a Constituicdo “é a fonte mais importante do Direito Administrativo” e, na
medida que é considerada fonte originaria, basta por si mesma?"®.

Na licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a consequéncia dessa
transformacao foi um alargamento do principio da legalidade, pois a Administragédo
Publica passou a se submeter a outros principios e valores. Segundo essa autora,
com o advento da Constituicdo de 1988, optou-se pela adogao dos principios do
Estado Democratico de Direito, passando o Estado a ter o dever de obediéncia a lei

nao apenas no sentido formal, mas ao Direito como um todo, abrangendo todos os

216 CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo brasileiro. 3. ed. Porto Alegre: Sulina,
1954; CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo brasileiro. 7. ed. atual. e anot. por
Alberto Pasqualini. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 73.
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valores inseridos na Carta de forma explicita ou implicita®'’. Juarez Freitas, por sua
vez, expbe que tal mudanga resultou, no campo do Direito Administrativo, na
relativizacdo do principio da estrita legalidade e a consequente evolugdo para a
legalidade temperada, que considera que a legalidade s6 faz sentido quando sofra
interacdo com os demais principios e direitos fundamentais, em obediéncia aos
pressupostos do Estado de Direito?8.

Em consonancia com esses autores, Moreira afirma que as decisbes
administrativas devem ser alinhadas a lei, aos principios e aos direitos fundamentais,
em especial ao principio da sustentabilidade multidimensional que considere os
direitos das geragdes presentes e futuras?'®. Portanto, a tomada de decisdes dos
agentes publicos deve basear-se em uma interpretagédo topico-sistematica®?°, que
resulta “[...] da adequada hierarquizacdo entre as regras e principios constitucionais
que nao se atém exclusivamente a métodos dedutivos e positivistas, tampouco, por
outro lado, aceita solugdes arbitrarias e subjetivistas”??".

Mesmo os atos administrativos ditos discricionarios ficam limitados a
concretizagdo dos principios fundamentais constitucionais???2. Em especial, a tarefa
estatal de protegdo ambiental consagrada constitucionalmente implica a imposigao de
deveres ao Estado que limitam inclusive a sua liberdade de conformacdo para a
adocdo de medidas protetoras do meio ambiente. Conforme Sarlet e Fensterseifer,
em relacdo ao Poder Executivo, uma das consequéncias disso € a limitagao do seu
poder-dever de discricionariedade, que termina por restringir a sua margem de

liberdade na tomada de medidas que possam resultar em impactos nos ecossistemas

217 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 29.

218 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 60.

219 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 32

220 De acordo com Juarez Freitas, a “interpretagéo constitucional € processo topico-sistematico, de
maneira que resulta impositivo, no exame dos casos, alcangar uma solugao de equilibrio entre o
formal e o substancial, evitadas as solugdes unilaterais e respeitada a Constituicdo em sua
abertura dialdgica e em seu carater nao-linear. Com efeito, a tarefa primeira do intérprete
consistem em refinar o catélogo de principios, regras e valores, aprimorando-os constantemente
para fazé-lo, no quadro evolutivo, cumprir a fungdo sistematizadora intrinseca ao processo”
(FREITAS, Juarez. A interpretagao sistematica do direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
224).

221 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 32.

222 A respeito da diferenga entre atos administrativos discricionarios e vinculados, vide: REIS,
Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade administrativa
pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico, Belo Horizonte,
a. 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015.
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para garantir a maior eficacia possivel do direito fundamental ao ambiente
equilibrado??3. Completam os autores que essa redugdo da discricionariedade em
favor da tutela ambiental deve ser no sentido de vincular a atuagdo administrativa no
sentido de protecdo do meio ambiente??“.

Ressalta-se que a inclusdo da eficiéncia como um dos principios a serem
seguidos pela Administragdo Publica, de acordo com a nova redagao dada ao artigo
37, caput, pela Emenda Constitucional n. 19/1998, veio a reforgar essa necessidade
de relativizagdo da legalidade estrita no campo do Direito Administrativo. De acordo
com Freitas, esse principio veio a concretizar o direito a boa administracdo publica,

que

Trata-se do direito fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz,
proporcional, cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
sustentabilidade, motivagdo proporcional, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacao social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas.??®

Nem mesmo com o processo de desestatizacdo do setor elétrico, iniciado na
década de 90, o Estado teve diminuida sua importancia na concretizacdo do acesso
a energia elétrica. Como ja mencionado neste capitulo, o fornecimento de energia
consta como um servigco publico essencial que deve ser prestado direta ou
indiretamente pelo Estado??6. Dessa forma, ficam os responsaveis pela sua prestacéo,
sejam pessoas juridicas de direito publico ou privado, sujeitos aos principios que
regem as relagdes administrativas, em especial ao principio da sustentabilidade.
Ainda que a possibilidade de intervengao direta tenha diminuido, a funcao estatal de
regulacéo das atividades econdmicas e sociais é fundamental para a consolidagao de

uma politica energética sustentavel.

223 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial
(ecolodgico?): algumas aproximagoes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental
e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 16-17.

224 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial
(ecolégico?): algumas aproximacgoes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental
e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 16-17.

225 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a4 boa administragdo publica. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 21.

226 No campo da prestag&o de servigos publicos, o direito fundamental & boa administragdo publica,
que se relaciona a prestagdo de um servigo eficiente, resta concretizado no artigo 6°, §1°, da Lei
8.987/1995. Ressalta-se que esse mesmo comando normativo traz as seguintes outras exigéncias
para o alcance de um servigco publico adequado: regularidade, continuidade, seguranga,
atualidade, generalidade, cortesia e modicidade nas tarifas. A Lei 13.460/2017, em seu artigo 4°,
caput, traz como direitos dos usuarios, além desses ja mencionados, a atualidade e a
transparéncia na prestagéo dos servigos publicos.
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De acordo com Sérgio Guerra, a fungao regulatoria decorre do fenébmeno de
mutacao constitucional decorrente de alteragao estruturais ocorridas na sociedade e
que tiveram como consequéncia a mudanga das formas classicas de atuagao
estatal®?’. A regulagdo deve buscar um corretivo as mazelas e as deformagdes do
regime capitalista e, a0 mesmo tempo, corrigir o modo de funcionamento do aparelho
do Estado que € consequéncia desse mesmo capitalismo. No seu papel
intervencionista de regulacao da atividade econdmica e no dever decorrente de dirigi-
la para o atendimento dos valores e principios constitucionais, o Estado deve buscar
o desenvolvimento humano e social de maneira ambientalmente sustentavel. Na licao
de Sarlet e Fensterseifer, o capitalismo liberal-individualista, garantido na Lei Suprema
com o direito de propriedade e a livre iniciativa (artigo 170, caput e inciso Il), deve ser
confrontado com a imposi¢ao do desenvolvimento sustentavel com o objetivo de que
os valores e principios constitucionais socioambientais sejam considerados??2.

Da mesma forma, Juarez Freitas afirma que o mercado por si s6 nao é
suficiente para as “legitimas aspiragdes imateriais”, que vao muito além das questdes
meramente econdmicas??®. Para a consecugdo dos objetivos de desenvolvimento
sustentavel, entende esse autor que é primordial uma vigilante regulagéo
interdisciplinar e isenta com o objetivo de conter as “pressdes espurias da
plutocracia”?3°. Nesse ponto, ressalta que o principio da sustentabilidade imp&e que o
Direito Administrativo opte por um paradigma caracterizado por uma “governanga
fluente, sinérgica, combinacional e abolicionista de arcaicos padrbées da era do alto
carbono”?3",

Diante do reconhecimento do principio da sustentabilidade e do
decorrente direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel que vincula os
orgaos estatais a sua concretizagao, urge que a formulagao, implementagao e
regulacdo das politicas publicas do setor eletro-energético sigam os seus
preceitos. Como exposto no Capitulo 1, a dimensao juridico-politica do principio

da sustentabilidade e a perspectiva objetiva do direito fundamental ao

227 GUERRA, Sérgio. Fungao de regulagdo e limites normativos da Aneel. In: ROCHA, Fabio Amorim
da (Coord.). Temas relevantes no direito de energia elétrica [recurso eletronico]. Rio de Janeiro:
Synergia, 2015. [Edigcao e-Book], posicdo 15885.

228 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial
(ecolodgico?): algumas aproximagoes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental
e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 22.

229 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.127

230 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 128

231 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 223



87

desenvolvimento sustentavel condicionam a atuacao dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Diante disso, mesmo na auséncia de dispositivos
infraconstitucionais, deve-se dar maxima aplicabilidade a esses valores

constitucionais, resguardando ao menos o seu nucleo basilar.

2.4.2 Normas infraconstitucionais para o desenvolvimento sustentavel no setor elétrico

Mesmo que se considerasse a auséncia de normas infraconstitucionais como
impeditivo para a aplicagdo do principio da sustentabilidade nas relacdes
administrativas e, por consequéncia, para a mandatdéria busca pelo desenvolvimento
sustentavel no setor elétrico, nem isso pode ser alegado. Como sera visto a seguir, ja
existem diversas leis e regulamentos administrativos que positivaram a
utilizacao de critérios que exigem que a expansao da oferta de eletricidade seja
feita em atendimento a critérios sociais e ambientais, além do aspecto
puramente econdémico.

Primeiramente, destaca-se sobremaneira a ja mencionada Lei n. 6.938/1981,
que traz a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMC). Sob o ponto de vista das
atividades do setor energético, um dos principios da PNMC que devem ser
destacados é que a agdo governamental deve visar a manutengao do equilibrio
ecoldgico, tendo em vista que 0 meio ambiente € um patriménio publico de uso coletivo
que dever ser assegurado e protegido, com fulcro em seu artigo 2°, inciso |. Eentre as
diretrizes da referida lei, destaca-se a do artigo 4°, inciso VIl, que preconiza a
imposigao ao poluidor e ao predador da obrigagédo de recuperar ou indenizar os danos
e impbe ao usuario a utilizacdo adequada dos recursos ambientais com fins
econdmicos. Ademais, as entidades e 6rgaos do setor elétrico devem observar os
seguintes mecanismos para o atendimento das normas ambientais, conforme disposto
no artigo 9°: padrées de qualidade ambiental; zoneamento ambiental; avaliacdo de
impactos ambientais; licenciamento; incentivos a producdao e a instalacdo de
equipamentos voltados a tecnologias para a melhoria da qualidade ambiental; criagao
de espacos territoriais protegidos; sistema nacional de informacgbes e penalidades
disciplinares.

Em seguida, cita-se a Lei n. 8.987/1995, que regulamenta o regime de
concessao e permissao da prestagao de servigos publicos previsto no artigo 175 da

Carta. Em seu artigo 29, inciso X, a referida legislacdo determina que o Poder
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Concedente deve “estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacéao do
meio ambiente e conservagao” 232, J4 a Lei n. 9.074/1995, que traz as regras para
outorga e prorrogagdes das concessodes e permissdes de servigos publicos, traz, em
seu artigo 3°, inciso V, que, na aplicagao dos artigos 42, 43 e 44 da Lei 8.987/1995,
serdo observados o uso racional dos bens coletivos e os recursos naturais. Essa
mesma norma, no artigo 5° §§ 2° e 3° traz a obrigatoriedade da definicdo do
“aproveitamento 6timo” pelo poder concedente como condi¢gdo para a licitacido de
usinas hidrelétricas.?*

Consta também como obrigagdo dos agentes publicos e prestadores de
servigos publicos a diretriz de “adogao de medidas visando a protecédo a saude”, com
fulcro no artigo 5°, inciso VIII, da Lei 13.460/2017, que dispde sobre os direitos dos
usuarios dos servigos publicos. Pelo ja explanado neste trabalho, essa diretriz se
relaciona a manutengcdo de um meio ambiente saudavel, o que demanda que a
prestacdo do servico de fornecimento de eletricidade seja feita sem gerar impactos
ambientais relevantes.

Outro marco juridico importante é a Lei n. 9.427/1996, que criou a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e disciplina o regime de concessodes de servigos
de energia elétrica. A finalidade dessa agéncia reguladora é fiscalizar a producéo,
transmissao, distribuicdo e comercializagao de energia elétrica, em conformidade com
as politicas e diretrizes do governo federal, como é o caso dos objetivos e principios
tracados no artigo 2° da Lei n. 6.938/1981, que traz a Politica Nacional do Meio
Ambiente.

Quanto a questéo da eficiéncia energética, destaca-se a Lei n. 10.205/2001,
que estabelece a Politica Nacional de Conservagao e Uso Racional de Energia. Nessa
legislagdo, sdo relacionadas algumas regras com vistas a alocacéo eficiente de
recursos energéticos e uso racional de energia. Outra norma que traz a preocupagao

com a questdo da eficiéncia energética é a Lei n. 9.991/2000, que estabelece a

232 BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissao da prestacido de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicao Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm.
Acesso em: 15 mar. 2019.

233 O aproveitamento 6timo é definido como “todo o potencial definido em sua concepgéo global pelo
melhor eixo do barramento, arranjo fisico geral, niveis d’agua operativos, reservatério e poténcia,
integrante da alternativa escolhida para divisdo de quedas de uma bacia hidrografica”. BRASIL.
Lei n. 9.074, de 7 de julho de 2018. Planalto. Estabelece normas para outorga e prorrogagdes
das concessbes e permissdes de servigos publicos e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm. Acesso em: 12 dez. 2017.
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obrigatoriedade de investimentos em pesquisa e desenvolvimento nessa seara pelas
concessionarias, permissionarias e autorizadas do setor de energia elétrica. Além
dessas legislagdes, destacam-se ainda o Decreto n. 18/1991, que estabelece o
Programa Nacional de Conservacdo de Energia Elétrica (Procel), e o Decreto n.
8/1993, que institui a criagdo do selo verde de eficiéncia energética.

No tocante especificamente ao incremento de energias renovaveis, destaca-
se a Lei n. 10.438/2002, que, em seu artigo 3°, criou o Programa de Incentivo as
Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa). Esse programa trouxe diversos
incentivos para a ampliacido da oferta de eletricidade com base em fontes edlica,
pequenas centrais hidrelétricas e biomassa. A Lei n. 12.187/2009, que estabeleceu a
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, trouxe iniciativas a serem buscadas para
a reducéo das emissoes de gases de efeito estufa, entre as quais a “[...] consolidagéo
de uma economia de baixo consumo de carbono, na geragao e distribuicao de energia
elétrica [...]", com fulcro em seu artigo 11, Paragrafo tnico?**. O Decreto n. 9.578/2018,
que regulamenta essa legislagcdo, estabeleceu como uma das medidas para a
diminuigcao das emissdes a expansao da oferta de eletricidade por fontes renovaveis,
conforme seu artigo 19, §1°, inciso Ill. Além disso, em seu artigo 17, inciso lll, traz o
Plano Decenal de Expansao Energética (PDE) como um dos planos setoriais para
mitigac&o e adaptacédo as mudangas climaticas.

Destaca-se também a Lei n. 12.349/2010, que deu nova redagéao ao artigo 3°
da Lein. 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos). Essa norma introduziu como uma
das finalidades dos certames licitatorios a promocédo do desenvolvimento nacional
sustentavel. O Decreto n. 7.746/2012 veio a regulamentar o mencionado comando
normativo e estabeleceu critérios e praticas de sustentabilidade para as contratacdes
realizadas pela Administracdo Publica Federal. Essa norma foi modificada pelo
Decreto n. 9.178/2017, que tornou obrigatéria a utilizagdo dos critérios de

sustentabilidade?3%.

234 BRASIL. Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009.
Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/[12187.htm. Acesso em: 15 mar.
2019.

2% A respeito da obrigatoriedade de critérios de sustentabilidade nas contratagdes publicas federais,
vide: FREITAS, Juarez; REIS, Fernando Simdes dos. Tribunais de contas, contratos publicos e
principio da sustentabilidade. In: SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de; VIEIRA, Ricardo
Stanziola; FERRER, Gabriel Real (Org.). Consumo sustentavel, agroindustria e recursos
hidricos [recurso eletrbnico]. Itajai: Univali, 2018, t. 4 [Edicdo e-Book]. Disponivel em:
https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-books/Documents/ecjs/E-
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Outras normas infraconstitucionais que contém critérios ambientais e sociais
que devem ser observados pelo setor elétrico e que merecem ser mencionadas sao
as seguintes: Lein. 8.078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor); Lei n. 9.795/1999
(Lei de Educacdo Ambiental); Lei n. 9.433/1997 (Politica Nacional dos Recursos
Hidricos), Lei n. 9.605/1995 (Lei de Crimes Ambientais); Lei n. 7.661/1988 (Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro); Lei n. 9.985/2000 (Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao); Lei n. 10.847/2004 (autoriza a criagdo da Empresa de
Pesquisa Energética); Lei n. 12.334/2010 (Politica Nacional de Seguranga de
Barragens); Lei n. 12.651/2012 (novo Cddigo Florestal); Decreto n. 6.514/2008 (trata
de infragdes e sang¢des administrativas ao meio ambiente); Decreto n. 4.340/2002
(regulamenta a compensagao ambiental); Decreto n. 7.342/2010 (institui o cadastro
socioeconémico para identificagdo, qualificagdo e registro publico da populagéo
atingida por empreendimentos de geragao de energia elétrica).

Além desses normativos, destacam-se algumas resolugdes especificas da
Aneel, como as seguintes: Resolucdo Aneel n. 414/2010, que estabelece as
condigdes gerais de fornecimento de energia elétrica e determina como necessario
apresentar licengca emitida pelo 6rgao responsavel pela preservagdo do meio
ambiente; Despacho Aneel n. 173/1999, que condiciona a autorizacdo para
exploragéo de central hidrelétrica com poténcia superior a 1 MW e igual ou inferior a
30 MW (PCHs), destinada a autoprodugéao ou produgao independente, a apresentagao
do projeto basico acompanhado do protocolo do 6rgao gestor do meio ambiente que
comprove o inicio do processo de licenciamento pertinente; e a Resolugao Conjunta
da Aneel com a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) n. 3/2010, que estabelece as
condicbes e os procedimentos a serem observados pelos concessionarios e
autorizados de geragcao de energia hidrelétrica para a instalagdo, operacéo e

manutencao de estag¢des hidrométricas associadas a aproveitamentos hidrelétricos.
2.4.3 Principios de Direito Administrativo para o alcance da eletricidade sustentavel
Entretanto, para o atingimento das premissas do desenvolvimento

sustentavel no setor elétrico, também é necessaria a obediéncia a alguns

principios e deveres fundamentais da Administragcao Publica. Esses valores

book%202018%20CONSUMO%20SUSTENT%C3%81VEL,%20AGROIND%C3%9ASTRIA%20
%20E%20%20RECURSOS%20HIDRICOS%20-%20TOMO%2004.pdf. Acesso em: 12 dez. 2018.
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funcionam como subprincipios para o alcance de uma politica energética sob o
prisma da sustentabilidade e, como sera exposto a seguir, também se encontram
devidamente positivados na legislagao infraconstitucional, o que reforga a sua
exigibilidade pelos gestores publicos.

O primeiro deles é o dever de motivagao dos atos administrativos disposto no
artigo 50 da Lei 9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo Federal) e que exige que
a fundamentagio das decisdes seja “explicita, clara e congruente” 236, Nesse sentido,
na licdo de Freitas, apenas serdo validos os atos administrativos congruentemente
fundamentados sob o paradigma da sustentabilidade, ou seja, que considere a
avaliacao sistémica dos impactos, inclusive das consequéncias para as futuras
geragdes?®’. Nesse contexto, afirma que uma visdo presa a custos diretos é
demasiada pobre, sendo contraria a justica intergeracional?®.

Moreira elenca as principais razdes para a exigéncia de motivagdo nas
decisbes administrativas. A primeira delas é o fortalecimento de uma atuacéao
intersubjetiva e dialdgica da Administragdo Publica com o incremento da participagao
dos cidaddos no contetdo das decis6es?3°. Ademais, expde que a exteriorizacao dos
motivos confere transparéncia as atitudes do administrador publico, além de viabilizar
o controle dos atos e de servir como garantia de protegcao aos direitos fundamentais,
sobretudo ao direito fundamental a boa administragéo publica?*?. Por fim, afirma que
a motivagdo das decisbes contribui para impedir o subjetivismo decisério, o
patrimonialismo e outras condutas impulsivas?*'.

Ainda segundo Moreira, um dos requisitos para a validade da motivagao das
decisdes administrativas € a suficiéncia, visto que o administrador deve demonstrar
que considerou plenamente todos os elementos faticos e juridicos capazes de

influenciar em sua decisdo?*2. Portanto, devem ser incluidos todos os custos e

238 BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracao Publica Federal. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm.
Acesso em: 15 mar. 2019.

287 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 228

2% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 128

2% MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 44.

240 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 45-46.

241 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 47.

242 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragéo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 50.
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beneficios da escolha, inclusive as alternativas prestigiadas em confronto com as
desprezadas, bem como as externalidades positivas ou negativas resultantes da
atuagdo administrativa®*3. Esse pensamento estd em consonancia com o artigo 20,
Paragrafo unico, do Decreto-Lein. 4.657/1942 (Lei de Introdug&o as normas do Direito
Brasileiro), recém incluido nessa legislagdo pela Lei n. 13.655/2018, que torna
cogente a consideragao das possiveis alternativas na motivagao dos atos decisorios.

Assim sendo, as decisbes administrativas no ambito das avaliagdes de
impacto ambiental bem como nos processos de licenciamento, por exemplo, deverao
considerar todos os impactos sociais € ambientais do ciclo de vida completo dos
empreendimentos para a expansdo energética®**. Assim, deverdo ser consideradas
todas as vantagens e desvantagens de toda a cadeia para a sua viabilizagc&do, desde
a extracdo da matéria prima até o descarte dos residuos e equipamentos para a
producao. Além disso, as decisdes que vetam a estruturagao de empreendimentos a
partir de determinada fonte devem levar em conta inclusive as alternativas que
possibilitem a expanséo da oferta energética sem que isso afete a confiabilidade a
segurancga do sistema.

As decisdes administrativas para a escolha das fontes de energia que serao
levadas a leilao também devem ser objeto de motivagao suficiente. Nesse sentido,
nao deve ser levado em conta apenas o custo de geragédo de determinada fonte, mas
também o prego de manutengéo da liquidez do sistema elétrico além, é claro, das
externalidades ambientais e sociais. Como ja ressaltado, ndo existe um unico tipo
energia ideal para a expansao energética, mas sim um pacote de fontes com atributos
distintos que se complementam e que podem formar uma matriz mais proxima do
ideal.

Em seguida, menciona-se o dever de boa governanga da Administragao
Publica para o alcance da sustentabilidade no setor elétrico. Moreira expde que, diante
das criticas a falta de coeréncia e participacdo popular nos atos governamentais,

emergiram a nova governanga € 0 novo servigo publico, nos quais a Administragéo

243 A respeito da necessaria consideragédo de todos os custos e beneficios, diretos e indiretos, na
motivacdo das decisdes regulatérias, vide: SUNSTEIN, Cass. Weaken mercury regulations? It's
scarier than it sounds. Bloomberg, Nova lorque, 3 out. 2018. Disponivel em:
https://www.bloomberg.com/opinion/articles/2018-10-03/epa-mercury-regulations-should-reflect-
all-benefits-and-all-costs. Acesso em: 5 jan. 2019.

244 Ressalta-se que um dos requisitos constitucionais para assegurar a efetividade do principio da
sustentabilidade é a exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental para a instalagdo de obras
ou para a autorizagao de atividades potencialmente causadoras de danos ambientais, com fulcro
no artigo 225, § 1°, inciso IV, da Constituicao da Republica.
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Publica volta-se aos cidaddos, @ comunidade e a sociedade civil?*5. Assim, o Estado
deixa de ser o ator exclusivo e outros atores passam a engajar-se da deliberagao
politica e da execugao dos servigos publicos?*6. Os servidores publicos passam a ter
um novo papel principal: o de auxiliar os cidadaos a se articularem para o atendimento
dos seus interesses comuns por meio da viabilizacdo de intermediacbes e
negociagdes para a resolugdo de problemas?’. Nesse contexto, a Administragéo
Publica constréi uma nogdo de interesse publico em conjunto com os cidadaos, e
esses passam a ser “mais que meros clientes, consumidores ou eleitores™4,

Gabriel de Jesus Tedesco Wedy, por sua vez, afirma que a boa governancga é
condicdo indispensavel para o alcance do desenvolvimento sustentavel, pois esta
intimamente conectado a pilares do Estado Democratico de Direito, como
transparéncia, efetividade e direitos procedimentais®*®. Em suas palavras, a boa
governanga “aprofunda os critérios democraticos de tomada de decisdo, evita a
corrupcao e facilita a obtengao de resultados positivos com menos gastos de recursos
em acgdes e planos estatais”?%0,

Ressalta-se que alguns dos principios da boa governanca ja estado colocados
como deveres da Administragcao Publica desde a edi¢cao do Decreto-Lei n. 200/1967,
que determina que as atividades administrativas federais seguirdo os principios da
coordenacao, da descentralizag&o, da delegagcdo de competéncia e do controle, com
fulcro em seu artigo 6°. Recentemente, foi editado o Decreto n. 9.203/2017, que trouxe
os atributos da governanga em ambito federal. Segundo o seu artigo 2°, inciso |,
governanga publica é o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a condugao
de politicas publicas e a prestacéo de servigos de interesse da sociedade”.

Esse mesmo decreto traz os principios e diretrizes para o alcance da boa

governanca. Os principios estdo relacionados no artigo 3° e sdo os seguintes:

245 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 19

246 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administracao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 19

247 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 19

248 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 19

2499 WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das mudancas
climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educacgao, 2018, p. 202.

250 WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das mudancas
climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2018, p. 202.
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capacidade de resposta, integridade, confiabilidade, melhoria regulatéria, prestacao
de contas; responsabilidade e transparéncia. Entre as diretrizes, relacionadas no
artigo 4°, destacam-se as seguintes: direcionamento das ag¢des para a busca de
resultados para a sociedade; monitoramento e avaliagdo das politicas publicas;
articulagdo e coordenacgao entre os diversos 6rgaos e entidades do setor publico;
avaliacao das propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas
publicas e de concessao de incentivos com vistas a aferir os seus custos e beneficios;
manter processo decisorio orientado pelas evidéncias e pelo apoio a participacédo da
sociedade; realizacido de consultas publicas antes da edigcao e revisdo de atos
normativos e definicdo das fungdes, competéncias e responsabilidades dos distintos
orgaos e entidades.

Especificamente em relagdo as politicas energéticas, como se trata de uma
area que demanda uma forte atuacgao interinstitucional, inclusive com a participagao
de outros atores governamentais que nao estao relacionados diretamente com o setor
elétrico, como os 6rgaos e entidades voltados para as politicas de desenvolvimento
industrial, pesquisa e desenvolvimento, financiamento, planejamento e meio
ambiente, a necessidade da boa governancga fica mais premente. Assim, 0 sucesso
das politicas exigira um grau elevado de governanga, principalmente no que toca a
necessaria coordenagéo das agdes entre os distintos organismos governamentais.?

Outra imposicdo as relacbes administrativas que também se relaciona de
certa forma com a governancga € o dever de planejamento das agdes estatais relativas
ao setor elétrico, com fulcro no artigo 174, caput, da Magna Carta, e no artigo 6°, inciso
I, do Decreto-Lei n. 200/1967. Diante da complexidade do setor elétrico e dos diversos
desafios operacionais e regulatérios que se impdem, a atividade de planejamento é
ainda mais essencial para o sucesso das politicas publicas.

Reis e Santos apontam os seguintes desafios do processo de planejamento:
mais énfase nos aspectos ambientais e sociais do que nos aspectos técnicos e
econdmicos; introdugao de agdes e interagdes multi e interdisciplinares nas etapas de
concepgao e planejamento dos projetos para lograr avaliagdes integradas que
contemplem os diversos aspectos envolvidos, em especial os ambientais; énfase nos
processos de decisao participativa, que tornem possivel que os estudos e

dimensionamentos sejam realizados de acordo com critérios que permitam a

251 Os orgaos e entidades do setor elétrico bem como os demais que participam indiretamente nas
politicas energéticas no Brasil serdo devidamente relacionados no capitulo 3 desta dissertacao.
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avaliacdo segundo pontos de vista dos diversos atores afetados; melhoria na
qualidade dos dados disponiveis para torna-los confiaveis para que o planejamento
seja realizado em consonancia com a realidade e a necessidade de construcédo de
indicadores para o monitoramento e acompanhamento do desempenho das politicas
publicas do setor elétrico?®2.

Desses desafios para a melhoria para as agdes de planificagao, ressalta-se o
carater interdisciplinar que deve haver na construcdo dos instrumentos, visto que,
como ja salientado, a area energética possui relagdo com diversas outras areas.
Entende-se que o fortalecimento dessa interacdo deve se dar com a maior
congregacao dos diversos atores do setor governamental e privado por meio do
fortalecimento de mecanismos que possibilitem essa articulagdo, como as audiéncias
e consultas publicas. Segundo Wedy, mediante instrumentos desse tipo, € possivel a
consideragao de estudos e opinides segundo o ponto de vista dos diversos atores
interessados, 0 que torna mais democratica a decisdo a ser tomada e fortalece o
Estado de Direito?%3.

Outra caracteristica importante que deve estar presente nos instrumentos € a
existéncia de um planejamento também de longo prazo. A existéncia de metas para
periodos mais longos vem a ressaltar a necessidade de uma politica de estado mais
do que de governo e da sinais de qual o caminho o Estado seguira para a expanséo
energética, o que traz maior seguranga aos potenciais investidores. Todavia, o
planejamento de longo prazo n&o pode ser confundido com o excesso de rigidez, pois,
como ja salientado, a area energética € bastante disruptiva e novas oportunidades
tecnolégicas bem como mudangas no cenario mercadolégico devem ser sempre
objeto de consideragao para adaptagdes que se fagam necessarias.

Além da motivagdo, da boa governanca e do dever de planejamento, os
principios da precaucéo e da prevengao também sdo essenciais para a consecugao
das politicas publicas energéticas sob o prisma da sustentabilidade. Segundo Freitas,
os principios da precaugdo e da prevengao estipulam como obrigacdo da

Administracido a avaliacdo do nexo causal e, se necessario, a sua interrupgao antes

252 REIS, Lineu Belico dos; SANTOS, Eldis Camargo dos. Energia elétrica e sustentabilidade:
aspectos tecnoldgicos, socioambientais e legais. 2. ed. Sao Paulo: Manole, 2015. [Edicao e-Book],
posigédo 2799-2816.

253 WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das mudancas
climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2018, p. 180.
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da ocorréncia dos danos®®*. Leciona que a prevengdo busca evitar aquilo que ocorrera
com intensa certeza cientifica ao passo que a precaucgao trabalha com a incerteza
cientifica, com juizos de probabilidade, e justifica uma atuacédo antecipada se os
custos dessa medida forem bem menores do que os danos que podem vir a ocorrer?2s,

Na atual era das mudancas climaticas e dos nefastos eventos extremos
relacionados, a utilizagao desses principios se impde fortemente, ainda mais no setor
energético, que € um dos principais responsaveis pelas medidas capazes de mitigar
as consequéncias desse processo?®®. Assim, tanto a construgéo das politicas publicas
como as decisdes administrativas para a expanséao da eletricidade devem atentar para
a prevencao e para a precaugao, inclusive com a consideragcdo desses valores na
construcao dos instrumentos de planificacdo com especial atengcéo para os aspectos
ambientais envolvidos. Ressalta-se que uma atuacéo preventiva e precaucional da
Administracdo Publica reforga ainda mais uma atuacgao dialégica com a sociedade,
principalmente no sentido de aproximagao com a comunidade cientifica, que é capaz
de melhor dimensionar os riscos e incertezas envolvidos nas atividades do setor
energético.?%’

Como exemplo de legislagbes que consagram explicitamente esses
principios, menciona-se o artigo 6°, inciso |, da Lei 12.305/2010, que traz a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos, bem como o artigo 3°, caput, da ja mencionada Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei 12.187/2009). Mais recentemente, foi editado
o Decreto 9.573/2018, que estabelece a Politica Nacional de Seguranga de
Infraestruturas Criticas e impde como principios a serem aplicados na analise de
riscos a prevengao e a precaugdo, com fulcro no artigo 2°, inciso |, de seu anexo.

Por fim, além de todos os principios e deveres mencionados ja devidamente
positivados, merecem especial consideracdo o0s outros trés explicitamente

explicitados no artigo 37, caput, da Constituigdo da Republica, e que também devem

2% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 316

255 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 316-
317.

2% Gabriel Wedy defende que, em certos casos de omiss&o ou de aplicagdo excessiva do principio
da precaucgédo para o fim de evitar danos a saude publica e ao meio ambiente, existe inclusive a
possibilidade de responsabilizagao civil. Para mais detalhes, vide: WEDY, Gabriel de Jesus
Tedesco. O principio constitucional da precaugao como instrumento de tutela ao meio
ambiente e da saude publica. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 131-143.

257 A respeito da participagdo da comunidade cientifica, Gabriel Wedy ressalta a importancia de
especialistas na matéria no ambito do processo legislativo ou judicial com vistas ao fortalecimento
da democracia. WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Desenvolvimento sustentavel na era das
mudangas climaticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018, p. 180.
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servir como norte para as decisdes administrativas e politicas publicas do setor elétrico
para o alcance de um modelo sustentavel. O primeiro deles é o principio da
impessoalidade, que impde uma atuagao isenta e isondmica dos gestores publicos. A
obediéncia a impessoalidade é fundamental no combate as influéncias politicas dos
poderosos grupos de interesse ligados a economia do carbono que podem frear a
necessaria transigdo energética?®®,

Esse principio também impde ao Estado-Administragdo que ndo se deixe
conduzir pelos automatismos resultantes dos vieses cognitivos, que na maior parte
das vezes impedem que o tomador de decis&o opte pela escolha mais racional®®®. As
duas armadilhas psicoldgicas que mais podem atrapalhar a adogao de medidas de
sustentabilidade no setor energético s&o o viés do presente ou o do status quo. De
acordo com Freitas, o viés do presente é aquele que leva a busca de recompensas
imediatas, sem a correta avaliacao intertemporal dos custos e beneficios, enquanto o
viés do status quo seria aquele que gera uma tendéncia de manutencao das escolhas
feitas anteriormente, mesmo elas sendo disfuncionais, anacrénicas e obsoletas?®.
Esses vieses podem vir a justificar, por exemplo, a escolha de fontes energéticas
carboniferas em detrimento de fontes limpas, ainda mais diante dos complexos
desafios ja mencionados para a maior entrada de renovaveis no setor elétrico, e,
portanto, devem ser combatidos.?5’

O principio da moralidade, também expresso no artigo 37, caput, da Carta,
impde ao administrador publico a obediéncia a preceitos éticos em sua conduta.
Segundo José dos Santos Carvalho Filho, “[...] esta indissociavelmente ligado a nogao

de bom administrador, que ndo somente deve ser conhecedor da lei como dos

2% Juarez Freitas aponta quatro vicios politicos que conspiram contra a sustentabilidade: o

patrimonialismo, o trafico de influéncias, o omissivismo e o mercenarismo. O patrimonialismo é a
utilizagdo do poder como se fosse uma maquina particular destituida de uma funcao
socioambiental, ou seja, o espaco publico termina por funcionar como mera extensao do privado.
Ja o trafico de influéncias ocorre quando ha uso de situagao de proximidade com as pessoas no
poder para a obtengéo de vantagens indevidas. O omissivismo, por sua vez, ocorre quando o dano
é imposto pelo descumprimento culposo ou intencional dos deveres decorrentes da
sustentabilidade. Por fim, o mercenarismo consiste no uso do poder econémico em substituicao
ao debate publico com vistas a impor determinadas decisdes. Para mais detalhes, vide: FREITAS,
Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 197-218.
2% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 227.
FREITAS, Juarez. A hermenéutica juridica e a ciéncia do cérebro: como lidar com os automatismos
mentais. Ajuris, n. 130, p. 223-244, jun. 2013.
Para mais informacdes sobre as armadilhas psicoldgicas e as formas de combaté-las com vistas
ao aprimoramento do processo de tomada de decisbes, vide: HAMMOND, John S.; KEENEY,
Ralph L.; RAIFFA, Howard. Smart choices: a practical guide to making better life decisions. New
York: Broadway Books, 2002.



98

principios éticos regentes da fungdo administrativa’®?. Ressalta-se também a
importancia desse principio no combate das influéncias politicas perversas, assim
como o principio da impessoalidade. Salienta-se que a Lei n. 8.429/1992, conhecida
também como a Lei de Improbidade Administrativa, prevé diversas sang¢des aplicaveis
a agentes publicos e a terceiros por condutas consideradas imorais.

O terceiro e ultimo é o principio da publicidade, que consagra a necessidade
de a Administragao dar o maior grau de divulgacéo possivel dos seus atos. Para dar
concretude a esse mandamento constitucional, foi promulgada a Lei n. 12.527/2011,
conhecida como a Lei de Acesso a Informacgéo, aplicavel aos 6rgaos administrativos
da Uniado, estados e municipios. Segundo Carvalho Filho, um dos fundamentos da
publicidade é justamente propiciar aos administrados o controle de legitimidade da
conduta dos agentes administrativos?®3. Portanto, esse principio tem intima relagao
com a possibilidade de ampla sindicancia, tanto pelos 6rgaos de controle como pela
sociedade, das decisdes e politicas governamentais?¢4. Diante da importancia do setor
energético para a concretizagao de diversos direitos fundamentais, a disponibilizagéo
de informacgdes do setor é fundamental no sentido de fortalecer uma boa governanga
e permitir uma atuacgéao dialdégica com os diversos grupos de interesse envolvidos.

Pelo exposto, entende-se que ja existe fundamentagao constitucional e legal
suficiente que impde aos orgados administrativos a adogéo de politicas publicas que
tenham como norte o principio da sustentabilidade e, portanto, a consecucéo do direito
fundamental ao desenvolvimento sustentavel no setor elétrico. Essa imposicéo leva
inclusive a necessaria transicao energética no sentido de maior insergao de energias
renovaveis na matriz e que os desafios para tanto sejam transpostos no sentido de
alcancar a eletricidade sustentavel, que pode ser definida como aquela que,
atendida a condi¢ao da nao geragao de impactos ambientais que coloquem em
risco a integridade dos ecossistemas para o usufruto das geracdes presentes e
futuras, otimize os beneficios econdmicos e sociais gerados pelo acesso a
energia elétrica com o objetivo da concretizagcao do bem-estar fisico, psiquico e

material das populagdées. Nesse contexto, atendida a condi¢cdo ecolbgica, a

262 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Atlas,
2017, p. 22.

263 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Atlas,
2017, p. 26.

264 A fundamentagido do controle de politicas publicas, em especial pelos tribunais de contas, sera
objeto de analise no Capitulo 4 deste trabalho.
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eletricidade sustentavel deve buscar, entre outros, uma maior universalizagdo do
acesso a eletricidade a pregos maodicos, a otimizagcao da confiabilidade e robustez do
sistema e a maximizagdo da geracdo de empregos resultantes das medidas de
expansao da oferta energética.

No préximo capitulo, sera objeto de anélise a evolugéo recente das energias
renovaveis no mundo e no Brasil com vistas a verificar quais as iniciativas que estao
sendo empreendidas no sentido de maior inser¢cao de fontes renovaveis na matriz
elétrica. Também serdo abordados o funcionamento do setor elétrico brasileiro e a
evolucao recente da matriz elétrica nacional, com especial destaque para as iniciativas
adotadas para o maior incremento de fontes limpas. Ao final, serdo destacados alguns

entraves antijuridicos que impedem uma maior efetividade da transicao energética.
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3 POLITICAS PUBLICAS E REGULAGAO PARA A INSERGAO DE ENERGIAS
RENOVAVEIS NA MATRIZ ELETRICA

Nos capitulos anteriores, foram trazidos os pressupostos do principio da
sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel que
impdéem a prioritaria substituicdo das fontes nao renovaveis pelas renovaveis.
Também foram discutidos os fundamentos e os limites do direito ao acesso a
eletricidade, os desafios operacionais e regulatérios para um maior incremento de
energias limpas bem como o papel do Direito Administrativo nesse processo.

No presente capitulo, a partir dos pressupostos até aqui colocados, sera feita
uma avaliagcdo das medidas adotadas até entdo para um maior incremento de
energias renovaveis na matriz elétrica brasileira. Também ser&o relacionados alguns
entraves antijuridicos que atrasam uma maior insergédo dessas fontes. Para que essa
analise seja possivel, sera realizada uma caracterizagao do setor elétrico brasileiro
com vistas a melhor identificar a fungdo de cada um dos 6érgdos ou entidades no
processo de incremento de fontes limpas. Todavia, iniciar-se-a com um breve histérico
da evolugao das renovaveis no mundo bem como um resumo das principais politicas
publicas que estdo sendo utilizadas com o objetivo de melhor situar a situagao

brasileira no cenario internacional.

3.1 As energias renovaveis na matriz elétrica mundial

Neste item, sera destacada a evolugdo das energias renovaveis no mundo,
principalmente nas ultimas décadas, quando restou evidente a necessidade de busca
de novos recursos energéticos, seja por questdes ambientais, seja por questdes
econbmicas. Também serdo trazidas as principais politicas adotadas pelos paises

para incentivar o maior incremento de fontes limpas na matriz elétrica.

3.1.1 A evolucéo recente das energias renovaveis no setor elétrico

Até o inicio do Século XVII, o modelo de produgdo de energia era baseado
predominantemente em fontes renovaveis, como a madeira e o vento. No entanto,
com a Revolugdo Industrial, o aumento vertiginoso da produgcdo baseou-se

predominantemente na utilizagdo macica de fontes fdésseis, como o carvédo e
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posteriormente o petroleo?®. Como consequéncia disso, os modelos de exploragdo
energética se basearam intensamente na exploracao de fontes poluentes, o que levou
a formacado, nas palavras de Vaclav Smil, de uma “civilizacdo dos combustiveis
fosseis” 266, (tradug&o nossa)

Contudo, a partir da década de 70, iniciou-se um movimento de
desenvolvimento de novas energias com vistas a diversificagao das fontes geradoras
preferencialmente ndo poluentes. De acordo com Daniel Yergin, a principal raz&o para
o inicio dessa trajetéria foi a volatilidade dos precos do petroleo em razdo da crise
ocorrida no Oriente Médio, o que levou a busca por alternativas com o objetivo de
garantir a seguranga energética a precos menos variaveis?%’. Além disso, observa
Yergin que as evidéncias dos problemas de sustentabilidade também ja comegavam
a pressionar os governos para medidas em prol da transigdo energética®®. A respeito
disso, ressalta-se que, em 1972, como ja exposto no Capitulo 1, ja havia sido
publicado o relatério “Limits to Growth”, que atestava os sérios problemas ambientais
decorrente da exploracdo desmesurada dos recursos naturais, em especial das fontes
energéticas. Ademais, nesse mesmo ano, foi realizada a primeira grande conferéncia
internacional acerca dos problemas ambientais planetarios na cidade de Estocolmo.

Também como ja salientado no capitulo 1, a partir da década de 90,
intensificou-se a preocupacdo com as consequéncias perversas do processo de
aquecimento global, o que levou a comunidade internacional a adogéo de diversos
compromissos com vistas a diminuicdo das emissdes de gases de efeito estufa,
inclusive com o comprometimento dos paises com metas quantitativas de redugéo.
Diante da importancia da questdo, mais recentemente, foi fixado como um dos ODS
da Agenda 2030 da ONU a adogéo de medidas urgentes para combater as mudangas
climaticas, entre as quais destaca-se o incremento de fontes limpas na matriz
energética em substituicao as energias fosseis, também destacado com como um dos

objetivos estabelecidos.

265 Segundo Claude Acket e Jacques Vaillant, até o inicio da utilizagdo do carvdo como fonte de
energia na Inglaterra nos Séculos XVIII e XIX, as fontes renovaveis de energia — biomassa, vento
e hidraulica, desenvolvidas desde a antiguidade, predominavam no cendrio energético mundial.
ACKET, Claude; VAILLANT, Jacques. Les énergies renouvelables: état de lieux et perspectives.
Paris: EditionsTechnip, 2016, p. 24-25.

266 “Fossil-fueled civilization”. SMIL, Vaclav. Energy and Civilization: a history. Ebook. Londres: MIT
Press, 2017. p. 295.

267 YERGIN, Daniel. The Quest: Energy, Security, andtheRemakingoftheModern World. Ebook.
Penguin Books, 2012. p. 673.

268 YERGIN, Daniel. The Quest: Energy, Security, andtheRemakingoftheModern World. Ebook.
Penguin Books, 2012. p. 673.
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Nesse contexto, nos ultimos anos, o processo de inser¢do de energias

renovaveis na matriz energética tem se intensificado, notadamente no setor elétrico.

O percentual de energias limpas vem crescendo ano a ano, conforme atestam os

dados da tabela abaixo.

Quadro 3: Participa¢do das energias renovaveis no mundo na producao de energia elétrica (2013-2017)

Fonte Participagao %
2013 2014 2015 2016 2017
Energia Ndo Renovavel 77,90% | 77,20% | 76,30% | 75,50% | 73,50%
Energia Renovavel 22,10% | 22,80% | 23,70% | 24,50% | 26,50%
Hidrelétrica 16,40% | 16,60% | 16,60% | 16,60% | 16,40%
Edlica 2,90% 3,10% 3,70% 4,00% 5,60%
Bioenergia 1,80% 1,80% 2,00% 2,00% 2,20%
Solar FV 0,70% 0,90% 1,20% 1,50% 1,90%
Geotérmica, CSP, maremotriz 0,40% 0,40% 0,40% 0,40% 0,40%

Fonte: Renewable Energy Policy Network for the 215 Century (REN21) 269

Esse aumento percentual ocorreu devido a uma importante adicdo de fontes

renovaveis para a produgao de eletricidade. Segundo os dados da tabela a seguir, a

capacidade instalada mais do que dobrou em uma década, passando de 1.058 Giga
watt (GW) em 2008 para 2.179 GW em 2017.270

269

270

RENEWABLE ENERGY POLICY NETWORK FOR THE 21ST CENTURY (REN21). Renewables
2014 Global Status Report. Paris: REN21 Secretariat.Disponivel em:
http://www.ren21.net/Portals/0/documents/Resources/GSR/2014/GSR2014_full%20report_low%2
Ores.pdf. Acesso em: 7 jul. 2018. RENEWABLE ENERGY POLICY NETWORK FOR THE 21ST
CENTURY (REN21). Renewables 2015 Global Status Report. Paris: REN21
Secretariat.Disponivel em: http://www.ren21.net/wp-content/uploads/2015/07/REN12-
GSR2015_Onlinebook_low1.pdf. Acesso em: 7 jul. 2018. RENEWABLE ENERGY POLICY
NETWORK FOR THE 21ST CENTURY (REN21). Renewables 2016 Global Status Report. Paris:
REN21 Secretariat.Disponivel em: http://www.ren21.net/wp-
content/uploads/2016/05/GSR_2016_Full_Report_lowres.pdf. Acesso em: 7 jul. 2018.
RENEWABLE ENERGY POLICY NETWORK FOR THE 21ST CENTURY (REN21). Renewables
2017 Global Status Report. Paris: REN21 Secretariat.Disponivel em: http://www.ren21.net/wp-
content/uploads/2017/06/17-8399 _GSR_2017_Full_Report 0621_Opt.pdf. Acesso em: 7 jul.
2018. RENEWABLE ENERGY POLICY NETWORK FOR THE 21ST CENTURY (REN 21).
Renewables 2018 Global Status Report. Paris, 2018. Disponivelem: http://www.ren21.net/wp-
content/uploads/2018/06/17-8652_GSR2018 FullReport_web_final_.pdf. Acesso em: 5 ago.
2018.

A capacidade instalada é medida de acordo com a poténcia instalada, que seria a capacidade
maxima de produgdo de energia. A unidade mais utilizada para expressar a poténcia é o Watt, que
corresponde a uma unidade de poténcia equivalente a transferéncia, continua e uniformemente,
da energia de 1 Joule por segundo. 1 Gigawatt (GW) equivale a poténcia de 1.000.000.000 de
watts. 1 Megawatt (MW) equivale a poténcia de 1.000.000 de watts. 1 Kilowatt (KW) equivale a
poténcia de 1.000 watts. Mais detalhes, vide: VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José.
Benchmarking internacional: expansdo da geracdo de energia elétrica a partir de fontes
renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018.
Disponivel em:
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Quadro 4: Capacidade de oferta de eletricidade no mundo das fontes renovaveis (2008-2017)
Capacidade de geracgéao de eletricidade (GW)

Fonte 2008 |2009 (2010 |2011 |2012 (2013 |2014 |2015 (2016 |2017
Hidrelétrica 961 995 1.029 (1.060 |1.093 (1.137 |1.175 |1.210 (1.248 |1.270
Maremotriz 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1
Edlica 115 150 181 220 270 302 349 417 467 514
Solar 15 23 40 70 98 137 174 224 297 391
Bioenergia 54 61 66 73 78 85 90 96 104 109
Geotérmica 9 10 10 10 10 11 11 12 12 13
Total 1.058 (1.139 |1.226 [1.329 |1.444 |1.565 |[1.692 (1.849 (2.012 [2.179

Fonte: Irena?™"

Destaca-se que a impulsdo das energias renovaveis se deu principalmente
em razao do crescimento exponencial das fontes edlica e solar entre 2008 e 2017,
que acresceram, respectivamente, 399 GW e 376 GW nesse periodo na capacidade
de oferta de eletricidade. Isso representa 69,13% de toda a adigao de oferta energética
por renovaveis no periodo. Como ja exposto no capitulo precedente, essa adi¢cao
deveu-se em boa parte pela queda nos custos dessas duas fontes.

Segundo dados da Irena, ao final do ano de 2017, os cinco paises com maior
capacidade instalada proveniente de fontes de energias renovaveis eram China,
Estados Unidos, Brasil, Alemanha e india, nesta ordem?72. S6 a China é responsavel
por 28,40% da capacidade mundial, totalizando 619 GW de poténcia instalada, em
comparagado com os 128 GW instalados no Brasil, que é o terceiro colocado no
ranking.

Diferentemente dos outros quatro paises, que possuem grande quantidade de
fontes limpas em razdo de seus enormes potenciais energéticos, o Brasil esta bem
posicionado nesse ranking pela composi¢do predominantemente renovavel de sua
matriz elétrica. De acordo com o Balango Energético Nacional, o pais atingiu um

percentual de 79,20% de fontes limpas na produg¢ao de energia elétrica ao final de

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 46.

27 Dados extraidos do link:
http://resourceirena.irena.org/gateway/dashboard/?topic=4&subTopic=54. Acesso em: 7 jul. 2018.

272 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Capacity Statistics 2018. Abu
Dhabi, 2018. Disponivel em: https://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Mar/IRENA_RE_Capacity_Statistics_2018.pdf.
Acesso em: 13 dez. 2018. p. 12-15.



104

2017273, enquanto que, no mundo, o percentual médio esta em 26,50%, conforme

dados apresentados na Tabela 3.

3.1.2 Principais politicas publicas para a descarbonificacdo da matriz elétrica

O crescimento das energias renovaveis é impulsionado por diversas politicas
publicas adotadas nos diversos paises. Os principais objetivos dessas iniciativas sao
a atragao de investimentos; a impulsdo do desenvolvimento tecnolégico das fontes e
de tecnologias relacionadas, como o armazenamento de energia e as redes
inteligentes (smart grids); o fomento a nacionalizagdo da produg¢ao dos equipamentos
para a geragao de energia limpa; a diversificagdo da matriz energética com o objetivo
de garantir a seguranga energética e reduzir a dependéncia do prego das commaodities
e a reducao das emissdes de gases de efeito estufa com vistas ao cumprimento dos
acordos internacionais.

O estabelecimento de mercados de comercializagdao de carbono para a
limitagdo das emissdes de gases de efeito estufa e a taxagdo de carbono podem ser
consideradas politicas publicas indiretas no sentido de incentivar as fontes limpas,
pois torna mais cara a utilizacdo das fontes fésseis. Como exemplo de mercados de
comercializagdo de carbono ja em funcionamento, podem ser mencionados os da
Unido Europeia, o da China e o da Califérnia. Ja a taxagdo de carbono ja foi
implementada em paises como Chile, México, Africa do Sul, Dinamarca?’# e, mais
recentemente, Canada?’®.

Outro tipo de estratégia que tem sido adotada em diversos paises € o
estabelecimento de metas de energia renovavel. A Alemanha, por exemplo,

estabeleceu o compromisso de geracédo de 18% de seu consumo bruto de energia a

273 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: ano base 2017.
Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-419/BEN2018.pdf. Acesso em:
10 ago. 2018. p. 15.

274 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 42-43.

275 NUCCITELLI, Dana. Canada passed a carbon tax that will give most Canadians more money. The
Guardian, Londres, 28 out. 2018. Disponivel em:
https://www.theguardian.com/environment/climate-consensus-97-per-cent/2018/oct/26/canada-
passed-a-carbon-tax-that-will-give-most-canadians-more-money. Acesso em: 13 dez. 2018.
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partir de fontes renovaveis até 2020, o que significa um compromisso de gerar 35%
de sua energia elétrica a partir de fontes renovaveis?’6. Ja na Dinamarca, o parlamento
acordou que 35% do consumo total de energia deve ser renovavel até 2020, sendo
que cerca de 50% do consumo de eletricidade devera ser fornecido pela energia edlica
até esse ano?’’.

Alguns paises formalizaram um objetivo quantitativo de descarbonificagao do
setor energético em suas NDCs, como o Chile, a China, Africa do Sul, india e Brasil,
mesmo que em alguns casos a meta seja meramente indicativa, como no caso
brasileiro?’®. Ressalta-se que, no caso da Unido Europeia, a NDC abrange a
participacdo de todos os Estados-Membros, ndo vinculando metas especificas de
reducdo de emissdes de gases de efeito estufa ou participacdo de renovaveis na
matriz para cada integrante do bloco. Para alcangar a meta prevista na NDC, a Unido
Europeia possui uma gama de leis e regulamentos internos, que traz uma espécie de
partilha de esforgos entre os integrantes?®.

Com a intencdo de apresentar as contribui¢des individuais em relagao a
participacéo de fontes limpas na matriz energética europeia, todos os paises do bloco
adotaram planos de agao nacionais para a energia renovavel, que incluem diversas
medidas, como metas setoriais, medidas politicas planejadas, combinacéo de
distintas tecnologias de energias renovaveis que eles esperam empregar € 0 UsO

planejado de mecanismos de cooperagao??°. Salienta-se que as metas de redugéo de

2716 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansio da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 42-43. p. 106.

277 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 162.

278 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 43.

279 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 43.

280 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
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emissbdes sao mandatorias para cada Estado-Membro, no entanto, no que toca a
participacdo de renovaveis, as metas estabelecidas nos planos individuais sao
meramente indicativas?®’.

No caso dos Estados Unidos, apesar da decisdo do governo federal de sair
do Acordo de Paris, dez estados anunciaram que seguirao o compromisso de redugao
das emissdes, 0 que é possivel porque a legislagdo federal apenas estabelece
pardmetros minimos?82, Isso abre a possibilidade de os estados adotarem padrbes
mais restritos, como é o caso da Califérnia, que vem se destacando no cenario
internacional com uma politica audaciosa de substituicdo das fontes fésseis?®.

Além do estabelecimento de metas e dos mercados de comercializagéo e
taxacao de carbono, Velasquez e Zloccowick relacionam diversos outros mecanismos
de suporte a energias renovaveis, que séo classificados em dois grandes grupos:
incentivos fiscais e financiamentos publicos e politicas regulatérias especificas. Os
principais incentivos fiscais e financiamentos destacados foram os seguintes:
investimentos e créditos fiscais para producao; reducao de tributagdo em vendas de
energia e outras taxas; pagamento pela produgéo de energia; investimentos publicos;
empréstimos subsidiados; outorgas; capital subsidiado e descontos??*. Ja as
principais politicas regulatérias identificadas foram as seguintes: Net Metering, Feed-
in tariff (FIT), Quotas obrigatorias para energias renovaveis, Certificado de Energias

Renovaveis (CER) e Leildes de energias renovaveis. Diante da importancia desse

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 43.

281 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 44.

282 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 44.

285 A California assumiu um ambicioso compromisso, em lei estadual, de redugdo até 2030 das
emissdes de gases de efeito estufa em 40% abaixo do nivel encontrado em 1990. CALIFORNIA.
Senate Bill No. 350 Clean Energy and Pollution Reduction Act of 2015. Disponivel em:
http://leginfo.legislature.ca.gov/faces/billNavClient.xhtmI?bill_id=201520160SB350. Acesso em: 8
jan. 2019.

284 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 46.
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ultimo grupo para o incremento das renovaveis na matriz elétrica, passa-se a uma
descricdo resumida de cada uma dessas estratégias.

Net Metering é um sistema que permite aos geradores de eletricidade exportar
energia excedente para a rede elétrica. Nesse caso, a rede elétrica funciona como
bateria para os prosumidores, que sao o0s agentes que, a0 mesmo tempo, séo
produtores e consumidores de energia. Conforme ja exposto no Capitulo 2, essa
estratégia esta intrinsecamente relacionada a expansao da geragéo distribuida, que
favorece uma maior utilizagao de fontes renovaveis, notadamente a solar fotovoltaica
e a edlica.

Para o funcionamento desse sistema, € necessaria uma regulamentagao que
propicie que os prosumidores recebam créditos financeiros em suas contas para
qualquer energia excedente injetada na rede de sua concessiondria. Segundo
relatério da Irena, ao final de 2017, 55 paises ja4 haviam regulamentado essa
estratégia, além de 44 estados dos Estados Unidos?8°,

Ja o Feed-in-tariff (FIT) é uma tarifa especial pré-estabelecida para a compra
de energia proveniente de determinado tipo de fonte energética, geralmente utilizada
para o incentivo das renovaveis. Além do tipo de fonte, também sao levados em
consideragao o tamanho do projeto e a localizagcdo com o objetivo de garantir a
factibilidade dos projetos. Vinicius Fonseca Soares aponta que o principal objetivo
dessa estratégia regulatoria € criar um ambiente seguro para o crescimento da
competitividade de certos tipos de energia, pois da suporte ao necessario investimento
em pesquisa e desenvolvimento?®®. Ainda segundo esse autor, com o passar do
tempo, os avangos tecnologicos garantirdo a redugédo dos custos e sera possivel que
as autoridades retirem os incentivos gradualmente?®’.

Uma variante dessa estratégia é o Feed-in-Premium (FIP), que consiste no

estabelecimento de contratos de longo prazo projetados para reduzir a exposi¢gao de

285 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Energy Policies in a Time of
Transition. Abu Dhabi, 2018. Disponivel em: http://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Apr/IRENA_IEA_REN21_Policies 2018.pdf.
Acesso em: 5 ago. 2018. p. 65.

286 SOARES, Vinicius Fonseca. Regulatory Framework of Wind Power in Brazil. In: COSTA, José
Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL,
Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2008.
p.163.

287 SOARES, Vinicius Fonseca. Regulatory Framework of Wind Power in Brazil. In: COSTA, José
Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL,
Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suic¢a: Springer, 2008.
p.163.
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curto prazo do mercado a niveis elevados de renovaveis intermitentes. Velasquez e
Zloccowick apontam que, nesse mecanismo, o pagamento pela eletricidade
disponibilizada depende dos atuais pregos no mercado atacadista e, por isso,
incentiva as exportagdes para a rede quando necessario e, durante periodos de alta
oferta, o autoconsumo?,

Um dos casos mais paradigmaticos da utilizagao de FIT para a promogao do
incremento de energias limpas € o da Alemanha. Essa estratégia foi utilizada no
Energiewende, decreto adotado em 2000 pelo governo federal alem&o para o
desenvolvimento das renovaveis no setor elétrico?®®. Esse mecanismo foi crucial para
consolidar o pais como o terceiro maior produtor de energia solar do mundo, com
quase 42,4 GW de capacidade instalada no final de 20172,

Outra estratégia regulatoria amplamente utilizada é o estabelecimento de
cotas obrigatdrias para energias renovaveis, pelas quais se estabelece um limite
minimo de fontes limpas pelas empresas geradoras, distribuidoras ou pelos grandes
consumidores de eletricidade. Por vezes, ndo s&o definidas pelos governos nacionais,
mas ha a definigdo de quotas por regido ou local, como é o caso dos Estados Unidos,
onde 29 estados adotaram essa politica?®’. Velasquez e Zloccowick apontam que a
adogao de subcotas para as fontes renovaveis individualmente pode ser um bom

estimulo para a diversificagao tecnoldgica?®?.

28  \VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansio da
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F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 110-111.

290 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Capacity Statistics 2018. Abu
Dhabi, 2018. Disponivel em: https://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Mar/IRENA_RE_Capacity_Statistics_2018.pdf.
Acesso em: 13 dez. 2018. p. 20-23.

21 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Energy Policies in a Time of
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Acesso em: 5 ago. 2018. p. 61.
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Na América do Sul, o Chile € um exemplo de pais que utiliza 0 mecanismo de
cotas obrigatodrias para atingir a sua meta nacional de aumento de geragao de energia
elétrica para 20% por renovaveis até 2025%%3. De acordo com a regra estabelecida, as
companhias geradoras que tenham capacidade instalada maior ou igual a 200 MW
devem comprovar um percentual minimo de geragdo a partir de renovaveis?%.
Ressalta-se que esse percentual evolui anualmente até atingir os 20% previstos para
20252%,

A criagdo de um mercado especifico de certificados de energia renovavel
também é uma alternativa utilizada em diversos paises. A comercializagao desses
certificados cria um fluxo de receitas para os operadores das usinas, que dependem
dos precgos flutuantes dos certificados?%¢. Geralmente, esse mecanismo & utilizado
conjuntamente com as quotas obrigatdrias?®’. Assim, as empresas tém de adquirir o
numero de certificados necessarios para completar sua quota de renovaveis e sao

penalizadas em caso de ndo cumprimento?®®, A taxa de penalidade pelo no
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atendimento das quotas € um dos principais fatores de determinacédo do preco dos
certificados?®°.

Por fim, a ultima estratégia regulatoria que merece destaque é a realizagao
de leildes de energias renovaveis, que podem ser definidos como processos em que
0 governo abre concorréncia para adquirir certa capacidade ou geragdo de
eletricidade a partir de determinado tipo de fonte limpa3°°. Como sera detalhado no
proximo item deste capitulo, essa foi a estratégia principal adotada pelo governo
brasileiro para um maior incremento de renovaveis na matriz. Para participar dos
leildes, os desenvolvedores de projetos apresentam propostas com um prego por
unidade de eletricidade. O leiloeiro, por sua vez, avalia as ofertas em fungao do precgo
e outros critérios, assinando acordo de compra de energia com os licitantes
vencedores.

Ainda que o mecanismo de FIT/FIP ainda seja a politica de incentivo mais
utilizada no mundo, o numero de leildes de energias renovaveis realizados evoluiu
consideravelmente. Para se ter uma ideia, o numero de paises que adotaram os
leildes aumentou de 8 em 2004 para 73 em 2016. O grafico abaixo mostra a evolugao

do numero de paises que realizaram leildes e estratégias de FIT/FIP.

29 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 45.

30 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 53.
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Grafico 4: Tendéncia da adocao de FITs/FIPs e leildes (2004-2016)
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Fonte: IRENA?30"

Velasquez e Zloccowick destacam que o crescimento na adocgao de leildes é
decorrente das inUmeras vantagens comparativas que essa estratégia de introducéo
de renovaveis vem demonstrando, como a capacidade de viabilizar a implantacédo de
projetos em um ambiente planejado e transparente, o que possibilita 0 atendimento
de outros objetivos, como a criagdo de empregos, o aumento do conteudo local e a
adequacdo as metas nacionais de reducgdo das emissdes®%?. Além disso, os leildes
nao estdo vinculados a um arranjo de mercado ou plataforma regulatéria especifica,
podendo ser utilizados por mercados abertos ou por monopodlios com estruturas
verticalizadas®°3,

No entanto, a mais importante vantagem € o seu grande potencial para
alcancar precgos baixos, o que foi um fator decisivo para o aumento da sua utilizagao

pelos diversos paises3%4. A utilizagdo dos certames para a contratagdo de projetos de

301 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Energy Policies in a Time of
Transition. Abu Dhabi, 2018. Disponivel em: http://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Apr/IRENA_IEA_REN21_Policies 2018.pdf.
Acesso em: 5 ago. 2018. p. 63.

302 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 53.

303 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 53.

304 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Energy Policies in a Time of
Transition. Abu Dhabi, 2018. Disponivel em: http://www.irena.org/-
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energias solar e edlica obteve sucesso no sentido de diminuir os custos dessas

tecnologias no mundo, conforme demonstra o grafico abaixo.

Grafico 5: Média global dos precos resultantes de leildes para energia solar fotovoltaica e energia edlica
onshore (2004-2016)
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Fonte: IRENAS305

Ainda que essa estratégia tenha alcangado grande sucesso na ampliagao das

fontes renovaveis no setor elétrico, existem algumas desvantagens, como a néao

incorporacdo dos custos indiretos para o sistema elétrico, principalmente das

adaptacdes necessarias a variabilidade das energias solar e edlica. Ademais, o custo

transacional é elevado tanto para a entidade responsavel pelo leildao como para os

participantes, pois existem despesas relacionadas aos custos de elaboracdo de

projeto e a execugdo de diversos procedimentos administrativos.306

305

306

/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Apr/IRENA_IEA_REN21_Policies_2018.pdf.
Acesso em: 5 ago. 2018. p. 143.

INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Energy Policies in a Time of
Transition. Abu Dhabi, 2018. Disponivel em: http://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Apr/IRENA_IEA_REN21_Policies_2018.pdf.
Acesso em: 5 ago. 2018. p. 64.

Para mais detalhes acerca das vantagens e desvantagens de cada uma das estratégias
regulatérias mencionadas, vide: VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking
internacional: expansao da geragcido de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de
Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 53.
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3.2 O Brasil e a formagao de sua matriz elétrica

A sequir, sera detalhada a evolugao da matriz elétrica brasileira e as principais
iniciativas governamentais adotadas recentemente para o incremento do percentual
de renovaveis. Também sera detalhado o estagio atual da regulamentagéo para a
geracao distribuida no pais bem como a tendéncia de aumento de renovaveis

intermitentes na matriz, o que vai gerar novos desafios para a operagao do sistema.

3.2.1 A formacao da matriz hidrotérmica brasileira e as iniciativas para a reducéo das

emissoes

De acordo com o Balango Energético Nacional, a participagdo de renovaveis
na matriz energética brasileira esta bem acima da média mundial. Enquanto o pais
possui um percentual de 43,2% de fontes limpas, a média mundial é de 13,7%.3%7
Ainda que, de 2016 para 2017, tenha ocorrido uma pequena reducédo do percentual,
pode-se afirmar que, a partir de 2013, houve uma tendéncia de expansdo das

renovaveis no mix energético, conforme atestam os dados da tabela abaixo

Quadro 5: Participagéo de renovaveis na matriz energética brasileira total, 2013-2017

Ano Percentual (%)
2013 40,4
2014 39,4
2015 41,3
2016 43,5
2017 43,2

Fonte: EPE3®

O alto percentual de renovaveis na matriz decorre, em boa parte, da

caracteristica renovavel da produgao de eletricidade no pais, como ja ressaltado neste

307 BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Balango Energético Nacional 2018: Relatério
Sintese (ano base 2017). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-
pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3rio%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 12.

308 BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Balango Energético Nacional 2018: Relatorio
Sintese (ano base 2017). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-
pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3ri0%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 12.
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capitulo. Essa posigao de destaque se deve a predominancia da fonte hidraulica na
geracgao de eletricidade. Ainda que a sua participacéo haja caido nos ultimos anos, ao
final de 2017, a energia proveniente das hidrelétricas ainda foi responsavel por 65,2%

do total da eletricidade produzida, conforme aponta o grafico abaixo.

Grafico 6: Participacao das fontes na produgao de eletricidade no Brasil -2013,2017
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Fonte: EPE3®

Essa predominancia da energia hidrica & consequéncia do aproveitamento do
grande potencial hidraulico do pais e de uma tradigao de planejamento de longo prazo,
0 que resultou, a partir da segunda metade do Século XX, na construgéo de diversas
grandes hidrelétricas. Velasquez e Zloccowick observam que essa capacidade de
gerir recursos energéticos renovaveis para a obtengéo de resultados em um horizonte
de tempo maior inclusive é reconhecida internacionalmente, ainda que essa
caracteristica tenha se enfraquecido mais recentemente3'°.

Também pelos dados do grafico abaixo, nota-se grande presenga de usinas
térmicas na producao de eletricidade, que representaram 28,3% e 27,8% da producéao
total de eletricidade em 2013 e 2017, respectivamente. Ressalta-se que as

39 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2014: Relatério Sintese
(ano base 2013). Rio de Janeiro, 2014. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-128/topico-
98/Relat%C3%B3rio%20S%C3%ADntese%202014.pdf. Acesso em: 10 ago. 2018. p. 29.

310 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 259-260.
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termelétricas no Brasil sdo movidas a biomassa; carvao; derivados de petroleo, como
o O6leo diesel; gas natural e energia nuclear®!'. Portanto, pode-se dizer que,
atualmente, a matriz elétrica brasileira é predominantemente hidrotérmica, pois se
somarmos a produgao energeética proveniente de usinas térmicas e de hidrelétricas se
chega a um percentual de 93,1% do total em 2017.312

Ainda que o Brasil ja tenha um alto percentual de renovaveis em sua matriz
eletro-energética, o governo brasileiro sinaliza para o incremento ainda maior de
energias limpas para a produgdo de energia. Como ja salientado no Capitulo 1, o
Brasil ratificou o Acordo de Paris com vistas a reduzir as emissdes de gases de efeito
estufa. Uma das providéncias previstas na NDC brasileira é justamente o aumento da
participacéo de renovaveis na matriz energética até 2030 como uma das medidas para
a reducao das emissdes de gases de efeito estufa, inclusive com metas especificas
para o setor elétrico no sentido de aumento do percentual de fontes edlica, biomassa

e solar, conforme trecho transcrito abaixo.

iii) no setor da energia, alcangar uma participagéo estimada de 45% de
energias renovaveis na composi¢ao da matriz energética em 2030, incluindo:
- expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na matriz total
de energia para uma participac¢ao de 28% a 33% até 2030;

- expandir o uso doméstico de fontes de energia ndo fossil, aumentando a
parcela de energias renovaveis (além da energia hidrica) no fornecimento de
energia elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive pelo aumento da
participagéo de edlica, biomassa e solar; 313

Destaca-se que essa meta do setor energético ndo € vinculante e sim

indicativa para lograr a diminuicdo do total das emissées. A NDC brasileira

311 Ao contrario de grande parte dos paises, que possuem um grande indice de combustiveis fosseis
para o funcionamento de suas termelétricas, o Brasil possui utiliza grande quantidade de biomassa
para o acionamento de suas usinas térmicas, como sera detalhado ainda neste capitulo, o que
contribui para a caracteristica renovavel de sua matriz elétrica. Para detalhes acerca do percentual
de combustiveis fésseis no mix energético de paises com grande producdo e consumo de energia
elétrica, como a China, Estados Unidos, China, Alemanha, Itélia e Espanha, vide: VELASQUEZ,
Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da geragao de energia
elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio
Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018.

312 Como sera visto a seguir, diante do crescimento das fontes renovaveis intermitentes, notadamente
das energias solar fotovoltaica e edlica, a produgao de eletricidade no Brasil esta em um momento
de transigdo para uma matriz renovavel-térmica.

313 BRASIL. Pretendida Contribuigdo Nacionalmente Determinada: para consecugio do objetivo
da Convencao-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do Clima. Brasilia, 2016. Disponivel
em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-INDC-portugues.pdf. Acesso em:
13 dez. 2018. p. 3.
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compromete-se a reduzir as emissdes de gases de efeito estufa em 37% abaixo dos
niveis de 2005, em 2025, com uma contribuicdo subsequente de reducéo em 43%
abaixo dos niveis de 2005, em 20303'4. Para o atingimento dessa meta, o pais indicou
a adogao de outras agdes mitigadoras além das mencionadas providéncias do setor
energético, como restauracao e reflorestamento de florestas e o fortalecimento de
agbes para o desenvolvimento sustentavel na agriculturad'®. Abaixo, segue grafico
com a participacdo de cada setor nas emissdes. O setor energético € o maior
responsavel, o que refor¢ca a necessidade da reducao de fontes carboniferas na matriz

para o atingimento do compromisso estabelecido.

Grafico 7: Participa¢des de emissdes liquidas de gases de efeito estufa por setor, 2015
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Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC)?3®

De acordo com dados do grafico abaixo, dentro do setor energético, o setor
de geragao de eletricidade é responsavel por 20% das emissbes totais de CO2,

percentual bem menor do que a média mundial de 42%.

314 BRASIL. Pretendida Contribuicido Nacionalmente Determinada: para consecugéo do objetivo
da Convencgao-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do Clima. Brasilia, 2016. Disponivel
em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-iINDC-portugues.pdf. Acesso em:
13 dez. 2018. p. 3.

315 BRASIL. Pretendida Contribuicido Nacionalmente Determinada: para consecugéo do objetivo
da Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima. Brasilia, 2016. Disponivel
em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-iINDC-portugues.pdf.Acesso em:
13 dez. 2018. p. 3.

316 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagbes e Comunicagbes (MCTIC). Estimativas
Anuais de Emissdes de Gases de Efeito Estufa no Brasil. 42 edi¢do. Brasilia: MCTIC, 2017.
Disponivel em:
http://sirene.mcti.gov.br/documents/1686653/1706227/4ed_ESTIMATIVAS_ANUAIS_WEB.pdf/a4
376a93-c80e-4d9f-9ad2-1033649f9f93. Acesso em: 14 out. 2018. p. 12.
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Grafico 8: Perfil de emissdes de CO2 pela queima de combustiveis no Brasil e no mundo em 2015, por
segmento
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Fonte: Instituto de Energia e Meio Ambiente.3'”

Esse percentual abaixo da média mundial é explicado pela matriz elétrica
predominantemente renovavel do Pais. No entanto, mesmo com essa participagao
menor em comparagao com os outros paises, estudo demonstra que a transi¢ao para
um setor elétrico totalmente renovavel teria um importante papel na reducéo total das
emissdes do setor de energia e praticamente ndo causaria impactos relevantes sobre
o PIB e a renda familiar.3'® Além disso, outra razao para a introdugdo ainda maior de
renovaveis na matriz elétrica é a perspectiva de eletrificagdo de parte da frota, o que
demandara maior utilizagdo de eletricidade no setor de transportes®'®, principal
responsavel pelas emissdes no Brasil atualmente no setor energético, com um
percentual de 44% do total.

Por fim, salienta-se ainda que, mesmo antes do Acordo de Paris, o Brasil ja

havia instituido a Politica Nacional sobre Mudancga do Clima pela Lei n. 12.187/2009,

317 INSTITUTO DE ENERGIA E MEIO AMBIENTE. Emissdes dos Setores de Energia, Processos
Industriais e Uso de Produtos: documento de Andlise 2018. Sdo Paulo, 2018. Disponivel em:
http://www.energiaeambiente.org.br/emissoes-dos-setores-de-energia-e-processos-industrias---
documento-de-analise-2018. Acesso em: 5 ago. 2018. p. 17.

318 INSTITUTO ESCOLHAS. Qual o impacto de zerar as emissées do setor elétrico no Brasil?
Sao Paulo, 2018. Disponivel em: http://escolhas.org/wp-
content/uploads/2017/09/FD_210x280mm_15.pdf. Acesso em: 4 fev. 2019. p. 6.

319 Segundo o PDE 2027, a participagdo da eletricidade no consumo final de energia por fonte no
segmento de transportes aumentara de 4% em 2017 para 7% em 2027. EMPRESA DE PESQUISA
ENERGETICA. Plano Decenal de Expansdo de Energia 2027, 2018. Disponivel em:
http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 22 jan. 2019.
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regulamentada a época pelo Decreto n. 7.390/201032°, Nos referidos diplomas, ja
estavam previstas diversas agdes para a reducédo das emissdes de gases de efeito
estufa, inclusive no sentido de adogédo de medidas de eficiéncia energética e de uma
transicdo para fontes renovaveis de energia, ainda que n&do houvesse metas

quantitativas.
3.2.2 Historico recente das renovaveis nao hidricas e perspectivas

Em virtude dos entraves para a construcdo de novas hidrelétricas,
principalmente pelas dificuldades no processo de licenciamento socioambiental, e do
esvaziamento dos reservatorios em decorréncia da escassez de chuvas, a
participagcéo da energia hidraulica vem caindo no Brasil nos ultimos anos, conforme ja
apontado no grafico®?'. Contudo, o crescimento da participagdo de outras fontes
renovaveis, principalmente a edlica, vem conseguindo manter nosso percentual de
renovaveis elevado. Essa fonte obteve um crescimento vertiginoso nos ultimos 10
anos, passando de uma produgéo anual de menos de 1 Giga watt-hora (GWh) em

2007 para mais de 42 GWh no final de 2017322, conforme grafico abaixo:

Gréfico 9: Evolugéo da geragéo de energia edlica no Brasil (em GWh)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 -
663 1.183 1.238 2.177 2.705 5.050 6.578 12.210 21.625 33.489 42.373-

320 Esse decreto foi revogado pelo Decreto n. 9.578, de 22 de novembro de 2018, que passou a
regulamentar a PNMC. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-
2018/2018/Decreto/D9578.htm#art25. Acesso em: 12 dez. 2018.

321 Acerca das dificuldades de licenciamento socioambiental para novos empreendimentos
hidrelétricos, vide: EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Andlise socioambiental das
fontes energéticas do PDE 2027 (Nota Técnica EPE 026/2018). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel
em: http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-332/topico-
433/NT%20An%C3%A1lise%20Socioambiental%20EPE%20026-2018.pdf. Acesso em: 10 dez.
2018. p. 6-19.

322 A gerag3o energética efetiva é quantificada pela unidade Watt-hora, que ¢ a unidade internacional
basica de energia. 1 Gigawatt-hora (GWh) equivale a energia de 1.000.000.000 de watts
produzidos em uma hora. 1 Megawatt-hora (MWh) equivale a energia de 1.000.000 de watts
produzidos em uma hora. Mais detalhes, vide: VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José.
Benchmarking internacional: expansdo da geracdo de energia elétrica a partir de fontes
renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 307.
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Fonte: EPE323

O sucesso da energia edlica no Brasil pode ser explicado por diversos fatores.
De acordo com Soares, um deles foram os incentivos dados no inicio deste Século
pela necessidade de diversificagcdo da matriz energética, pois a producédo de
eletricidade se baseava 90% na fonte hidrica3?*. Até o inicio dos anos 2000, a
producdo de eletricidade possuia um sistema pobremente integrado e bastante
vulneravel a adversidades naturais como secas prolongadas, pois, como dito, era
imensamente dependente da energia hidrica. Nos anos de 2001 e 2002, o pais sofreu
uma de suas das maiores crises de restricdo de fornecimento de energia, o que
resultou em fortes impactos econdmicos e sociais. Para se ter uma ideia, enquanto no
ano 2000 o PIB estava crescendo a uma taxa de 4,5%, no auge da crise o crescimento
do PIB caiu a uma taxa de 1,3%3%°.

Em face dessa situagao, o governo elaborou programas de incremento de
outras energias renovaveis para a diversificagdo da matriz energética. Primeiramente,
foi incluido o Programa Emergencial de Energia Edlica (PROEOLICA) e,

posteriormente, o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica

323 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: Relatério Sintese
(ano base 2017), 2018. Disponivel em: http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3rio%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 34.

%24 SOARES, Vinicius Fonseca. Regulatory Framework of Wind Power in Brazil. In: COSTA, José
Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL,
Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018.
p.160.
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Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018.
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(PROINFA), que foram os primeiros programas implementados com vistas a
estabelecer um setor de energia edlica competitiva no Brasil®?®. Juntamente com
essas iniciativas, o governo federal criou um referencial regulatério para o setor
energético, que passou a combinar a competi¢cdo entre os agentes e o planejamento
governamental para impulsionar o aumento da oferta bem como criar um ambiente
juridico propicio para incentivar o investimento de capitais no setor3?7.

O PROEOLICA, que pode ser considerado como a primeira tentativa de
incentivo por meio de uma politica de feed-in-tariff no Brasil, ndo se mostrou suficiente
para a indugdo das energias renovaveis nao hidricas®?®. Diante do fracasso desse
primeiro incentivo, o governo federal estabeleceu um novo programa para a indugao
dessas fontes denominado de PROINFA. Esse programa foi criado pela Lei n.
10.438/2002 e tinha como objetivo a criacdo de incentivos para o desenvolvimento
das fontes biomassa, pequenas centrais hidrelétricas (PCH’s) e edlica. Soares aponta
que uma das principais razdes para o sucesso da energia edlica na primeira fase do
PROINFA foi o estabelecimento de uma politica de cotas obrigatorias para cada uma
das fontes, pois ndo seria possivel que essa energia tivesse concorrido livremente
com as outras duas, ja que o Brasil ja tinha intenso desenvolvimento tecnolégico da
energia hidrelétrica, implantada no pais ha mais de 100 anos, e desde a década de
70 a producao de biomassa havia sido introduzida fortemente no pais para a producgao
de etanol®?°.

O resultado da primeira fase do PROINFA evidenciou um potencial enorme

para a fonte edlica no Brasil bem como o grande apetite dos investidores nessa area.
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Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL,
Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018.
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Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suic¢a: Springer, 2018.
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328 O PROEOLICA foi criado pela Resolugdo n. 24, de 5 de julho de 2001, da Camara de Gestao da
Crise de Energia Elétrica da Presidéncia da Republica. BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica. Resolugédo n. 24, de 5 de julho de
2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Resolu%C3%A7%C3%A30/RES24-
01.html. Acesso em: 14 jan. 2019.
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Os projetos registrados para a primeira chamada do programa alcangaram quase trés
vezes o valor pretendido de 1.100 MW33,

Com o novo marco regulatério do setor elétrico, criado pelas Leis n.
10.847/2004 e n. 10.848/2004, o modelo inicial de incentivo das energias renovaveis
evoluiu do FIT para as concessdes por meio de leildes pelo critério de menor tarifa,
divididos de acordo com a fonte e a tecnologia utilizadas. A partir dai, portanto, o pais
passou a adotar a estratégia de leildes de energias renovaveis como principal meio
de expansao das fontes limpas em sua matriz elétrica, modelo que, diante de suas
inumeras vantagens, cada vez mais vem sendo seguido pelos demais paises, como
ja mencionado neste capitulo.

A partir de 2009, com a realizacdo do primeiro leildo para a fonte edlica, a
energia proveniente dos ventos evoluiu rapidamente no Brasil. Ao final de 2017,
alcancou-se o numero de 518 usinas, o que representa uma poténcia edlica instalada
de 12,77 GW, equivalente a 8,1% da matriz elétrica brasileira, e coloca o Pais na 8°
colocagdo entre os paises em termos de capacidade instalada®'. Abaixo, segue
grafico com a evolugéo da capacidade instalada bem como previsdo do crescimento
da fonte edlica para os proximos anos em funcédo das contratagdes realizadas até o
fim do ano de 2017.

Grafico 10: Evolugao da capacidade instalada da energia edlica no Brasil
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Fonte: Associagao Brasileira de Energia Edlica (ABEEOLICA) 332
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Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL,
Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018.
p.164-165.

331 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENERGIA EOLICA. Boletim Anual de Geragao Eélica 2017.
Sao Paulo: ABEEOLICA, 2018. Disponivel em: http://abeeolica.org.br/wp-
content/uploads/2018/04/Boletim-Anual-de-Geracao-2017.pdf. Acesso em: 5 ago. 2018. p. 20-21.

332 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENERGIA EOLICA. Boletim Anual de Geragao Eélica 2017.
Sao Paulo: ABEEOLICA, 2018. Disponivel em: http://abeeolica.org.br/wp-
content/uploads/2018/04/Boletim-Anual-de-Geracao-2017.pdf. Acessoem 5 ago. 2018. p. 18-19.
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A evolugao positiva da energia edlica no Brasil também se deve a fatores
naturais. Devido as caracteristicas de nossos ventos, o fator de capacidade médio333
de nossas usinas foi de 42,9% em 2017 enquanto que a média mundial gira em torno
de 22% e 24,7%3%*. Ressalta-se que, conforme indicado no Plano Decenal de
Expansao de Energia 2027, existe uma previsao de acréscimo de 10 GW até 2027
além do montante ja contratado que se encontra em construgéo, o que coloca a fonte
edlica como o principal recurso para a expansdo da matriz elétrica3®. Isso equivale a
um aumento da participagao da fonte edlica para em torno de 12% da capacidade
instalagdo do Sistema Integrado Nacional33®.

Diversos estudos sugerem que existe um espagco ainda maior para a
ampliagdo da energia edlica no Brasil. O mais conhecido desses estudos € o “Atlas
do Potencial Edlico Brasileiro”, elaborado pela CEPEL, em 2001, que indicou que a
capacidade instalada poderia chegar a 143,5 GW?3% Salienta-se que esse estudo
provavelmente esteja sobrestimado, pois levou em conta turbinas edlicas com torres
de 50 metros enquanto que mais recentemente as fazendas edlicas instaladas no
Brasil possuem torres de 100 metros, portanto, com um potencial bem maior.

Apesar do sucesso da fonte edlica no Brasil, a energia solar, apesar da queda
vertiginosa dos custos, ainda nao decolou. De acordo com Solange Teles da Silva et
al, os principais obstaculos para a timida expansao dessa fonte foram a dependéncia

de importacdo de matéria-prima e de tecnologia para a construgdo dos sistemas

333 Fator de Capacidade € o indice que aponta a relagdo, no mesmo periodo, entre a produgéo efetiva
de energia elétrica por uma usina e a capacidade total maxima de geragéo de energia elétrica.
VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 304.

334 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENERGIA EOLICA. Boletim Anual de Geragdo Eélica 2017.
Sao Paulo: ABEEOLICA, 2018. Disponivel em: http://abeeolica.org.br/wp-
content/uploads/2018/04/Boletim-Anual-de-Geracao-2017.pdf. Acessoem 5 ago. 2018. p. 11.

35  EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansao de Energia 2027, 2018.
Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 22 jan. 2019.
p. 65

3%  EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansio de Energia 2027, 2018.
Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 22 jan. 2019.
p. 65

37  CENTRO DE PESQUISAS DE ENERGIA ELETRICA. Atlas do potencial eélico brasileiro.
Brasilia, 2001. Disponivel em:
http://www.cresesb.cepel.br/publicacoes/download/atlas_eolico/Atlas%20do%20Potencial%20Eol
ico%20Brasileiro.pdf. Acesso em: 6 mai. 2018.
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fotovoltaicos; a incipiéncia da cadeia de produgcdo nacional; os problemas
operacionais relacionados a conexao dos sistemas fotovoltaicos a rede de
distribuicao; a falta de mais linhas de crédito incentivado para a aquisicdo das placas
fotovoltaicas, principalmente para consumidores com menor poder aquisitivo, e a
articulacdo deficiente entre os estados para a criagao de melhores incentivos fiscais
para o crescimento da utilizagdo da energia solar33,

O espago para expansao do setor € gigantesco, baseado na medigcédo da
irradiag&o solar do pais (ou insolagao), que so6 perde para a Australia. Em comparagao
com a Alemanha, um dos paises de referéncia em termos de incentivo a geracao solar,
o Brasil fica em enorme vantagem. O pais europeu tem indice de irradiacado
equivalente a 900 e 1.250 quilowatts-hora (KWh) por metro quadrado (m?) por ano,
enquanto que o territério nacional registra taxas entre 1.500 e 2.400 KWh/m#339, A
disparidade fica evidente quando se constata que a regiao brasileira com o menor
indice de radiacédo € superior ao melhor cenario da Alemanha — €& o Parana, com
1.500 KWh/m? ao ano34.

No entanto, novidades recentes evidenciam que a energia solar fotovoltaica
finalmente comega a prosperar no Pais. No segundo semestre de 2017, foram
inaugurados no Brasil os dois maiores empreendimentos dessa fonte da América
Latina. As iniciativas, uma no Piaui e outra em Minas Gerais, sdo de empresas
estrangeiras que ganharam o direito de implementar e operar as usinas depois de
vencerem leildes promovidos pela Aneel**' (Agéncia Nacional de Energia Elétrica).

Segundo dados do Balangco Energético Nacional, a geracdo de eletricidade

338 SILVA, Solange Teles da; DUTRA, Carolina; GUIMARAES, Lucas Noura de Moraes Régo. Solar
Energy and the Dawn of ‘Solar Cities’ in Brazil. In: COSTA, José Augusto Fontoura; RIBEIRO,
Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL, Vivian Daniele Rocha (Ed.).
Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018. p.188-189.

39 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 259.

30 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 259.

31 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 259.
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proveniente da fonte solar fotovoltaica passou de 85 GWh em 2016 para 832 GWh em
2017, o que equivale a um aumento de 875,6% em apenas um ano3*?.

Além disso, a estratégia de leildes especificos por fonte comega a dar
resultados também para essa energia. Em dezembro de 2017, de forma inédita, as
empresas de energia solar conseguiram ofertar, em um leildo, energia mais barata do
que a gerada por biomassa, termelétricas ou pequenas hidrelétricas*3. Esse fato se
repetiu no leildo realizado em abril de 2018. Os 29 empreendimentos fotovoltaicos
(228,5 MWp) tiveram o pregco médio final de 118,07 R$/MWh superando as fontes
hidricas e biomassa e ficando atras apenas da fonte edlica (67,60 R$/MWh) 344,

A previsdo do aumento da capacidade instalada dessa fonte para os préximos
anos sugere um aumento expressivo na sua importancia na composi¢gao da matriz
energética. Apenas com os montantes ja contratados nos leildes ja realizados, a
capacidade instalada aumentara, de 1,18 GW ao final de 2017, para 3,64 GW em
2023345, Além disso, consta no PDE 2027 uma previsdo de contratagdo adicional de
5 GW até 2027, o que, se realizado, fara com que a participacdo dessa fonte, em
termos de capacidade instalada do Sistema Interligado Nacional, suba de 0,9% em
2017 para 4,3% em 202734,

32 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: Relatério Sintese
(ano base 2017). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3ri0%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 33.

33 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expanséo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
FO52ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 274.

34 VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Benchmarking internacional: expansdo da
geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em
Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB1E
F952ED2. Acesso em: 7 nov. 2018. p. 274.

35 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansao de Energia 2027, 2018.
Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027_aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 22 jan. 2019.
p. 61-62.

346 Os valores realizados de 2017 foram extraidos do Balango Energético Nacional 2018. EMPRESA
DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: ano base 2017. Rio de
Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-419/BEN2018.pdf. Acesso em:
10 ago. 2018. p. 186. Ja os valores previstos para 2027 foram extraidos do PDE 2027. EMPRESA
DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansio de Energia 2027, 2018. Disponivel
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p. 268.



125

Também cabe trazer algumas informacdes a respeito da biomassa como fonte
de eletricidade no Brasil, visto que, como destacado no Grafico 7, € a segunda
renovavel com maior participagado na matriz elétrica, o que equivale a uma capacidade
instalada de 14,58 GW, a maior do mundo3*’. A bioeletricidade é obtida principalmente
através da cogeracdo em unidades dos segmentos industriais sucroenergéticos. De
acordo com José Goldemberg e Fernando Rei, além de tornar essas unidades
autossuficientes em termos de consumo energético, essas plantas exportam energia
para a rede e contribuem de forma decisiva para a seguranga do fornecimento de
eletricidade, principalmente no estado de S&o Paulo3#®. Outras fontes que merecem
destaque para a produgao de bioeletricidade no Brasil sdo o papel e a celulose, que
possuem como matéria prima a lixivia, o carvéo vegetal, residuos de madeira, casca
de arroz, capim elefante e biogas34.

De acordo com o PDE 2027, na geragao centralizada, ha uma previsao de
expansao da capacidade instalada de termelétricas movidas a biomassa de 3,12 GW
para o proximo horizonte decenal®°. Alguns pontos de destaque podem ser
mencionados para a expansao ainda maior da bioeletricidade no caso brasileiro. Em
primeiro lugar: as térmicas séo importantes para suprir as intermiténcias das fontes
renovaveis e seria importante a utilizagcdo maior de biomassa em substituicdo as

fontes fosseis com vistas a reducédo das emissdes3®!. Qutro fator importante é que o

347 INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. Renewable Capacity Statistics 2018. Abu
Dhabi, 2018. Disponivel em: https://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2018/Mar/IRENA_RE_Capacity Statistics_2018.pdf.
Acesso em: 13 dez. 2018. p. 28-29.
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COSTA, José Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano;
GABRIEL, Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law andRegulation in Brazil. Cham, Suica:
Springer, 2018. p. 256.

39 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. A Bioeletricidade e o Planejamento Energético. In: VII
SEMINARIO DE BIOELETRICIDADE CEISE — 25° FENASUCRO % AGROCANA, 2017.
Sertdozinho, 2017. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-244/topico-
255/EPE_FENASUCRO%202017_JOSE%20MAURO_2017_2308.pdf. Acesso em: 12 jan. 2019.
p. 11.
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31 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. A Bioeletricidade e o Planejamento Energético. In: VII
SEMINARIO DE BIOELETRICIDADE CEISE — 25° FENASUCRO E AGROCANA, 2017.
Sertdozinho, 2017. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
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custo marginal de produgcado dessas usinas € muito baixo e muitas vezes apresenta
complementariedade em relacdo as hidrelétricas, pois boa parte da biomassa é
produzida em periodos de escassez de chuvas3®?. Além disso, apesar da sua
sazonalidade, apresenta uma pequena variabilidade de geragdo no curto prazo e sua
geragao, em termos gerais, esta situada préxima ao consumo e aos centros de carga,
o que reduz os custos com linhas de transmissao e distribuigao3%3. Por fim, uma ultima
vantagem apontada € a diversificagcdo de riscos que esse tipo de investimento

representa por serem, em sua maioria, projetos de pequeno porte3>4,

3.2.3 A geracdo distribuida para maior impulsdo das renovaveis

Um dos fatores que pode contribuir para a insercdo ainda maior das fontes
renovaveis no Brasil € a ampliagdo da micro e mini geragao distribuida, pois esse
modelo de negdcio, como ja mencionado no Capitulo 2, favorece a utilizagao de fontes
renovaveis. De acordo com dados do Balango Energético Nacional, 97,5% das fontes
utilizadas na geracéo distribuida no Brasil em 2017 s&o renovaveis, destacando-se a
energia solar com participagao de 46,2% da eletricidade total produzida3%°.

Importante salientar que o Brasil ja normatizou as condigdes para 0 acesso a
micro e mini geragao distribuida bem como o sistema de compensacao de energia

elétrica (Net Metering), que possibilita o desconto na tarifa em troca da injecao de
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2018. p. 36.
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energia no sistema. Trata-se da Resolugdo Aneel n. 482/2012, que passou por
modificagbes em 2015 e 201735, Atualmente, esse normativo esta em fase de revisdo
apos consulta publica que colheu diversos subsidios para o aprimoramento das regras
estabelecidas. Esta prevista para o fim de 2019 a conclus&o do processo de mudanca
dessa regulamentag&o®®’.

Ainda que ja haja previsdo normativa desde 2012, essa modalidade comegou
a decolar apenas em 2017, ano em que houve aumento da capacidade instalada da
micro e minigeragdo distribuida em trés vezes, atingindo cerca de 250 MW3%,
Segundo informagdes do PDE 2027, em julho de 2018 esse numero ja havia atingido
400 MW?%°_ Esta projetado um aumento exponencial dessa modalidade até 2027, que
deve totalizar 11,9 GW de capacidade instalada, o que representava 1,35 milhdo de
prosumidores adotantes desses sistemas3¢°.

Publicacdo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada sobre o uso de
sistemas fotovoltaicos na modalidade de geracéao distribuida aponta para a viabilidade
econOmica dessa alternativa. De acordo com esse estudo, que fez uma avaliagéo da
atratividade financeira para se instalar sistemas fotovoltaicos conectados a rede,
levando em conta fatores como a incidéncia solar local, os precos praticados

atualmente no mercado e as tarifas em vigor das distribuidoras nos diversos estados

356 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Resolugdo Normativa n. 482, de 17 de abril de
2012. Estabelece as condi¢des gerais para o acesso de microgeragdo e minigeragao distribuida
aos sistemas de distribuigdo de energia elétrica, o sistema de compensagéo de energia elétrica, e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren2012482.pdf. Acesso
em: 14 dez. 2018

37 Para mais informagbes sobre a consulta publica, vide: http://www.aneel.gov.br/consultas-
publicas?p_auth=swxOBTZ0&p_ p_id=consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultas
Portletportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-
2&p_p_col_count=1&_consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultasPortletportlet c
onsultald=329&_consultaspublicasvisualizacao_ WAR_AudienciasConsultasPortletportlet_javax.p
ortlet.action=visualizarConsulta

38 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: Relatério Sintese
(ano base 2017). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3ri0%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 212.

39  BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Balango Energético Nacional 2018: Relatério
Sintese (ano base 2017). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-
pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3rio%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 212.

30  EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: Relatério Sintese
(ano base 2017). Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-
397/Relat%C3%B3ri0%20S%C3%ADntese%202018-ab%202017vff.pdf. Acesso em: 10 ago.
2018. p. 212.
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brasileiros, concluiu-se pela atratividade da energia fotovoltaica do ponto de vista do

microgerador36’.

3.2.4 Evolucao para uma matriz renovavel-térmica

Pelo exposto até aqui, a matriz elétrica brasileira, além de seu alto indice de
renovaveis, possui grande percentual de geragao proveniente de energia hidrelétrica
e de termelétricas, fontes consideradas despachaveis por sua menor variabilidade.
Essa caracteristica, até certo ponto, facilita a operacéo do sistema, especialmente na
presenga de hidrelétricas com grandes reservatérios, uma vez que torna mais
previsivel a geragéo de eletricidade e, portanto, possibilita melhor coordenagao entre
os fluxos de produgao e consumo, conforme ja salientado no Capitulo 2.

Todavia, com a entrada cada vez maior de fontes renovaveis intermitentes na
rede, notadamente das energias solar fotovoltaica e edlica, cada vez mais a matriz
migra de sua peculiaridade hidrotérmica para uma caracteristica renovavel-térmica. A
tabela abaixo mostra a previsdo da evolugcdo da capacidade instalada por fonte na
geragao centralizada do Sistema Interligado Nacional, em numeros totais e em termos

percentuais, para os proximos dez anos.

Quadro 6: Previsdo da evolugéo da participagao das fontes de geracgao de eletricidade na capacidade
instalada do Sistema Interligado Nacional, 2017-2027

2017 2027
Fonte Capacidade Percentual |Capacidade Percentual
Instalada (GW) |(%) Instalada (GW) |(%)
Nao Renovaveis 29,1 18,5% 32,0 15,7%
Carvéao Mineral 3,3 2,1% 3,4 1,7%
Gas Natural 13,0 8,3% 23,0 11,3%
Petroleo e demais combustiveis fosseis|10,8 6,9% 2,1 1,1%
Nuclear 2,0 1,3% 3,4 1,7%
Renovaveis 128,0 81,5% 171,2 84,3%
Hidrelétricas 100,3 63,8% 119,3 58,7%
Usinas Hidrelétricas 94,7 60,3% 103,4 50,9%
PCHs e CGHs 5,6 3,6% 8,9 4,4%
Biomassa 14,5 9,2% 16,6 8,2%

%61  DANTAS, Stefano Giacomazzi; POMPERMAYER, Fabiano Mezadre. Viabilidade Econdmica de
Sistemas Fotovoltaicos no Brasil e Possiveis Efeitos no Setor Elétrico. IPEA, 2018.
Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_2388.pdf. Acesso em: 4
ago. 2018.
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2017 2027
Fonte Capacidade Percentual |Capacidade Percentual
Instalada (GW) ((%) Instalada (GW) [(%)
Edlica 12,3 7,8% 26,7 13,1%
Solar 0,9 0,6% 8,6 4,3%
Total 157,1 203,2

Fonte: EPE.362

Salienta-se que o aumento do total das energias solar e edlica para 17,4% do
total da capacidade instalada € um numero conservador em termos de produgao de
eletricidade, pois, como ja mencionado, existe uma tendéncia de aumento expressivo
da geracado distribuida, modalidade que comporta predominantemente fontes
intermitentes. Isso ratifica mais ainda a transicdo da caracteristica da matriz elétrica
brasileira, o que impde adaptag¢des no gerenciamento da operagéo do sistema elétrico
com vistas a garantir o fornecimento de energia aos consumidores.

Outro numero que chama atencgao é a evolugao das energias nao renovaveis
no proximo horizonte decenal. Se existe uma tendéncia de queda em seu percentual,
ha uma previsdo, em termos absolutos, tanto do aumento de utilizagdo de usinas
termelétricas movidas a combustiveis fésseis como da utilizagado de energia nuclear,
essa proveniente da construgcao da usina Angra 3. Isso significa que as emissdées no
setor elétrico irdo aumentar, além do crescimento dos riscos relacionados a um
acidente nuclear. Diante das diversas possibilidades de medidas com vistas a
contornar a caracteristica de intermiténcia das novas renovaveis, mencionadas
no capitulo 2, e do grande potencial em termos territoriais e geograficos do
territério brasileiro para essas fontes, nao ha necessidade de fontes nao

renovaveis no sistema elétrico nacional.363

32 Qs valores realizados de 2017 foram extraidos do Balango Energético Nacional 2018. EMPRESA
DE PESQUISA ENERGETICA. Balango Energético Nacional 2018: ano base 2017. Rio de
Janeiro, 2018. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-303/topico-419/BEN2018.pdf. Acesso em:
10 ago. 2018. p. 186. Ja os valores previstos para 2027 foram extraidos do PDE 2027. EMPRESA
DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expanséo de Energia 2027, 2018. Disponivel
em: http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 20 jan. 2019.
p. 268. Ressalta-se que, conforme indicado no PDE 2027, a capacidade instalada total prevista
em 2027 sera composta por mais 13,1 GW de termelétricas a ciclo aberto e tecnologias de
armazenamento, que nao estdo enquadradas nem em energias renovaveis nem em nao
renovaveis.

%3 Esse assunto sera melhor abordado no item 3.4 deste Capitulo, onde seréo expostos os entraves
a uma maior introducéo de renovaveis na matriz elétrica.
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3.3 Caracterizacao do setor elétrico brasileiro
A seguir, passa-se a uma breve descricdo do setor elétrico brasileiro para
situar as competéncias de cada 6rgdao ou entidade governamental para o seu
funcionamento. Serdo enfocados principalmente as fungdes que se relacionam a

insercdo de renovaveis na matriz. Também serdo expostas as principais politicas

publicas atualmente existentes para a transi¢do energética rumo as fontes limpas.

3.3.1 Orgaos e entidades relacionados ao setor elétrico

Os principais agentes institucionais que executam atividades de governo ou

regulatorias no setor elétrico, e suas relagdes, sdo esquematizados no grafico abaixo.

Figura 2: Instituicdes do setor elétrico que executam atividades de governo ou regulatérias

™ '
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Setor Elétrico e Energia (MME) [ q (EPE) g
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de Energia Elétrica
(Aneel)
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De acordo com o Decreto n. 9.675/2019 da Presidéncia da Republica, érgao
maximo do Poder Executivo, cabe ao Ministério de Minas e Energia (MME) formular
as politicas publicas do setor, induzi-las e supervisiona-las, bem como zelar pelo
equilibrio conjuntural e estrutural entre a oferta e a demanda de recursos energéticos

no Pais.
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Com relacao especificamente as energias renovaveis, existem diversas

competéncias da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Energético do MME

que se relacionam com o tema. Entre elas, destacam-se as seguintes:

Artigo 15. A Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Energético
compete:

[...]

IX - orientar e estimular os negdcios sustentaveis de energia;

X - coordenar agdes e programas de desenvolvimento energético, em
especial nas areas de geragdo de energia renovavel e de eficiéncia
energética;

[...]

XV - subsidiar agbes de gestdo ambiental para orientar os procedimentos
licitatorios do setor energético e acompanhar as agbes decorrentes; 364

Para o desempenho de sua fun¢gdo, o MME segue as diretrizes do Conselho

Nacional de Politica Energética (CNPE), o qual foi criado pela Lei n. 9.478/1997, como

orgao vinculado a Presidéncia da Republica, e € presidido pelo Ministro de Minas e

Energia. Esse conselho tem a atribuicdo de propor ao Chefe do Executivo politicas

nacionais na area de energia. Em relagédo as renovaveis, destacam-se as seguintes

atribuicdes do CNPE descritas na mencionada lei:

Artigo 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 Republica
politicas nacionais e medidas especificas destinadas a:

[...]

Il - rever periodicamente as matrizes energéticas aplicadas as diversas
regides do Pais, considerando as fontes convencionais e alternativas e as
tecnologias disponiveis;

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 edlica e da energia proveniente de outras fontes
alternativas;3%°

364

365

BRASIL. Decreto n. 9.675, de 2 de janeiro de 2019. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das Fung¢des de Confianga do Ministério de Minas e
Energia, remaneja cargos em comisséo e fungdes de confianca e substitui cargos em comisséo
do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS por Fungcbes Comissionadas do Poder
Executivo - FCPE e transforma cargos em comissdo do Grupo-Direcdo e Assessoramento
Superiores -  DAS. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9675.htm#art9. Acesso em: 15 mar. 2019.

BRASIL. Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética
e a Agéncia Nacional do Petréleo e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9478.htm. Acesso em: 15 mar. 2019.
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No tocante ao planejamento do setor, a Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) fornece subsidios e apoio técnico ao Ministério, por meio da elaboracao de
estudos e pesquisas, tais como o Plano Decenal de Expans&o de Energia (PDE) e o
Plano Nacional de Energia (PNE), considerados os principais instrumentos de
planificagdo para a expansao energética. A EPE teve sua criagdo autorizada pela Lei
n. 10.847/2004, sendo criada posteriormente pelo Decreto n. 5.184/2004. Entre suas
atribuicbes ligadas as energias renovaveis estabelecidas no referido decreto,

destacam-se:

Artigo 6° Compete a EPE:
[...]

X - desenvolver estudos de impacto social, viabilidade técnico-econémica e
socioambiental para os empreendimentos de energia elétrica e de fontes
renovaveis;

[...]
XIII - desenvolver estudos para avaliar e incrementar a utilizagdo de energia
proveniente de fontes renovaveis;3%®

Ja o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), criado pelo Decreto
5.175/2004, é o 6rgao sob coordenacgao direta do MME com a responsabilidade de
acompanhar e avaliar permanentemente a continuidade e a seguranga do suprimento
eletro-energético em todo o territério nacional.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), por sua vez, foi instituida pela
Lein. 9.427/1996 como autarquia sob regime especial vinculada ao MME. Ela tem por
finalidade regular e fiscalizar o setor, zelando pela adequacgao dos servigos publicos
de energia elétrica prestados pelos agentes privados, ou seja, € a entidade que faz a
interface com os atores responsaveis pela geragdo, transmissado, distribuigao,
comercializacio e operacao do sistema.

Além dessas instituicdes governamentais, ha entidades de direito privado sui
generis que também desempenham fungdes de interesse publico no ambito do setor
elétrico, tais como o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) e a Céamara de
Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE), bem como os agentes de geracgao,

transmissao, distribuicado e comercializagéo, representados na Figura 2.

366  BRASIL. Decreto n. 5.184, de 16 de agosto de 2004. Cria a Empresa de Pesquisa Energética —
EPE, aprova seu Estatuto Social e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5184.htm. Acesso em: 15
mar. 2019.
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Figura 3: Instituicdes de direito privado sui generis e demais agentes do setor elétrico
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O ONS foi criado pela Lei n. 9.648/1998, na forma de uma associagao civil
sem fins lucrativos, e € o agente responsavel pela coordenagdo e controle da
operacao das instalagcdes de geracao e de transmissao de energia elétrica no Sistema
Interligado Nacional (SIN), sob a fiscalizagdo e a regulagéo da Aneel.

Com o objetivo de viabilizar a comercializagdo de energia elétrica no Pais, foi
instituida a CCEE por meio da Resolugcdo Aneel n. 109/2004, em atendimento ao
artigo 4° da Lei 10.848/2004 e ao artigo 1° do Decreto 5.177/2004. A comercializagao
pode se dar entre 0os concessionarios, os permissionarios e os autorizados de servigos
e de instalagbes de energia elétrica, bem como desses com seus consumidores, tanto
no Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR) quanto no Ambiente de Contratagao
Livre (ACL).

No ACR, é comercializada a energia pelas distribuidoras para o atendimento
da demanda dos consumidores cativos, que sdo aqueles aos quais somente é
permitido comprar energia do concessionario, do permissionario ou do autorizado a
cuja rede esteja conectado, conforme regulamentado no artigo 1°, § 2°, inciso |, do
Decreto n. 5.163/2004. Nesse mercado, as tarifas sdo reguladas e a contratagéo se
da normalmente por meio de contratos de comercializagao de energia elétrica apos a
realizagao dos leildes de energia existente, que visa a renovagao dos contratos, ou de
energia nova, para a ampliagao da oferta de energia por meio de novas usinas.

O ACL, por sua vez, se destina a comercializagdo de energia para os
consumidores livres. Nesse ambiente, os contratos bilaterais s&o livremente
negociados, isto €, sem a intervencgao direta do governo, com fulcro no artigo 1°, § 2°,

inciso Il, do Decreto n. 5.163/2004. Existem dois tipos de consumidores livres: os
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“tradicionais” e os especiais. Os consumidores livres “tradicionais” sao aqueles que
possuem, no minimo, 3.000 kW de demanda contratada e podem ajustar a
contratagcdo de quaisquer fontes de energia, conforme previsdo do artigo 15 da Lei
9.074/1995. Ja os consumidores livres especiais sdao aqueles com demanda
contratada igual ou maior que 500 e menor que 3.000 kW com a condigdo de
contratagdo de energia proveniente apenas de usinas edlicas, solares, biomassa,
PCHs ou hidraulicas com poténcia inferior ou igual a 30.000 kW, as chamadas fontes
especiais de energia, nos termos do artigo 26, § 5°, da Lei n. 9.427/1996, devidamente
regulamentado pela Resolugdo Aneel n. 247/20063¢7.

Outra importante funcdo da CCEE é o ajuste financeiro dos contratos de
acordo com a quantidade de energia efetivamente produzida ou consumida. De
acordo com o exposto no Capitulo 2, a eletricidade é uma mercadoria que exige uma
coordenacgao quase perfeita entre a quantidade consumida e produzida. Todavia, por
fatores climatolégicos ou técnicos, no caso da producgao, ou por razdées de variagao
da demanda, muitas vezes a quantidade que esta prevista nos contratos se diferencia
do que foi efetivamente gerado ou consumido. Diante dessa possibilidade, para
otimizar a operagao do Sistema Interligado Nacional, nos termos do artigo 1°, § 4°,
inciso |, da Lei n. 10.848/2004, o ONS atua de forma independente ao que esta
previsto nos contratos, o que justamente termina por exigir uma repactuagao posterior.

Em decorréncia dessa necessidade de ajuste, todos os contratos de compra
e venda de energia, tanto do ACR como do ACL, sem excegéo, devem ser registrados
no sistema da CCEEZ®%®, com fulcro no artigo 56 do Decreto n. 5.163/2004.
Consequentemente, torna-se necessario que haja uma conexao entre os mercados
de médio e longo prazo, que estdo ajustados contratualmente, e de curto prazo,
também conhecido como mercado de diferengas ou spot. A CCEE, primeiramente,
checa a energia efetivamente gerada ou consumida no Sistema Interligado Nacional
com vistas a cruzar os dados com 0 que estava previsto nos contratos negociados

pelos agentes. As diferencas entre as posigdes fisicas e contratuais sdo objeto de

37  Para mais detalhes acerca do funcionamento do ACR e do ACL e das tendéncias para uma maior
liberalizagdo do mercado de energia elétrica no Brasil, vide: SCHOR, Juliana Melcop. Abertura
do Mercado Livre de Energia Elétrica: Vantagens e possibilidades do Retail Wheeling no Brasil.
Rio de Janeiro: Synergia, 2018.

38  GOMES, Raphael; POLTRONIERI, Renato. The Electricity Sector and the Structure of the Short-
Term Market in Brazil. In: COSTA, José Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S3;
XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL, Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and
Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018. p. 119.
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ajuste com a utilizacdo do Preco de Liquidacao de Diferengas (PLD), que é calculado
semanalmente pela propria CCEE, conforme estabelecido no artigo 57 desse mesmo
Decreto.369

Por fim, importante mencionar que, entre as concessionarias dos servigos de
geragao, de transmissao e de distribuigdo, estdo as empresas do Grupo Eletrobras®’,
representando o agente operacional do governo federal, com a responsabilidade de
realizar os investimentos necessarios para a implementacéo das politicas para o setor.

Além desses 6rgéos, existem outros Ministérios que possuem atribuicdes
relacionadas ao setor elétrico, o que evidencia a intersetorialidade das politicas
energéticas. Algumas dessas competéncias se relacionam diretamente ou
indiretamente ao incremento de energias renovaveis. Como exemplo, podem ser
mencionados o Ministério do Meio Ambiente, que possui competéncias relacionadas
a medidas de mitigacdo da mudanga do clima; o Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagbes e Comunicagdes (MCTIC), que possui a fungédo central de estabelecer
politicas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e de incentivo a inovagéo; o Ministério
da Economia, que tem as atribuicdes de determinar as politicas industriais bem como
o planejamento central do governo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, que

possui o papel essencial de coordenacao e integragédo das agdes governamentais.?”"

%9  Para mais detalhes acerca do ajuste realizado pela CCEE no mercado de curto prazo, vide:
GOMES, Raphael; POLTRONIERI, Renato. The Electricity Sector and the Structure of the Short-
Term Market in Brazil. In: COSTA, José Augusto Fontoura; RIBEIRO, Marilda Rosado de S3;
XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL, Vivian Daniele Rocha (Ed.). Energy Law and
Regulation in Brazil. Cham, Suig¢a: Springer, 2018. p. 113-136.

370 As empresas que pertencem ao Grupo Eletrobras sdo as seguintes: Eletrobras Amazonas GT,
Eletrobras CGTEE, Eletrobras Chesf, Eletrobras Eletronorte, Eletrobras Eletronuclear, Eletrobras
Eletrosul e Eletrobras Furnas; Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (Eletrobras Cepel) e a
Eletrobras Participagbes S.A. (Eletrobras Eletropar). Além disso, metade do capital de Itaipu
Binacional também pertence ao grupo.

371 A estrutura ministerial do Poder Executivo esta definida na Lei n. 13.844/2019. BRASIL. Lei n.
13.184, de 18 de junho de 2019. Estabelece a organizacao basica dos 6rgédos da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios; altera as Leis nos 13.334, de 13 de setembro de 2016, 9.069, de 29
de junho de 1995, 11.457, de 16 de marco de 2007, 9.984, de 17 de julho de 2000, 9.433, de 8 de
janeiro de 1997, 8.001, de 13 de marco de 1990, 11.952, de 25 de junho de 2009, 10.559, de 13
de novembro de 2002, 11.440, de 29 de dezembro de 2006, 9.613, de 3 de margo de 1998, 11.473,
de 10 de maio de 2007, e 13.346, de 10 de outubro de 2016; e revoga dispositivos das Leis nos
10.233, de 5 de junho de 2001, e 11.284, de 2 de margo de 2006, e a Lei n® 13.502, de 1° de
novembro de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/Lei/L13844 .htm. Acesso em: 25 jun. 2019.
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3.3.2 Principais politicas publicas atuais para o incremento de renovaveis no Brasil

Como ja mencionado, a principal politica publica para a insercdo de
renovaveis na matriz elétrica € a realizagao dos leildes especificos por fonte. O MME
define os montantes e as fontes a serem contratadas e a Aneel executa os leildes,
direta ou indiretamente, nos termos da Lei n. 10.848/2004.

Outra iniciativa importante em prol das energias limpas ja mencionada € a
regulamentacdo do sistema de compensacé&o de energia elétrica (Net Metering),
conforme a Resolugdo Aneel n. 482/2012, que impulsiona o acesso a geragao
distribuida, modalidade que utiliza predominantemente fontes renovaveis,
notadamente a solar. Além desse sistema de compensacéao, a prépria possibilidade
de as empresas distribuidoras contratarem geracgao distribuida para o atendimento do
seu mercado, com fulcro no artigo 2°, § 8°, inciso Il, alinea a), da Lei n. 10.848/2004,
também pode ser considerada uma iniciativa importante para essa modalidade de
producao energetica.

Além desses incentivos, os descontos nas tarifas para a utilizacdo dos
sistemas de transmissao e de distribuicado para empreendimentos hidrelétricos com
poténcia igual ou inferior a 5.000 kW e para aqueles com base em fontes solar, edlica,
biomassa e cogeracéo qualificada, nos termos do artigo 26, §§ 1°, 1°-A e 1°-B, da Lei
n. 9.427/1996, também é uma politica que incentiva a utilizacdo de renovaveis para a
geracdo de eletricidade. Salienta-se que a Aneel é a responsavel pelo
estabelecimento dos limites de poténcia instalada e os percentuais de desconto para
cada fonte de energia que se pretende estimular a expansao, de acordo com o limite
estabelecido em lei.

A reserva de mercado para as fontes renovaveis, no caso de consumidores
livres especiais, também pode ser considerada uma politica em prol das energias
limpas. Como ja mencionado, ainda que a condigdo para ser consumidor livre seja
uma demanda contratada de, no minimo, 3.000 kW, nos termos do artigo 15 da Lei n.
9.074/1995, abriu-se uma excegao para a energia proveniente de usinas edlicas,
solares, termelétricas a biomassa e pequenas hidrelétricas. Com fulcro no artigo 26,

§ 5° da Lein. 9.427/1996, no caso de contratagao de alguma dessas energias a partir



137

de um montante minimo de 500 kW, ja & possivel que os consumidores migrem para
o mercado livre.3"?

Com relagédo a iniciativas de responsabilidade do governo federal, ainda
existem importantes incentivos fiscais que apoiam o incremento de energias limpas
na matriz. O Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de
Semicondutores (PADIS), por exemplo, estabelece incentivos que se aplicam a
instalagédo e operagao das fontes renovaveis, com fulcro na Lei n. 11.484/2007. Ja o
Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura (REIDI),
criado pela Lei n. 11.488/2007, é passivel de ser usufruido pelos médulos e outros
equipamentos destinados aos projetos de parques fotovoltaicos. Merece mencéao
também a iseng¢ao de contribuigdes para o Programa de Integragéo Social (PIS) e para
o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) e da
Contribui¢cao para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) para consumidores
residenciais, comerciais e industriais que produzam sua prépria energia, conforme
previsto no artigo 8° da Lei n. 13.169/2015.

Por fim, outra politica importante que tem sido usada ¢ a criagao de linhas de
crédito incentivadas para a instalagao de equipamentos relativos a implementacao de
projetos de fontes limpas por instituigdes financeiras publicas. Nesse ponto, destaca-
se principalmente a atuagdo do BNDES, que atua como o agente financeiro do Fundo
Nacional de Mudanga do Clima, criado para o financiamento de projetos de energias
renovaveis relacionadas as medidas de adaptacdo e mitigacdo para as mudangas
climaticas, com fulcro na Lei n. 12.114/2009 regulamentada pelo Decreto n.
9.578/2018.373

%72 Ressalta-se a publicacdo da Portaria MME n. 514/2018, que diminui essa reserva de mercado.
Segundo essa norma, a partir de 1° de julho de 2019, os consumidores com carga igual ou superior
a 2.500 kW poderdo migrar para o mercado livre, sem restricdo da fonte energética a ser
contratada. Com fulcro nessa mesma norma, a partir de 1° de janeiro de 2020, o limite para a
migracdo para o mercado livre cai para a contratagao de carga igual ou superior a 2.000 kW,
também sem restricdo da fonte. BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Portaria n. 514, de 27 de
dezembro de 2018. Regulamenta o disposto no artigo 15, § 3°, da Lei n. 9.074, de 7 de julho de
1995, com o objetivo de diminuir os limites de carga para contratagdo de energia elétrica por parte
dos consumidores. Disponivel em:
http://www.mme.gov.br/documents/10584/52444163/Portaria_n_514-2018/fc44709e-6€92-4328-
a367-4378c871dbf2?version=1.0. Acesso em: 20 jan. 2018.

373 Destaca-se que recentemente o BNDES criou uma linha permanente para apoiar investimentos
em energias renovaveis denominado de BNDES Finame Energia Renovavel, com dotagéo inicial
de R$ 2 bilhdes. Por meio dessa linha de crédito, os diversos clientes, tais como empresas,
produtores rurais e pessoas fisicas, podem financiar junto a bancos privados, publicos e agéncias
de fomento até 100% do total a ser aplicado nos equipamentos, com prazos de pagamento de até
120 meses e caréncia de até 24 meses. Esse incentivo ja esta em operagéo para o financiamento
de equipamentos como sistemas de geragéo de energia solar, edlica e de aquecimento de agua
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Ainda em nivel federal, ressalta-se que estdo no radar do governo a criagao
de mais incentivos para o incremento da utilizagcado de fontes limpas. Um deles é o
Projeto de Lei n. 10.361/2018, que propde a modificagdo da Lei n. 8.666/1993 para
tornar obrigatodria a utilizagdo de energia solar fotovoltaica em edificagdes publicas,
além de estabelecer margem de preferéncia para fornecedores que utilizem essa fonte
energética em seus produtos, servigos e obras3’4. Ainda que a utilizagdo de energias
renovaveis pelos 6rgaos publicos decorra do proprio principio da sustentabilidade, que
possui eficacia direta e imediata, e da dimensao objetiva do direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel, além do préprio artigo 3° da Lei n. 8.666/1993, que
coloca a “promocgao do desenvolvimento nacional sustentavel” como um dos objetivos
dos certames licitatérios, a mengéao explicita em lei dessa obrigac&o evitaria eventuais
discussoes juridicas acerca dessa necessidade.

Ademais, em 2017, foi realizada a Consulta Publica n. 33, que discutiu o
aprimoramento do marco legal do setor elétrico com vistas ao atingimento de um
modelo sustentavel no longo prazo. Entre as questdes objeto de debate, foram
abordadas tematicas que se relacionam ao incremento de energias renovaveis na
rede elétrica, como a adaptagdo regulatéria para a maior insergcdo de fontes
intermitentes — solar fotovoltaica e edlica; aprimoramento das regras relativas ao
incentivo da geragéo distribuida; a valoracao dos atributos das fontes renovaveis na
expanséao da oferta de energia elétrica, como a criagdo de mercados que valorizem a
baixa emissdo de carbono®’®, e a descontratagéo de termelétricas caras e poluentes.
Espera-se que as propostas sejam devidamente discutidas no Congresso Nacional
para que seja possivel a regulamentagdo das medidas indicadas.

Além das iniciativas federais, destacam-se alguns incentivos dos demais

entes federativos que favorecem o incremento de renovaveis na matriz. Os estados,

por meio de placas coletoras solares. Mais informacgdes, vide:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/bndes-anuncia-mais-
r-2-2-bi-para-apoiar-investimentos-em-energias-renovaveis

874 Para mais detalhes sobre o] referido projeto de lei, vide:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2177990.

375 Para mais informagdes sobre as propostas, vide: BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Proposta
compilada de aprimoramento contemplado todas as alteragdes. Consulta Publica n. 33
realizada de 5 de juho a 18 de agosto de 2017. Disponivel em:
http://www.mme.gov.br/web/guest/consultas-
publicas?p_p_id=consultapublicaexterna_ WAR _consultapublicaportlet&p p_lifecycle=0&p_p_sta
te=normal&p_p_mode=view&p_ p_col_id=column-
1&p_p_col_count=1&_consultapublicaexterna_ WAR _consultapublicaportlet_consultald=33& con
sultapublicaexterna_ WAR_consultapublicaportlet_mvcPath=%2FhtmI%2Fpublico%2FdadosCons
ultaPublica.jsp. Acesso em: 20 jan. 2019.



139

por exemplo, firmaram, no &mbito do Confaz, os seguintes convénios em prol de uma
maior adicdo de energias limpas: Convénio Confaz 101/97%7, prorrogado pelo
Convénio Confaz 10/2014%77, que traz incentivos de ICMS para modulos e células
fotovoltaicas, e o Convénio Confaz 16/2015%78, que estabelece incentivos de ICMS
para micro € mini geragao para usuarios residenciais, comerciais e industriais.

Por fim, destaca-se a existéncia de diversas legislagdbes municipais, ou ao
menos de projetos de lei em tramitagdo nas casas legislativas, com incentivos para a
energia solar, desde o estabelecimento de obrigagdo para a instalagdo de painéis
fotovoltaicos nos edificios publicos e privados até a adogao de incentivos fiscais ou a
criacao de fundos publicos para o incremento do mercado. Em estudo realizado,
identificou-se que 15 capitais estaduais ja editaram leis com algum tipo de incentivo
para a energia solar enquanto 21 ao menos ja propuseram projetos de lei nesse

sentido37°.

3.4 Entraves para a expansao das energias renovaveis no Brasil

Neste item, serdo expostos aqueles que se consideram os principais entraves
para um maior incremento de renovaveis na matriz elétrica no que diz respeito as
medidas adotadas ou que deixaram de ser tomadas pelo governo federal. Ainda que
essa lista ndo seja exaustiva, buscou-se mencionar alguns problemas fundamentais
que impedem o alcance de uma matriz energética que utilize um menor percentual de
combustiveis fosseis para a geragao de energia elétrica.

N&o seréo objeto de avaliagdo as iniciativas dos estados e municipios, visto

que ampliaria em demasia o objeto deste estudo. No entanto, registra-se aqui a

376 BRASIL. Conselho Nacional de Politica Fazendaria do Ministério da Fazenda. Convénio ICMS n.
101, de 12 de dezembro de 1997. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/1997/CV101_97. Acesso em: 20 jan.
2019.

877 BRASIL. Conselho Nacional de Politica Fazendaria do Ministério da Fazenda. Convénio ICMS n.
10, de 21 de margo de 2014. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2014/CV010_14. Acesso em: 20 jan.
2019.

378 BRASIL. Conselho Nacional de Politica Fazendaria do Ministério da Fazenda. Convénio ICMS n.
16, de 22 de abril de 2015. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV016_15. Acesso em: 20 jan.
2019.

379 Q|LVA, Solange Teles da; DUTRA, Carolina; GUIMARAES, Lucas Noura de Moraes Régo. Solar
Energy and the Dawn of ‘Solar Cities’ in Brazil. In: COSTA, José Augusto Fontoura; RIBEIRO,
Marilda Rosado de S&; XAVIER JUNIOR, Ely Caetano; GABRIEL, Vivian Daniele Rocha (Ed.).
Energy Law and Regulation in Brazil. Cham, Suiga: Springer, 2018. p.198-206.
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importancia de politicas estaduais e municipais para a maior introducdo de fontes
limpas, como a concessao de beneficios fiscais, a obrigatoriedade de utilizacdo de
renovaveis para a geragao energética em prédios publicos ou a criagao de incentivos
para a producdo e consumo de energia elétrica a partir de renovaveis nos planos

diretores das cidades.

3.4.1 A previsdo da expansdo da oferta de energia elétrica inclui consideravel

incremento de fontes ndo renovaveis

Em decorréncia do problema das emissdes de gases de efeito estufa por
fontes fosseis e das dificuldades para o licenciamento ambiental de novas
hidrelétricas, principalmente as com grande reservatorio, era de se esperar que a
ampliacdo da oferta de eletricidade fosse feita a partir quase exclusivamente pela
expansao das fontes solar, edlica e biomassa, em atendimento as premissas do
principio da sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento
sustentavel. O grande potencial do pais para o aumento da geragao de energia elétrica
a partir dessas fontes bem como a reducao dos seus custos reforca a necessidade da
utilizacdo desses energéticos para a expansao da matriz.

Todavia, como ja destacado, a introdugcdo de maior percentual dessas
renovaveis na rede encontra obices do ponto de vista da operagdo do sistema. A
intermiténcia das fontes solar e edlica e a sazonalidade da producdo de biomassa
exigem que existam fontes despachaveis para garantir o fornecimento de energia.
Esse problema justificaria a ampliagdo da producdo energética a partir de
termelétricas movidas por combustiveis fosseis, hidrelétricas com reservatorios ou
energia nuclear, que exerceriam um papel complementar importante para a prépria
expansao da rede por meio das citadas renovaveis. No entanto, qual seria o limite da
introducdo de energia solar, edlica e biomassa no sistema sem que houvesse
problemas de seguranca na operagdo nem que o custo dessa insergao tornasse essa
medida inviavel?

Em primeiro lugar, deve-se destacar que a resposta a essa pergunta ndo é
tarefa facil, pois depende de diversos fatores que muitas vezes ndo estdo sobre
controle dos tomadores de decisdao em razao da incerteza envolvida na evolugao das
solucdes existentes para minimizar o efeito da introducdo dessas fontes na rede

elétrica. Entre esses fatores, por exemplo, podem ser mencionados o
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desenvolvimento das distintas tecnologias e seus custos, principalmente as que
minimizam o problema da intermiténcia, como os sistemas de armazenamento, novas
solugbes de gerenciamento pelo lado da demanda, os smart grids e os servigos
ancilares. Além da evolugdo incerta dessas tecnologias, outras dificuldades s&o
dificeis de mensurar, como as restricbes para maior interligagao da rede entre regides
ou paises devido a problemas ambientais ou politicos; entraves técnicos nos sistemas
de distribuicdo e transmissao para a insercdo de novas fontes e a prépria incerteza na
expansao dos recursos energeéticos distribuidos, o que aumenta a complexidade da
previsao da curva de demanda de eletricidade e o montante a ser atendido por meio
da geragao centralizada.

Mesmo considerando essa dificuldade, em obediéncia ao dever de
planejamento das agbes estatais, com fulcro no artigo 174, caput, da Constituigdo da
Republica, e no artigo 6°, inciso |, do Decreto-Lei n® 200/1967, é fundamental que nos
instrumentos de expansao do setor elétrico existam cenarios que tragam os limites
para a introdugcdo de novas renovaveis, em especial para as nao hidricas pela sua
restricdo de despachabilidade. Essa necessidade decorre do fato de que, como ja
mencionado, a expansao energética deve ser realizada com a maxima utilizagao de
fontes limpas para a concretizacdo do direito fundamental ao desenvolvimento
sustentavel.

Contudo, em consulta aos instrumentos de planejamento do setor elétrico, ndo
se encontra um indicativo do limite para a inser¢cdo das energias solar, edlica e
biomassa. O PDE 2027, publicado recentemente, menciona o potencial de
crescimento desses energéticos bem como a necessidade de expansdo de poténcia
complementar por outras fontes despachaveis justamente com vistas a minimizar os
problemas de variabilidade de producao®®. No entanto, em nenhum momento traz
qual seria o limite para a introdugao desses energéticos no sistema.

Conforme ja ressaltado, diante das diversas variaveis envolvidas, a
construcdo de um estudo desse tipo é bastante complexa. Todavia, diante da
importancia do tema e da necessidade de se trabalhar com as incertezas da sociedade

moderna, também em respeito aos principios da prevengao e, principalmente, da

380  EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansao de Energia 2027, 2018.
Disponivel em; http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 20 jan. 2019.
p. 50-52.
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precaucgao, entende-se que a elaboracdo de um cenario que indique a possibilidade
maxima de inser¢cao de renovaveis na matriz elétrica traria enormes beneficios, pois
inclusive justificaria eventual necessidade de expansdo de termelétricas fosseis até
mesmo para minimizar os efeitos da introdugcdo de renovaveis nido hidricas, em
respeito ao dever da motivacao dos atos administrativos, consoante a previsao do
artigo 50 da Lei n. 9.784/1999 c/c o artigo 20, Paragrafo unico, do Decreto-Lei n.
4.657/1942.

Em consulta a literatura internacional sobre o assunto, se encontra uma
referéncia que, no caso do sistema elétrico estadunidense, dado o estagio tecnoldgico
atual, seria possivel que a participagcao das energias solar e edlica atingisse um
patamar de 25% da capacidade instalada sem que isso implicasse impactos na
seguranga do fornecimento nem um aumento representativo do custo da energia3?'.
Contudo, ainda que esse numero possa servir de parametro, ndo pode se afirmar que
corresponda ao limite para outras realidades, como a brasileira, visto que o
quantitativo maximo de fontes com elevada variabilidade como as mencionadas
depende da peculiaridade de cada sistema elétrico. Por exemplo, um sistema com
uma integragcao maior de linhas de transmissao pode favorecer um incremento ainda
maior desses energéticos.382

Em recente e inédito estudo no pais, que buscou a avaliacédo do real prego de
cada fonte por meio da valoragao de seus distintos atributos, inclusive com a inclusao
de critérios ambientais, foi feita uma avaliacdo acerca da possibilidade de maior

incremento de renovaveis no sistema?383. Chegou-se a conclusédo que é possivel, até

%1 KROPOSKI, Benjamin. Integrating High Levels of Variable Renewable Energy into Electric
Power Systems. National Renewable Energy Laboratory, 2018. Disponivel em:
https://www.nrel.gov/docs/fy170sti/68349.pdf. Acesso em: 19 fev. 2019. p.11

%2 Ressalta-se que, ao contrario do Brasil, onde existe o Sistema Interligado Nacional, que
praticamente interliga todas as regides do pais em uma rede operada de forma centralizada pelo
ONS, os Estados Unidos possuem diversos operadores regionais independentes e ndo ha uma
integracdo tdo forte da rede nacional. A respeito da caracteristica do sistema elétrico norte-
americano, vide: CPFL ENERGIA. Caracteristicas dos Sistemas Elétricos e do Setor Elétrico
de Paises elou Estados selecionados. Sao Paulo, 2014. Disponivel em:
https://www.cpfl.com.br/energias-
sustentaveis/inovacao/projetos/Documents/PB3002/caracteristicas-de-sistemas-eletricos-de-
paises-selecionados.pdf. Acesso em: 4 fev. 2019. p. 332-398.

%3 Em que pese o trabalho apresentar algumas limitagdes, notadamente no que toca aos impactos
ambientais de usinas hidrelétricas — somente considera as emissdes de gases de efeitos estufa,
tem o mérito de trazer perspectiva holistica acerca das fontes de geragéao elétrica, considerando
os critérios utilizados nos leildes para contratacdo de energia nova, os servigos prestados por
diferentes fontes, os custos de investimento/operagao/infraestrutura/ambientais, e os subsidios e
isengdes aplicaveis. INSTITUTO ESCOLHAS. Quais os reais custos e beneficios das fontes
de geragao elétrica no Brasil? Sao Paulo, 2018. Disponivel em: http://escolhas.org/wp-
content/uploads/2018/10/CadernoPrincipal_Final-Final.pdf. Acesso em: 4 nov. 2018.
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2035, que a participagao das fontes edlica, solar e biomassa atinjam juntas uma
participagao de 44% do total do parque gerador nacional®*. O estudo ainda aponta
gue essa expansao, ainda que traga necessarias adaptagdes para a operagao do
sistema, pode ser feita sem que isso implique um aumento significativo do custo da
energia para os consumidores38°,386

Conforme os dados constantes da Tabela 6, esta indicado que, se somada a
contribuigdo dessas trés mencionadas fontes para a capacidade instalada de geragéo
de eletricidade no Sistema Interligado Nacional, havera uma evolugéao de 17,7% do
total em 2017 para 25,6% em 2027, numero bastante aquém dos mencionados 44%.
Mesmo considerando que a previsao constante no PDE 2027 de expansao da geragao
distribuida - em torno de 12 GW até 2027 - possa favorecer um incremento mais
significativo de renovaveis pela sua predominancia nos recursos energéticos
utilizados nessa modalidade, o aumento percentual da utilizagao de fontes limpas nao
é representativo®®’.

Além disso, ainda que o percentual de energias ndo renovaveis caia em
termos relativos — de 18,5% da capacidade instalada em 2017 para 15,7% em 2027,
existe previsdo de expansao dessas fontes em termos absolutos, pois esta indicado
que o parque gerador baseado em energéticos fosseis e nuclear se expandira de 29,1
GW para 32,0 GW. Em que pese a maior parte desse incremento se basear na
maior utilizagao de termelétricas movidas a gas natural, que se apresenta como

um combustivel com um fator de emissao de gases de efeito estufa menor que

384 INSTITUTO ESCOLHAS. Quais os reais custos e beneficios das fontes de geragao elétrica
no Brasil? Sao Paulo, 2018. Disponivel em: http://escolhas.org/wp-
content/uploads/2018/10/CadernoPrincipal_Final-Final.pdf. Acesso em: 4 nov. 2018. p. 65.

35 INSTITUTO ESCOLHAS. Quais os reais custos e beneficios das fontes de geragao elétrica
no Brasil? Sao Paulo, 2018. Disponivel em: http://escolhas.org/wp-
content/uploads/2018/10/CadernoPrincipal_Final-Final.pdf. Acesso em: 4 nov. 2018. p. 13.

%6  Recentemente, houve contratagdo de consultoria pela EPE para a elaboragao de ferramentas com
o fito de auxiliar nos estudos de planejamento da expansao do sistema elétrico nacional. O objetivo
€ a utilizacdo dessas ferramentas para elaboragdo de uma modelagem com vistas a planejar o
futuro da expanséo do setor elétrico nacional em virtude do aumento da complexidade do sistema,
levando-se em conta o avango das renovaveis eolica e solar, que tém como caracteristica a
elevada variabilidade, bem como a expanséo da geragao distribuida, o que aumenta o grau de
incerteza sobre a demanda futura no pais. Essa iniciativa pode ser uma boa pratica do governo
brasileiro no sentido de melhor mensurar a real possibilidade de incremento fontes renovaveis no
sistema. Detalhes da contratagdo podem ser obtidos em http://www.epe.gov.br/pt/a-epe/acesso-
a-informacaol/licitacoes-e-contratos/pe-epe-003-2018.

387 Considerando um cenario ideal em que essa expansdo da geragdo distribuida fosse realizada
exclusivamente por energias renovaveis, a previsao do percentual de fontes limpas para 2027 na
geracao de eletricidade total na rede elétrica brasileira passaria de 84,3% para 85,13%.
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os outros energéticos fosseis3®, a indicagio da possibilidade de um incremento
de renovaveis sem problemas significativos para a operagao do sistema indica
a antijuridicidade dessa expansao.

Salienta-se que, em estudo sobre as medidas adotadas pelo Poder Publico
no setor de energia elétrica no periodo de 2001 a 2012, Renan Zenato Tronco chegou
a conclusao que a opgao pela expansao das termelétricas a gas natural, ja naquela
época, mostrava-se uma solugcdo insustentavel, tanto do ponto de vista ambiental,
pelo aumento resultante das emissdes, como no tocante aos aspectos econdmico e
social, na medida em que resultou em um aumento sem precedentes da tarifa de
energia no Pais®®. A reducao do custo das renovaveis nos ultimos anos, notadamente
solar fotovoltaica e edlica, e as novas solugdes desenvolvidas para amenizar o
problema da intermiténcia, que resultaram na ampliagdo da possiblidade de
introducdo de maior percentual desses energéticos, reforcam mais ainda a
antijuridicidade da previsao de grande expansao da oferta de eletricidade por meio de
maior utilizagdo do gas natural como combustivel para as usinas.3%

Outro problema da expansdo prevista no PDE 2027 é a expansao da
capacidade instalada da energia nuclear em cerca de 1,4 GW decorrente da previséo
da entrada em operagao da usina Angra 3. Ainda que em outros paises desprovidos
de recursos essa opgao possa parecer interessante, principalmente do ponto de vista
da reducao das emissdes, em decorréncia das ja mencionadas 6timas condigdes para
a expansao das renovaveis e dados os riscos de acidente e da dificuldade de
armazenamento dos residuos, essa opgao nédo encontra guarida no ordenamento
juridico brasileiro. Mesmo do ponto de vista meramente econdmico, estudo recente
aponta que o abandono do projeto resultaria em economia para o sistema de R$ 12,5

bilhdes se fosse adotado como alternativa a construcdo de parques solares no

388 A respeito dos fatores de emissdo de CO2 dos distintos combustiveis fosseis, vide: EMPRESA DE
PESQUISA ENERGETICA. Avaliagdo do impacto da nio inclusdo da UHE S&o Luiz do
Tapajés no SIN (Nota Técnica n° EPE-DEE-RE-093/2016). Rio de Janeiro, 2016. p.10.

%9  TRONCO, Renan Zenato. O principio constitucional do desenvolvimento sustentavel e as
fontes renovaveis de geracao de energia elétrica. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Universidade de Caxias do Sul, 2017. Disponivel em:
http://bdtd.ibict.br/vufind/Record/UCS_44bb328770c14e181e8a7b904ed2fe6a. Acesso em: 5 fev.
2018. p. 112-113.

3% Estudo atual divulgado pela PSR indica que, diante da maior produgédo de energia edlica no
nordeste no periodo de escassez de chuvas, o incremento dessas usinas cria um “armazenamento
virtual” que ameniza a reducgao dos reservatoérios hidrelétricos, o que pode favorecer mais ainda a
insercédo desse energético no Pais. OPINIAO. PSR Energy Report, Rio de Janeiro, n. 143, nov.
2018. Disponivel em: https://www.psr-inc.com/publicacoes/energy-
report/edicoes/?current=p11910. Acesso em: 5 fev. 2019. p. 2-12.
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Nordeste3'.

Mais. Nao é s6 a previsdo insuficiente de acréscimo de renovaveis nao
hidricas que atenta contra o necessario maior incremento de fontes limpas na matriz
elétrica brasileira. A propria decisdo de nédo construgdo de hidrelétricas com grande
reservatorio em face de dificuldades no licenciamento socioambiental € questionavel.
Em recorrentes fiscalizagbes acerca do tema da expansao energética, o TCU tem
apontado que as avaliagcbes do aspecto socioambiental para a construcido de
hidrelétricas, com ou sem reservatorio, carece de melhor avaliacdo entre essa opg¢ao
e a construcao de usinas termelétricas a combustiveis fosseis, uma vez que outras
fontes energéticas alternativas, como a solar e a edlica, mesmo que tenham
apresentado um decréscimo bastante significativo em seu custo nos ultimos anos,
diante de sua particularidade de intermiténcia e, por consequéncia, de limitacdo de
sua despachabilidade, ndo possuem caracteristicas que permitam substituir de
maneira equivalente a energia hidrica3®2.

As avaliacbes do TCU verificaram que, na avaliagdo do aspecto
socioambiental para a construcao de hidrelétricas, que muitas vezes acaba retardando
ou impedindo o inicio ou continuidade desses empreendimentos, os 0Orgaos
responsaveis pelos estudos nédo consideram a alternativa de substituicdo dessas
usinas por termelétricas, mais caras e poluentes. Essa constatacao restou confirmada
em estudo realizado pela EPE, que fez avaliagdo comparativa da opg¢ao de
substituicdo da usina hidrelétrica Sao Luiz do Tapajos, que terminou por ndo ser
construida por entraves no licenciamento, por uma usina térmica a gas natural em
ciclo combinado. Segundo esse relatorio, a substituicdo da oferta de energia no
Sistema Interligado Nacional representada por essa hidrelétrica e pelo tronco de
interligacdo Tapajos-Sudeste pela mencionada térmica resultaria em aumento de
emissdes anuais de gases de efeito estufa de 6,5 milhdes de toneladas de CO2, o que

significa um crescimento de 21% nas emissodes totais em relagdo a configuragéo de

31 INSTITUTO ESCOLHAS. Custos e Beneficios da Termelétrica Angra 3. Sdo Paulo, 2018.
Disponivel em: http://escolhas.org/wp-content/uploads/2018/12/Final_PSR _Instituto-
Escolhas_Policy-Paper_Angra_2018-12-13.pdf. Acesso em: 4 fev. 2019. p. 19.

392 Essa constatagao ja foi realizada nos seguintes julgados do Plenario do TCU: Acdrdéo 1196/2010
(Processo TC 021.247/2008-5 de Relatoria do Ministro Augusto Sherman Cavalcanti); Acérdéao
1171/2014 (Processo TC 012.949/2013-2 de Relatoria do Ministro Augusto Sherman Cavalcanti);
Acordao 993/2015 (Processo TC 013.099/2014-0 de Relatoria do Ministro Vital do Régo); Acérdao
2723/2017 (Processo TC 029.192/2016-1 de Relatoria do Ministro José Mucio Monteiro); Acoérdao
2659/2017 (Processo TC 007.859/2017-1 de Relatoria do Ministro Aroldo Cedraz) e Acdrdao
1631/2018 (Processo TC 019.228/2014-7 de Relatoria do Ministro Aroldo Cedraz).
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referéncia apresentada no estudo®®. Ademais, mesmo sob o prisma econdmico, foi
indicado que a expansao do sistema pela construgdo da mencionada termelétrica em
substituicdo a citada hidrelétrica implica custo adicional anual da oferta (investimento
mais operacgdo) de R$ 774,4 milhdes anuais, o que perfaz R$ 23 bilhdes ao longo da
concessao de uma hidrelétrica que é de 30 anos3%4,

Ainda segundo o voto condutor do Ministro Augusto Sherman, no Acérdao
1631/2018-Plenario do TCU, as dificuldades em relagcdo ao licenciamento
socioambiental se dao principalmente pela falta de articulagdo dos érgéos e entidades
envolvidos e pela auséncia de uma melhor normatizacdo acerca dos procedimentos
necessarios para esse processo, a exemplo da auséncia de regulamentacgao do artigo
231, § 3°, da Constituigcdo da Republica, que condiciona o aproveitamento de recursos
hidricos em terras indigenas a autorizagdo do Congresso Nacional*®. Em razéo
desses entraves, o proprio PDE 2027 nao traz em seu horizonte decenal a previsao
de entrada em operagao de grandes hidrelétricas como a UHE S&o Luiz do Tapajos,
ainda que admita que empreendimentos desse tipo possam compor a cesta de oferta
candidata a expans&o em planos futuros3°6.

A respeito da falta de avaliacido comparativa entre as opgdes para a expansao
da oferta de eletricidade, cabe mencionar a conclusao sobre o tema no mesmo voto

acima mencionado.

46. Considerando o potencial hidroelétrico a explorar no territério nacional,
incomum na perspectiva mundial, e que a op¢ao pela UHE, como vantagem,
apresenta comparativamente custos atrativos (em relagdo a alternativa
avaliada) e o fato de se constituir em fonte renovavel, ambientalmente
alinhada aos compromissos antipoluidores assumidos pelo pais, a meu ver,
a decisao pela expansdo da capacidade de geragdo por meio de novos
empreendimentos passa necessariamente pela avaliagdo comparativa, caso

393 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. p. 10. Avaliagdo do Impacto da nao inclusdo da UHE
Sao Luiz do Tapajos no SIN (Nota Técnica n°® EPE-DEE-RE-093/2016). Rio de Janeiro, 2016.
p.17.

3%  EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. p. 10. Avaliagédo do Impacto da nao inclusdo da UHE
Sao Luiz do Tapajoés no SIN (Nota Técnica n°® EPE-DEE-RE-093/2016). Rio de Janeiro, 2016.
p.17.

395 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO %25
3A1631%2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
r0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e. Acesso em: 12 dez. 2018.

3%  EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansao de Energia 2027, 2018.
Disponivel em; http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 20 jan. 2019.
p. 51-52.
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a caso, com a alternativa hidrelétrica, com reservatério e a fio d’agua, em que
sejam sopesados pros e contras, custos, riscos hidrolégicos, impactos
socioambientais e respectivas compensagdes.®%”

E pertinente destacar que o proprio governo sinaliza para a retomada das
discussbes acerca da construgcdo de novas hidrelétricas com reservatério de
acumulagdo. Em reunidao do CMSE, realizada em julho de 2018, diante da perda da
regularizacdo do Sistema Interligado Nacional causado pela expansdo de fontes
intermitentes e da excessiva dependéncia da utilizagdo de geracao termelétrica a 6leo
e a diesel, concluiu-se pela necessidade de se retomar as discussdes sobre os novos
empreendimentos hidrelétricos3%,

Ressalta-se que a falta de melhor avaliagdao comparativa entre as opgoes
disponiveis para a expansao da geracao de eletricidade atenta contra a
necessaria motivagao dos atos administrativos que, como exposto no Capitulo 2,
deve ser suficiente no sentido de incluir todos os custos e beneficios da
alternativa escolhida, incluindo comparagdées com as opgoées que nao foram
prestigiadas, bem como as consequentes externalidades, positivas e negativas,
resultantes da atuacao administrativa. Chama a atencao o fato de que um dos
motivos encontrados para essa auséncia de avaliagao comparativa, quando da
analise do licenciamento socioambiental, é justamente a falta de articulagao
entre os 6rgaos envolvidos, o que vai de encontro com o dever de governanga,
em especial no tocante a necessidade de coordenagao entre os distintos érgaos
e entidades, que é uma das diretrizes expressas no artigo 4° do Decreto n.
9.203/2017. Salienta-se que a coordenacgao entre os entes publicos é considerada um
principio que deve ser seguido pela Administragdo Publica, com fulcro no artigo 6° do
Decreto-lei n. 200/1967. Também pode-se dizer que, ao nao considerar todos os
efeitos, diretos e indiretos, da opcdo de nido construgcdo de hidrelétricas com

reservatorios, houve ofensa também aos principios da prevencao e da precaucao,

397 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO %25
3A1631%2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e. Acesso em: 12 dez. 2018.

3% COMITE DE MONITORAMENTO DO SETOR ELETRICO. Ata da 2002 Reuniao realizada em de
4 de julho de 2018. Disponivel em:
http://www.mme.gov.br/documents/10584/88280565/Ata+da+200%C2%AA+Reuni%C3%A30+do
+CMSE.pdf/041db997-9010-4b2a-93da-bb229e6df227. Acesso em: 2 fev. 2019. p. 2.
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visto que nao houve analise dos riscos envolvidos.

Em razao dessas constatagdes, no Acordao 1631/2018-Plenario, o TCU fez
recomendagdo a Presidéncia da Republica, como o6rgdo responsavel pela
coordenagao das politicas publicas interinstitucionais, no sentido de criagdo de
instancia decisoria formal, supra e interinstitucional, que permita que a tomada de
decisao seja subsidiada pela avaliacdo dos distintos 6rgéos e entidades competentes
com bases em distintos critérios, como o menor impacto econdémico, social e
ambiental, a preservagdo da seguranga energética e da modicidade tarifaria bem
como o cumprimento de acordos internacionais e da legislagdo regente3®°. Também

foi feita recomendacao a EPE para que

9.9.1 elabore a “matriz energética brasileira de referéncia”, considerando o
melhor conjunto de solugdes para a expansao da capacidade de energia
elétrica, sob o ponto de vista da seguranga energética, modicidade tarifaria,
utilizagdo racional e adequada das diversas tecnologias de geragao
disponiveis, emissao de CO2, além dos outros aspectos de ordem ambiental,
social, técnica, econdmica, histdrico-arqueoldgica e burocratica: 4%

Além disso, recomendou-se a EPE e ao MME, como instituicdes responsaveis
pela elaboragdo do planejamento energético, que essa matriz de referéncia seja
considerada nos instrumentos de planificacédo, sobretudo no que se refere a ampliagao
da capacidade de geracgao*?'. Também foi sugerido que o cenario a ser projetado
considere “o maior conjunto de alternativas possiveis, considerando tecnologias,
fontes de energia e potenciais hidricos disponiveis” e que se fagam avaliagdes

comparativas entre as alternativas de construcdo de termelétricas fésseis e de

39 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A1631%2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e . Acesso em: 12 dez. 2018.

400 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator:  Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A1631%2520ANOACORDAO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e . Acesso em: 12 dez. 2018

401 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A1631%2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e. Acesso em: 12 dez. 2018.
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hidrelétricas com e sem reservatdrio, considerando os diversos critérios envolvidos402.

Entende-se que as recomendagdes do TCU vao ao encontro da incorporagao
dos pressupostos do principio da sustentabilidade e do direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel nos instrumentos de planejamento, o que é fator
essencial para o incremento prioritario de renovaveis na matriz elétrica brasileira.
Importa acrescentar a essas deliberagdes da Corte Federal de Contas a necessidade
de que as avaliagdes comparativas considerem todos os impactos — sociais,
ambientais e econémicos - do ciclo de vida completo dos empreendimentos para que
reste transparente a necessidade de consideracao de toda a cadeia, desde a extragao
dos insumos até o descarte dos residuos e equipamentos obsoletos, para a
viabilizagdo dos empreendimentos.

Outra questdo é que a falta de regulamentacédo do artigo 231, § 3° da
Constituicdo da Republica esta sendo colocado como uma questao importante a ser
superada na questdo do licenciamento socioambiental, notadamente quando os
empreendimentos importarem a utilizagao de terras indigenas. Ainda que se considere
que essa regulamentagdo poderia trazer maior seguranga juridica para a questao,
entende-se que o ja destacado dever de motivagao suficiente dos atos administrativos,
que incorpora a necessidade da avaliagao holistica dos empreendimentos, é suficiente
para que seja exigivel a comparag¢ao da opgéo escolhida em relagédo as outras que
nao estdo sendo prestigiadas.

Pelo exposto, conclui-se que o planejamento para a expansao energética,
ao prever a ampliagdo das energias nao renovaveis, nao considera a
possibilidade real de substituicio maxima de geragao a partir de fésseis por
fontes limpas, tanto hidricas como nao hidricas. Assim, pode-se afirmar que os
instrumentos de planificagdo nao estdo em consonancia com a prioritaria
transicdo energética que deve atingir o maximo percentual de energias
renovaveis para a composicao da matriz elétrica, em atendimento as premissas
do principio da sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento

sustentavel.

402 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A1631%2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e. Acesso em: 12 dez. 2018.
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3.4.2 Metas estipuladas nado retratam um real esfor¢o para o incremento de renovaveis

Conforme ja exposto neste capitulo, o Brasil indicou, em sua NDC, algumas
metas para o setor energético para contribuir com a redugdo das emissdes de gases
de efeito estufa. Especificamente quanto ao fornecimento de energia elétrica, foi
indicado que o Pais pretende expandir a participagao de energias renovaveis nao
hidricas para ao menos 23% da producao total de eletricidade até 2030.

Em consulta a previsdo constante no PDE 2027, se somadas as trés fontes
limpas que se constituem como as n&o hidricas — solar, biomassa e edlica, existe uma
previsao para o alcance de 25,6% do total da capacidade instalada para a geragao
centralizada no ambito do Sistema Interligado Nacional ja em 2027, conforme dados
da Tabela 6. Esse numero indica que, trés anos antes do previsto, a meta indicada
sera superada com folga. Considerando ainda a expansao da geragao distribuida nos
préximos anos e que, nessa modalidade, € predominante a utilizacdo de renovaveis,
notadamente a energia solar fotovoltaica, pode-se afirmar que, em termos de
producao total de eletricidade, o Brasil superara ainda mais o que esta estabelecido
em seu principal instrumento de planejamento.

Dessa forma, conclui-se que a meta indicada nao retrata um consideravel
esfor¢co do pais para a maior introducao de renovaveis, notadamente as nao
hidricas, na producao de eletricidade, visto que estabelece um numero mais
conservador do que a propria previsdo do principal instrumento de
planejamento do setor energético. Considerando ainda, como exposto no item
anterior, que o potencial para a introducdo desses energéticos na matriz elétrica é
bem maior do que o previsto no proprio PDE 2027, resta ainda mais evidente que a
meta da NDC poderia ser bem mais ousada.

Em que pese as diretrizes estabelecidas para o setor elétrico serem apenas
indicativas para se lograr a redugéo pretendida nas emissdes, entende-se que os
objetivos indicados no documento devem retratar fielmente um real esforgo
governamental para a prioritaria transigcao energética, em consonancia com o
direito fundamental a boa administragcao publica e, principalmente, com a
dimenséo objetiva do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel, que
impoe ao Estado a adogcdao de medidas com vistas a efetividade maxima da
transicao energética. Em consonancia com o ja exposto neste estudo, o Brasil tem

as condi¢des ideais para o atingimento de uma matriz elétrica praticamente 100%
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renovavel, sendo que, para atingir esse numero, o incremento das energias limpas
nao hidricas pode colaborar com uma fatia bastante representativa. O
estabelecimento de uma meta mais ousada forgaria o governo a adotar as
medidas necessarias para maximizar o percentual de renovaveis na matriz, além
de servir como um parametro para o estabelecimento das politicas publicas para

esse incremento.

3.4.3 Falhas na regulamentacédo para a expansao da geracao distribuida

Conforme ja exposto neste capitulo, as condi¢des para o acesso a micro e
mini geragao distribuida ja foram regulamentadas pela Resolugado Aneel n. 482/2012.
Nesse mesmo normativo, também foi requlamentada a possibilidade de desconto na
tarifa em troca da injecao de energia, denominado de sistema de compensagao (Net
Metering), que favorece, por exemplo, a instalagdo de painéis fotovoltaicos nos
telhados de edificios e casas, pois possibilita a compensagéo financeira junto a
concessionaria de energia local. Essa compensagéao esta prevista no artigo 2°, inciso

[ll, nos seguintes termos:

Il - sistema de compensagao de energia elétrica: sistema no qual a energia
ativa injetada por unidade consumidora com microgeragdo ou minigeragao
distribuida é cedida, por meio de empréstimo gratuito, a distribuidora local e
posteriormente compensada com o consumo de energia elétrica ativa;*%®

Essa regulamentacdo passou por uma revisdo importante, por meio da
Resolugao Aneel n. 687/2015, que acresceu a possibilidade de unido de interessados,
por meio de consércios ou cooperativas, para o aproveitamento das vantagens da
geracao distribuida. Segundo Tronco, essa atualizagao do normativo facilitou o acesso
e a viabilizagao da construgdo de empreendimentos em sociedade, o que ampliou a
aplicagao das vantagens para a populagao que se organiza de maneira compartilhada
como, por exemplo, em condominios residenciais de qualquer espécie, o que vai ao

encontro também com a dimensao social do principio da sustentabilidade mediante o

403 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Resolugdo Normativa n. 482, de 17 de abril de
2012. Estabelece as condi¢des gerais para o acesso de microgeragdo e minigeragao distribuida
aos sistemas de distribuicdo de energia elétrica, o sistema de compensacgao de energia elétrica, e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren2012482.pdf. Acesso
em: 14 dez. 2018.
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cooperativismo e organizag&o social em iniciativa a favor do meio ambiente*%4,

Entretanto, ainda que se reconhecam os méritos dessa regulamentacgao,
verificam-se alguns problemas que devem ser objeto de ressalva. O primeiro deles é
que eventual migragcdo em larga escala de consumidores de energia elétrica para essa
nova modalidade pode trazer problemas relativos ao equilibrio das tarifas de energia
elétrica, na medida em que o modelo regulatoério vigente utiliza tarifas monémias. Isso
significa que os custos de manutengao das redes de distribuicdo estdo embutidos no
valor da tarifa juntamente com o valor da energia consumida. Dessa forma, eventual
migragado em larga escala para o Net Metering produz um efeito social negativo, ja que
os consumidores que adotam esse sistema passam a nao pagar pela utilizagdo da
rede de distribuicdo e repassam esse custo aos que nao migraram, fenédmeno
conhecido como subsidio cruzado*®®. Salienta-se que, em geral, pessoas de menor
poder aquisitivo sdo as mais afetadas, pois ndo possuem aporte de capital para a
migracao para a nova modalidade, que exige um investimento inicial alto para a
instalagdo dos sistemas de geracédo de energia. Aléem disso, pode haver um efeito
negativo para as distribuidoras, pois os prosumidores continuam usufruindo da
disponibilidade da rede elétrica sem a devida retribuicdo por esse servigo. O interesse
dos prosumidores em continuar conectados as redes das distribuidoras deve-se ao
fato de que, em determinados horarios, em que ndo houver a produgao de energia
propria, eles possuem interesse em continuar a receber o fornecimento de
eletricidade*®,

Em virtude da importancia desse problema, o assunto foi abordado no PDE

2026, conforme trecho abaixo:

404 TRONCO, Renan Zenato. O principio constitucional do desenvolvimento sustentavel e as
fontes renovaveis de geracdao de energia elétrica. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Universidade de Caxias do Sul, 2017. Disponivel em:
http://bdtd.ibict.br/vufind/Record/UCS_44bb328770c14e181e8a7b904ed2fe6a. Acesso em: 5 fev.
2018. p. 105.

405 Para mais detalhes sobre esse fenébmeno, vide: CASTRO, Nivalde et al. Impactos Sistémicos da
Micro e Minigeragao Distribuida. Tese de Discussdo do Setor Elétrico n® 79. Rio de Janeiro:
Grupo de Estudos do Setor Elétrico da UFRJ, 2018. Disponivel em:
http://www.gesel.ie.ufrj.br/ap/webroot/files/publications/46_tdse79.pdf. Acesso em: 7 nov. 2018. p.
30.

406 Para mais detalhes acerca dos efeitos da regulagio vigente do sistema de compensagéo da
geragao distribuida sobre os usuarios que nao adotarem essa modalidade e sobre as
distribuidoras, vide: DANTAS, Stefano Giacomazzi; POMPERMAYER, Fabiano Mezadre.
Viabilidade Economica de Sistemas Fotovoltaicos no Brasil e Possiveis Efeitos no Setor
Elétrico. IPEA, 2018. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_2388.pdf. Acesso em: 4 ago. 2018.
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No entanto, o modelo de Net Metering, em conjunto com o uso de tarifas
mondmias, também traz um problema para o equilibrio das tarifas de energia
elétrica. A justificativa € a de que a distribuidora tem custos fixos e variaveis
embutidos na sua tarifa, € que o gerador, ao reduzir a sua conta, deixa de
contribuir com as duas parcelas, embora nao reduza os dois custos. Logo, os
custos fixos devem ser cobertos pelos demais consumidores, através de
aumentos na tarifa. Esse aumento torna o investimento em geragao
distribuida mais atrativo, levando novos consumidores a optarem por gerar
sua propria energia, agravando o problema das distribuidoras.*%”

Também foi objeto de apontamento pelo TCU em relatorio de auditoria que
tratou de levantamento nas politicas publicas relacionadas a energias renovaveis na
matriz elétrica brasileira. Inclusive, em decorréncia dessa constatacio e de outras, foi
determinada, no Acordao n° 2659/2017-Plenario*®8, que julgou o processo relativo a
essa fiscalizagao, a realizagdo de uma auditoria mais ampla sobre o tema, que ainda
estd em andamento?°®.

Esse efeito social negativo criado pela forma que esta regulamentado o
sistema de compensacao no Brasil colide frontalmente com o principio da
sustentabilidade, notadamente em sua dimensao social, e, portanto, também
afronta o direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel. A expansao da
geracao distribuida e, por consequéncia, das energias renovaveis, nao pode ser
realizada conjuntamente com uma medida de transferéncia de renda das classes
menos favorecidas para as mais ricas, principalmente no Brasil, onde a
desigualdade social é questao das mais importantes.

Diante desse efeito maléfico, a propria Aneel esta preocupada com a questao.
Durante o exercicio de 2018, a Agéncia conduziu a Consulta Publica n® 10/2018 com
o objetivo de colher subsidios para o aprimoramento das regras aplicaveis a micro e

mini geragao distribuida*'°. Inclusive, no ambito da discussao, foi apresentado estudo

407 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansio de Energia 2026, 2017.
Disponivel em; http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-40/PDE2026.pdf. Acesso em: 22 jan. 2019.
p. 223.

408 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao 2659/2017 — Plenario (TC 007.859/2017-1).
Relator: Aroldo Cedraz. Brasilia, em 29/11/2017. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A2659%2520ANOACORDAQO%253A2017%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e. Acesso em: 12 dez. 2018.

409 A referida auditoria esta sendo realizada no &mbito do Processo TC 008.692/2018-1, ainda sem
julgamento. Trata-se de auditoria operacional piloto para avaliacdo das politicas publicas de
insercao de fontes renovaveis na matriz elétrica brasileira. Mais detalhes acerca das auditorias do
TCU sobre o tema serao expostos no Capitulo 4 desta dissertagao.

40 pPara mais informagbes sobre essa consulta publica, ja encerrada, acessar:
http://www.aneel.gov.br/consultas-
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que introduziu algumas alternativas regulatérias para o tratamento da forma de
compensacgao, que abarcou diferentes arranjos de incidéncia da Tarifa de Uso do
Sistema de Distribuigdo (TUSD) e da Tarifa de Energia (TE), que corresponde a
energia consumida, encargos e demais componentes*'!. Esse estudo introduziu a
oportunidade de realizagdo de analise de impacto regulatério com base nessas
alternativas, que trazem a previsao de tarifas binbmias em substituicdo a corrente
tarifa monémia, e abriu espaco para a indicagdo de outros cenarios com o objetivo de
avaliar o custo-beneficio de outras possibilidades. Contudo, até o presente momento,
ainda ndo houve alteragcdo da regulamentagdao no tocante a questdo da forma de
compensagao da energia injetada na rede.

Outro problema em relagao a regulamentacéo da geragao distribuida no pais
€ que, como dito, trata-se de ato administrativo normativo do agente regulador. Ainda
que nao hajailegalidade propriamente dita acerca dessa possibilidade, entende-
se que a normatizacao dessa questao, por ser essencial para a propria expansao
das energias renovaveis, tenha que se dar por meio de lei, preferencialmente de
iniciativa da Presidéncia da Republica, com especial participagao do Ministério
de Minas e Energia como titular do poder concedente em matéria energética, o
que indicaria que as diretrizes sobre o tema estao partindo do préprio governo
federal. A discussdo no Congresso Nacional dessa matéria ampliaria o debate e a
transparéncia do processo, além de tirar da Aneel a responsabilidade exclusiva pela
formulagcdo dessa importante politica, vindo ao encontro de uma necessaria boa
governanga em relagdo a questao.

Além disso, a regulamentagao por lei traria maior seguranga juridica para

o0 assunto, uma vez que a revogagao ou a alteracao de uma legislagao aprovada

publicas?p_auth=frf2ztzr&p_p_id=consultaspublicasvisualizacao_ WAR_AudienciasConsultasPort
letportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p mode=view&p p_col_id=column-
2&p_p_col_count=1&_consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultasPortletportlet c
onsultald=329&_consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultasPortletportlet_javax.p
ortlet.action=visualizarConsulta .

411 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Abertura de Consulta Publica para o
recebimento de contribui¢cées visando o aprimoramento das regras aplicaveis a micro e
minigeragao distribuida. Nota Técnica n° 0062/2018-SRD/SCG/SRM/SGT/SRG/SMA/ANEEL.
Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.aneel.gov.br/consultas-
publicas?p_p_id=consultaspublicasvisualizacao WAR _AudienciasConsultasPortletportlet&p p_Iif
ecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cachelLevelPage&p_p_col_id=
column-
2&p_p_col_count=1&_consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultasPortletportlet d
ocumentold=4575&_ consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultasPortletportlet_tipo
FaseReuniao=fase&_consultaspublicasvisualizacao_ WAR _AudienciasConsultasPortletportlet_js
page=/html/consultas-publicas-visualizacao/visualizar.jsp. Acesso em: 4 fev. 2019.
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pelo parlamento sdao bem mais complexas do que a de um ato administrativo
normativo de uma agéncia reguladora. Essa maior seguranca juridica resultaria na
possibilidade de uma melhor previsao acerca da expansao dos recursos energeéticos
distribuidos nos instrumentos de planejamento do setor energético, o que favoreceria
inclusive uma melhor precisdo na ampliagao da geragao centralizada. Salienta-se que
o préprio PDE 2027 indica a incerteza que a expansao da geragao distribuida traz
sobre a demanda de energia e para a construgdo da matriz de energia futura, pois
aumenta a “complexidade da previsdo da curva de demanda de eletricidade e do
montante a ser atendido através da geracdo centralizada”. Portanto, qualquer
iniciativa que contribua para a diminuigdo dessa incerteza esta em consonancia com
a melhor qualidade da planificacdo das acdes relacionadas a expansao da oferta de
energia elétrica, em obediéncia ao dever de planejamento das agbes estatais
estabelecido no artigo 174, caput, da Constituicdo da Republica, e no artigo 6°, inciso
I, do Decreto-Lei n. 200/1967.

3.4.4 Incentivos para a producao de eletricidade a partir de fontes fosseis

Como ja exposto, o principio da sustentabilidade e o direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel impdéem medidas governamentais que visem a
substituicdo maxima de fontes ndo renovaveis por renovaveis na matriz elétrica.
Também como ja visto, o acréscimo de renovaveis na producao de eletricidade pode
avangar bem mais inclusive do que esta previsto nos instrumentos de planejamento
ou em diretrizes atreladas a acordos internacionais assinados pelo governo brasileiro
sem que esse acréscimo prejudique a seguranga da operagao do sistema ou que
resulte em acréscimo significativo nas tarifas.

Apesar disso, ainda existem incentivos para a utilizacdo de determinados
combustiveis fosseis na geracédo de energia elétrica. Um deles é o subsidio para a
utilizacdo de carvao mineral nacional previsto no artigo 13, inciso V, da Lei n°
10.438/2002, que teve a sua redacao alterada pela Lei n° 12.783/2013. De acordo
com o artigo 13, § 7°, dessa mesma legislacao, esse subsidio é custeado por recursos
proveniente da Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), que € um encargo

setorial pago compulsoriamente pelo consumidor de energia elétrica cobrado na conta
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de energia*'?. Além desse subsidio, os artigos 1° e 2° da Lei 10.312/2001 reduziram
a zero as aliquotas de PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre a receita bruta
decorrente da venda de gas natural e de carvao mineral destinados a geragao de
energia elétrica.

Entende-se que esses incentivos estao no campo da antijuridicidade,
visto que colidem frontalmente com a necessidade da transigado energética com
fulcro no principio da sustentabilidade e no direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel, reconhecidos na Constituicao da Republica e,
também, em diversas normas infraconstitucionais, como exposto no Capitulo 2.
Além disso, sao contraditorios com as politicas em prol do maior incremento de
renovaveis na matriz, o que mais uma vez demonstra a falta de coordenagao
entre as agoées do governo federal, em desobediéncia ao dever de boa
governancga para o alcance da sustentabilidade no setor elétrico.

Em relacéo especialmente ao carvao mineral, a existéncia de incentivos para
esse combustivel & ainda mais grave, pois é o que possui maior fator de emissao entre

os fosseis, conforme os dados da tabela abaixo:

Quadro 7: Fatores de emissao de CO>

Térmica (Combustivel e Tecnologia) Fator de Emissao (t CO2/MWh)
Carvao pulverizado 1,099
Oleo combustivel 0,774
Oleo diesel 0,762
Gas natural em ciclo aberto (eficiéncia = 40%) 0,505
Gas natural em ciclo combinado (eficiéncia = 60%) 0,337

Fonte: EPE*"3

Mais. Acresce-se que grande parte do carvdo mineral nacional possui baixa
eficiéncia para a produgao de energia elétrica, além de ter alto teor de cinzas e de
enxofre, o que reforca a ineficiéncia de incentivos para a utilizacdo desse

combustivel*'*. Ademais, avaliagdo realizada pelo MCTIC indica a criacdo de

412 A constituigdo da CDE possui basicamente trés objetivos, com fulcro no artigo 13 da Lei n°

10.438/2002: custear o desenvolvimento energético dos Estados; a competitividade da energia
elétrica produzida a partir de determinadas fontes - edlica, pequenas centrais hidrelétricas,
biomassa, gas natural e carvao mineral nacional; e a universalizagao do servigo de energia elétrica.
413 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Avaliagdo do Impacto da nio inclusdo da UHE Siao
Luiz do Tapajés no SIN (Nota Técnica n° EPE-DEE-RE-093/2016). Rio de Janeiro, 2016. p. 10.
414 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Plano Nacional de Energia 2030: Geragdo termelétrica
— Carvao Mineral. Brasilia, 2007. Disponivel em: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
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instrumentos de precificacdo de carbono como indutor de substituicdo de térmicas a
carvao por renovaveis (biomassa e cogeragido com bagaco)*'®.

Nem mesmo um maior fornecimento de maior flexibilidade operativa e,
portanto, de ampliagdo da seguranga da operagao do sistema pode justificar politicas
para a maior utilizagdo de carvao na producao de eletricidade. Para compensar o
aumento da participacdo de energias intermitentes na rede, as térmicas mais
adequadas seriam aquelas de partida rapida, capazes de dar resposta instantanea
em situagdes de auséncia de geragdo por outras fontes. Contudo, as térmicas a
carvao nao s3o listadas no PDE 2027 como sendo desse tipo*18.

Mesmo os incentivos para a produgao energética a partir de gas natural ndo
encontram guarida em nosso ordenamento juridico. Em que pese a alta eficiéncia
desse combustivel e o fato dele ser utilizado em térmicas de partida rapida, conforme
indicado no PDE 20274'", o grande potencial de incremento de renovaveis sem
impactos relevantes no custo da tarifa e na seguranca da operagao do sistema indicam
que nao ha motivacdo suficiente para a existéncia dessa politica. Ademais, a
existéncia de leildes especificos por fonte ja supre eventual necessidade de
incremento de termelétricas a gas natural para a regularizagdo da operagao do
sistema.

Nesse contexto, incentivos para esse combustivel s6 fariam sentido se
estiverem em conexao com a substituicao de outros fosseis, normalmente mais
caros e poluentes, para a produgdo de eletricidade. No entanto, conforme ja
destacado, no PDE 2027, existe previsao de consideravel ampliagao da oferta de
energia elétrica por meio de maior utilizagdao de gas natural sem que essa

expansao signifique a substituicao de outros combustiveis nao renovaveis. Isso

dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-165/topico-173/PNE%202030%20-
%20Gera%C3%A7%C3%A30%20Termel%C3%A9trica%20(Carv%C3%A30%20Mineral).pdf.
Acesso em: 22 jan. 2019. p. 43.

415 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC). Trajetérias de
mitigagcdo e instrumentos de politicas publicas para alcance das metas brasileiras no
Acordo de Paris. Brasilia, 2017. Disponivel em:
http://sirene.mcti.gov.br/documents/1686653/2098519/Trajetorias-Ebook-b_final.pdf/29¢11698-
b71d-4009-850c-a162090e1108. Acesso em: 7 set. 2018. p. 53.

416 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expansio de Energia 2027, 2018.
Disponivel em: http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 20 jan. 2019.
p. 173.

47 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Plano Decenal de Expanséo de Energia 2027, 2018.
Disponivel em; http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Documents/PDE%202027 _aprovado_OFICIAL.pdf. Acesso em: 20 jan. 2019.
p. 55.
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reforca a auséncia de motivagao suficiente de incentivos para a utilizagao desse
combustivel féssil como fonte energética, em desobediéncia ao previsto no
artigo 50 da Lei n. 9.784/1999.

Diante dessas barreiras para o incremento de renovaveis na matriz elétrica
brasileira, que se configuram como ag¢des ou omissdes antijuridicas por parte das
entidades governamentais brasileiras, urge a atuagao dos 6érgaos de controle com
vistas a superacao desses entraves. Em especial, sera detalhada a possibilidade de
atuagao dos Tribunais de Contas no sentido de que sejam tomadas as medidas

necessarias para acelerar a transigao energética no setor elétrico.
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4 OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O INCREMENTO DE ENERGIAS RENOVAVEIS
NA MATRIZ ELETRICA

Como visto, o principio da sustentabilidade e o direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel possuem eficacia direta e imediata. Por consequéncia,
impoem ao Poder Publico o dever fundamental de concretizagao desses fundamentos
constitucionais. Também foi visto que as politicas publicas para a ampliacdo do acesso
a eletricidade sdo um elemento constituinte do direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel, desde que respeitados os limites socioambientais para
essa expansao, o que torna cogente o incremento de energias renovaveis no mix
energeético.

Ainda, verificou-se que o Brasil possui condi¢cdes favoraveis para o acréscimo
ainda maior de fontes limpas em sua matriz elétrica e que, no entanto, existem
entraves que impedem ou ao menos retardam esse processo. Também como visto,
algumas dessas barreiras sdo antijuridicas em razao de critérios constitucionais e
legais ja existentes, o que demonstra a atuagao insuficiente dos gestores publicos
para a impulsao desse processo. Nesse sentido, neste capitulo final, sera analisada a
atuagao dos 6rgaos de controle, em especial dos Tribunais de Contas, para que seja
efetivada a prioritaria transicdo energética rumo as fontes limpas na matriz eletro-

energética.

4.1 O controle de sustentabilidade pelos Tribunais de Contas

Nesta sec¢ao, serdo detalhadas as competéncias das Cortes de Contas, em
especial sua funcdo fundamental de concretizagdo dos direitos fundamentais.
Também sera destacada a fundamentacdo juridica para o controle de politicas
publicas bem como os limites para o exercicio do controle externo. Por fim, sera dada
atencdo ao papel desses 6rgaos de controle na fiscalizagdo da observancia de
critérios de sustentabilidade pela Administragcdo Publica, em observancia ao principio
da sustentabilidade e ao direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel.

De inicio, esclarece-se que, além do texto constitucional, serdo utilizados
como parametros a Lei n. 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), o Regimento Interno do
TCU (RI/TCU) bem como outras normas internas da Corte Federal de Contas. A

primeira razao para essa delimitagdo decorre da regra estabelecida no artigo 75 da
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Constituicao da Republica, segundo a qual as normas constitucionais estabelecidas
quanto a organizacgao, composicao e fiscalizagdo do TCU aplicam-se, no que couber,
aos demais Tribunais de Contas. A segunda razao € que a regulamentagao das Cortes
de Contas estaduais e municipais aproximam-se, em larga escala, dos normativos do
TCU. Além disso, a restricao ao parametro federal se justifica porque néo faz parte do
escopo do presente trabalho a analise de eventuais especificidades contidas nas
regulamentagdes dos distintos Tribunais de Contas. Por fim, como ja mencionado, o
presente estudo esta concentrado na avaliacdo das medidas das entidades

governamentais do governo federal, que estdo sob a jurisdicdo do TCU.

4.1.1 Competéncias das Cortes de Contas e seu papel na concretizacao dos direitos

fundamentais

A administragcdo publica se vincula ao cumprimento da lei e ao atendimento
do interesse publico, em especial dos direitos fundamentais, objetivos maiores do
Estado de Direito. Para que se alcance esse fim, é primordial o estabelecimento de
mecanismos que possibilitem ao proprio Estado impor e verificar o cumprimento de
seus objetivos. Em consequéncia, surge a nog¢ao de controle da administragao
publica, cujo fim se presta a assegurar uma estrutura formal para a concretizagdo dos
objetivos do Estado na busca do bem comum e de acordo com os principios e normas
contidos no ordenamento juridico patrio*8.

O controle da administragao publica constitui-se como um poder-dever dos
orgaos aos quais a Constituicdo e as leis estabelecem competéncias que visem essa
funcdo. Mais especificamente em relagdo aos Tribunais de Contas, a Constituicdo da
Republica de 1988 ampliou substancialmente suas competéncias, pois a esses 6rgaos
foi atribuida uma parcela significativa dessa responsabilidade.*'®

Ainda que o titular do Controle Externo seja o Poder Legislativo, com fulcro no

artigo 70 do texto constitucional, os Tribunais de Contas exercem competéncias

418 REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade
administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015, p. 231.

419 Segundo Sabrina Nunes locken, as competéncias estabelecidas pela nova Constituicdo da
Republica de 1988 ratificam “a importancia dos Tribunais de Contas e Ihes confere atribui¢cdes
exclusivas e especificas para a apuracao de irregularidades, dotando a instituicdo de um poder
coercitivo sem precedentes na trajetéria brasileira”. IOCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas:
O Controle do Tribunal de Contas. Florianépolis: Conceito Editorial, 2014, p. 50.
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privativas, estabelecidas no artigo 71, no exercicio desse controle. A respeito da
independéncia das Cortes de Contas em relacdo aos demais poderes, cabe trazer a

licdo de Odete Medauar:

Tendo em vista que a propria Constituicdo assegura ao Tribunal de Contas
as mesmas garantias de independéncia do Poder Judiciario, impossivel
considera-lo subordinado ao Legislativo ou inserido na estrutura do
Legislativo. Se sua fungéo é de atuar em auxilio do Poder Legislativo, sua
natureza, em razao das proprias normas da Constituicdo, € de 6rgao
independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes. A
nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura instituicao estatal
independente.*?°

A independéncia dos Tribunais de Contas é ratificada pela possibilidade da
realizacao de fiscalizagbes por iniciativa propria, conforme estabelecido no artigo 71,
inciso 1V, da Lei Maior. Segundo esse mesmo comando constitucional, na condi¢ao de
orgao auxiliar do Poder Legislativo, também devera realizar inspec¢des e auditorias em
razao de solicitacdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou de comissao
técnica ou de inquérito de alguma dessas casas.

A possibilidade de participagao social em seus processos reforca a condicio
dos Tribunais de Contas como instituicbes democraticas de direito. A Constituicdo, em
seu artigo 74, § 2°, preconiza a possibilidade de participagdo de qualquer cidadao ou
de organizagdes sociais na provocacao de acao fiscalizatdria, o que habilita o controle
social da gestao dos recursos publicos. Essa participagao se perfectibiliza através das
ouvidorias e dos processos de representagao e denuncia.

Entre as competéncias estabelecidas no cumprimento das atribuigdes para o
controle externo da Administragao Publica, destacam-se o julgamento das contas dos
administradores e dos demais responsaveis pela gestdo de recursos publicos e a
possibilidade de aplicagdo de sang¢des em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade nas contas. No ambito do TCU, a Lei n. 8.443/1992 definiu, em seu
artigo 16, que as contas de seus jurisdicionados poderdo ser julgadas regulares,
regulares com ressalva ou irregulares. Em caso de irregularidades de contas, cabe a
aplicacao de multa pelo TCU. Se for uma irregularidade de que nao resulte dano

patrimonial ao Erario, aplica-se ao responsavel uma multa com limite maximo,

420 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.
p. 140-141.
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conforme previsao do artigo 58 da Lei Organica do TCU*?', Ja se houver lesdo aos
cofres publicos, o TCU ainda pode aplicar multa de até cem por cento do valor
atualizado do dano causado, nos termos do artigo 57 do referido diploma legal.

Além da aplicacdo de multas, o TCU pode impor outras san¢gdes em caso de
verificacdo de irregularidade. Sédo elas a declaragdo de inidoneidade do licitante
fraudador de licitacdo por até cinco anos, de acordo com o artigo 46 da Lei n.
8.443/1992, e a inabilitacdo de cinco a oito anos para ocupar cargo em comissao ou
funcdo de confianga, com fulcro no artigo 60 da Lei n. 8.443/1992. Ademais, o
julgamento pela irregularidade das contas pode ensejar o reconhecimento da
ineligibilidade do gestor por até oito anos, conforme previsao do artigo 1°, inciso |,
alinea “g”, da Lei Complementar n. 64/1990, com redacgao pela Lei Complementar n.
135/2010%%2.

Outras caracteristicas importantes dos processos de contas sao a inversao do
Onus da prova em relagao ao gestor publico, nos termos do artigo 70, paragrafo unico,
da Constituicdo da Republica; do artigo 113 da Lei n. 8.666/1993 e do artigo 93 do
Decreto-lei n. 200/1967, e a possibilidade de criar titulo executivo a partir de seus
julgados que resultem em imputacao de débito e/ou multa, com fulcro no artigo 72, §
3°, da Lei Superior. Além disso, pode o TCU emitir os seguintes provimentos
cautelares: afastamento temporario do responsavel (artigo 44 da Lei 8.443/1992 c/c o
artigo 273 do RI/TCU), a decretacédo da indisponibilidade dos bens por até um ano
(artigo 274 do RI/TCU), a solicitagao do arresto de bens dos responsaveis julgados
em débito (artigo 275 do RI/TCU) e a suspensao de ato ou procedimento impugnado

até decisdo sobre o mérito (artigo 276 do RI/TCU)*?3. Segundo Ricardo Schneider

421 De acordo com o artigo 58, o valor maximo da multa aplicavel ao responsavel por irregularidade
sem dano ao erario é Cr$ 42.000.000,00, o que equivale atualmente a R$ 62.237,56, conforme
Portaria TCU n. 44/2019. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria n. 44, de 16 de janeiro
de 2019. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/ato-
normativo/*/TIPO%253A%2528Portaria%2529%2520NUMATO0%253A%252244%2522%2520NU
MANOATO%253A%25222019%2522/DTRELEVANCIA%20desc,NUMATOINT%20desc/0/%207?
uuid=1b965720-9¢13-11e9-8e27-ebd998b3d968. Acesso em: 20 mai. 2019.

422 Acerca do procedimento adotado pelas Cortes de Contas que pode ensejar a inelegibilidade dos
gestores, vide: LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais
de Contas. 6 ed. Sdo Paulo: Método, 2015.

423 Ainda que a possibilidade de expedigdo de medidas liminares ndo esteja prevista expressamente
em lei ou na Constituicdo da Republica, o STF ja reconheceu o poder geral de cautela aos
Tribunais de Contas em decorréncia da Teoria dos Poderes Implicitos, que supde o
reconhecimento, de forma implicita, da titularidade de meios que se destinem a conferir real
efetividade as decisdes finais. Assim sendo, as cortes de contas possuem o poder de neutralizar
situacdes lesivas, atuais ou iminentes ao erario publico, desde que no exercicio de suas
competéncias constitucionais, como a paralisagdo imediata de certames licitatorios e concursos
publicos. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 24.510-7 Distrito Federal.
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Rodrigues, essas caracteristicas, somadas as penalidades possiveis de serem
aplicadas e a celeridade processual, trazem, em certos aspectos, muitas vantagens a
atuacdo das Cortes de Contas, se comparada com a do Poder Judiciario*?*.

Outro instrumento que fortalece a atuacdo dos Tribunais de Contas € a
possibilidade de assinalar prazo a fim de que o 6rgao ou entidade fiscalizado adote as
providéncias necessarias ao cumprimento da lei. Essa hipotese ocorre em caso de
falhas ou impropriedades de natureza formal que n&o resultem em lesdo ao erario e
decorre do disposto no artigo 71, inciso 1X, da Constituicdo da Republica e dos artigos
18, caput, e 43, inciso |, da Lei n. 8.443/1992. No caso do TCU, as determinacdes
expedidas aos 6rgaos ou entidades s&o alvo de monitoramento, nos termos do artigo
250, inciso Il, do RI/TCU.

Em resumo, quando detectada a ocorréncia de falhas de natureza formal ou
de outras impropriedades que ndo ensejem a aplicagao de multa aos responsaveis ou
que nao configurem indicios de danos ao Erario, assim como nao apurada
transgressdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, o TCU expede determinacdes, impondo ao
responsavel, ou a quem lhe tiver sucedido, a adogao de medidas para que sejam
corrigidas as faltas identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras
semelhantes. Com fulcro no artigo 58, inciso VII, da Lei Organica do TCU, existe a
possibilidade de multa em caso de reincidéncia no descumprimento de determinacao
do TCU, o que gera a obrigatoriedade de cumprimento pelos gestores dessas
deliberagbes?*?>.

Salienta-se que as mencionadas atribuicdes das Cortes de Contas ndo podem
ser mais vistas somente em relagdo ao descumprimento de meros critérios legais,

diante da evolugdo constitucional desde a sua criagdo no final do Século XX. A época,

Voto do Ministro Celso de Mello no Acérdao que julgou o Mandado de Seguranga 24.510-7.
Impetrante: Nascimento Curi Advogados Associados. Impetrado: Tribunal de Contas da Unio.
Relatora:  Ministra  Ellen  Gracie. Brasilia, 19 nov. 2003. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86146. Acesso em: 28 set.
2018.

424 RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de Contas e o controle de politicas publicas.
Macéio: Viva Editora, 2014, p. 88-89.

425 A Resolugdo TCU n. 265/2014 dispbe sobre a expedigdo e o monitoramento de deliberagdes que
tratam de determinagdes, recomendagdes e de ciéncia a unidades jurisdicionadas, no ambito do
Tribunal de Contas da Unido. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugao n. 265, de 9 de
dezembro de 2014. Disponivel em:
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Resol/20150102/RES2014-265.doc. Acesso
em: 12 fev. 2019.
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em decorréncia da influéncia da corrente positivista, os Tribunais de Contas tinham
como fungao primordial o controle de legalidade, que tem como objetivo o confronto
dos atos e procedimentos administrativos com a lei, como fica evidente na exposigao
de motivos de Rui Barbosa.*?®

Com a modernizagao das Cortes de Contas no decorrer do Século XX, o
exame meramente formal dos atos e contratos cedeu lugar a avaliacao de resultados,
principalmente com a adogdo do mecanismo das auditorias introduzido no
ordenamento brasileiro pela Constituicao de 1967. Sabrina Nunes locken afirma que
essa mudanca permitiu uma evolucido do controle prévio para a fiscalizagcao a
posteriori, o que possibilitou o inicio de um controle de resultados.*?”

A partir da Constituicido da Republica de 1988, as ag¢des fiscalizatérias
alargaram ainda mais seu campo de atuagdo com a introdugdo das auditorias
operacionais, conforme previsao do artigo 71, inciso IV, o que proporcionou uma
mudanga no foco do controle*?®, Nesse tipo de fiscalizagao, a andlise vai além da mera
legalidade do ato, visto que inclui a verificagdo do resultado da agdo governamental
capaz de quantificar ndo apenas o volume de recursos envolvidos, mas também os
beneficios gerados para a sociedade. Portanto, essa evolug¢ao vincula a atuagao do
controle externo na busca de resultados mais eficientes e, em especial, na
concretizagdo sistematica e plena dos direitos fundamentais estabelecidos
constitucionalmente.

O préprio Pretério Excelso reconhece que a atuacao dos Tribunais de Contas
nao se resume a verificacao de violagao a norma legal, mas também ao controle em
face da Constituicdo. A Sumula n. 347, editada pelo STF, reconhece explicitamente
que esses 0rgdos, no exercicio de suas atribuigdes, sdo competentes para a

apreciacao da constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico*?°. Destaca-

426 Vide: BARBOSA, Eurico. Rui Barbosa e o ideal do Tribunal de Contas. Goiania: Kelps, 2001, p.
8.

427 JOCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 67.

428 Essa nova modalidade de auditoria, conhecida como operacional ou de desempenho, tem relagéo
com a elevagao da eficiéncia a principio constitucional, conforme incluséo realizada pela Emenda
Constitucional n. 19/1998 no artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica, e esta intimamente
ligada ao direito fundamental a boa administragao publica. REIS, Fernando Sim&es dos. Novas
perspectivas para o controle da discricionariedade administrativa pelo Tribunal de Contas da Uniao
em auditorias operacionais. Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275,
jan./fev. 2015, p. 247-248.

429 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 347. O Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuigbes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico. Disponivel
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se que essa competéncia se restringe ao controle incidental e difuso de
constitucionalidade, ou seja, na apreciagao de matéria de sua competéncia, podem
os Tribunais de Contas afastar a aplicacdo de lei ou ato administrativo tido como
inconstitucional no caso concreto examinado*°.

Na licao de locken, a importancia de instituicdes como os Tribunais de Contas
se fortalece pelo distanciamento da sociedade dos formuladores de politicas, pois o
discurso cada vez mais técnico e burocratico dificulta uma melhor avaliagdo pelo
cidaddo comum das agbes propostas*}’. Nesse sentido, as Cortes de Contas
funcionam como representantes técnicos da sociedade, sendo responsaveis “por
resguarda-la ndo sé do mau uso do dinheiro publico, mas também da inércia do
administrador para prover as condigbes delineadas pelos direitos fundamentais™32.

Portanto, resta evidente a funcao precipua das Cortes de Contas na
fiscalizagado do cumprimento pelos administradores publicos do dever de
concretizacao dos direitos fundamentais estabelecidos na Carta. Nesse sentido,
suas competéncias fiscalizatérias devem ser vistas ndo s6 como mecanismos
para garantir a conformidade dos atos administrativos aos critérios
infraconstitucionais vigentes, mas também para exigir dos gestores publicos a
maximizagao dos preceitos constitucionais, em especial aqueles dotados de
fundamentalidade.

4.1.2 O “ativismo de contas” para o controle de politicas publicas
Sob a influéncia do neoconstitucionalismo, assevera Sabrina Nunes locken

que a politica publica deve ser compreendida, do ponto de vista juridico, como uma

garantia de efetivagcéo dos direitos subjetivos dos cidadaos por meio de “agao politico-

em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2149. Acesso
em: 3 fev. 2019.

430 |ocken destaca que essa apreciagéo deve ser entendida de forma restrita quanto aos seus efeitos,
pois ndo podem esses 6rgaos declarar a nulidade da norma, que permanecera valida até que o
Poder Judiciario, em sede de controle abstrato, declare a sua inconstitucionalidade. IOCKEN,
Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Florianépolis: Conceito
Editorial, 2014, p. 66-67.

431 |OCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2014. p. 60.

432 JOCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2014. p. 60-61.
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administrativa processualizada do Estado™33. Assim, mais do que uma série ordenada
de acgbes e decisdes, as politicas devem servir para impulsionar a acdo do Estado
com vistas a “consecucéo efetiva dos direitos fundamentais™3+.

A partir do pés-guerra, foram incluidos aos textos constitucionais valores
fundamentais que vinculariam o agir do Estado na sua concretizagao positiva. Nesse
contexto, o Poder Judiciario passou a ter um papel ativo, denominado de ativismo
judicial, com vistas a preencher os vazios entre a atuagéo estatal e o atendimento as
demandas vinculadas a esses valores. De acordo com Luis Roberto Barroso, essa
expansao da atuagao do Poder Judiciario, processo que é reconhecido mundialmente,
caracteriza-se pela transferéncia de discussdes de natureza politica, historicamente
exclusivas dos Poderes Executivo e Legislativo, para a esfera de atuagéo dos juizes
e tribunais.**

Em seu estudo, Ana Paula de Barcellos destaca que a fiscalizagao de politicas
publicas pelo Poder Judiciario deve voltar-se justamente a consolidacado dos direitos
fundamentais. Segundo a autora, existem trés axiomas tedricos no constitucionalismo
contemporaneo que justificam esse controle: a normatividade das disposi¢cdes
constitucionais, sejam elas regras ou principios, qualificadas como normas juridicas
com pretensao de producgao de efeitos e superioridade hierarquica; a centralidade dos
direitos fundamentais, que detém um status diferenciado no sistema constitucional,
justamente por consequéncia da centralidade do homem e de sua dignidade; e em
face do Estado de Direito, no qual os poderes publicos encontram-se submetidos a
Constituigdo, o que vincula minimamente os agentes politicos a concretizagao dos
direitos fundamentais*6.

No caso especifico dos problemas ambientais atuais, principalmente o
processo de mudancas climaticas, diversos paises tém se preocupado na codificagcao

de leis e na elaboragao de acordos internacionais que forcem a adog¢ao de medidas

433 JOCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2014. p. 41.

43 |OCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2014. p. 41.

435 BARROSO, Luis Roberto. Constitui¢cido, democracia e supremacia judicial: direito e politica
no Brasil contemporaneo. Disponivel em: http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/constituicao_democracia_e_supremacia_judicial.pdf. Acesso em: 2 abril.
2019, p. 12.

4%  BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET,
Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do
possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 115.
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para a reducao das emissdes de gases poluentes na atmosfera, o que esta conectado
com a prioritaria transicao energética para as fontes renovaveis de energia. Diante
das medidas insuficientes das entidades governamentais para o atendimento dessas
legislagdes, diversas agdes estdo sendo ajuizadas pelo mundo com vistas a impor a
mudanga de comportamento para que medidas mais efetivas sejam tomadas. O
conjunto dessas acdes € denominada pela doutrina de litigancia climatica e visa, entre
outras medidas para a mitigacdo dos efeitos do aquecimento global, um maior
incremento de fontes renovaveis em substituicdo as energias fosseis.

Segundo Délton Winter de Carvalho, esse tipo de ativismo judicial desenvolve
importante papel na necessaria reforma ambiental, pois as demandas, até quando nao
sao bem-sucedidas, servirdo para chamar a ateng¢ao da opinido publica acerca das
questdes relacionadas aos problemas climaticos, o que podera exercer consideravel
pressdo sobre os tomadores de decisdo*¥’. Ja Jaqueline Peel e Hari Osofsky
entendem que quanto menor for a efetividade das medidas de mitigagcdo e de
adaptacao para as mudangas climaticas, mais importantes ser&o os litigios climaticos
em contraposi¢ao as insuficientes iniciativas para contornar o quadro de degradagéao
ambiental*3,

No Brasil, em razdo do reconhecimento constitucional do principio da
sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel, além de
critérios infraconstitucionais ja devidamente positivados, esse tipo de ativismo é
plenamente viavel*3®. Contudo, diante das competéncias dos Tribunais de Contas,
cabe também a atuacao desses 6rgaos fiscalizadores com vistas a forgar o governo a
adotar as medidas necessarias para a minimizagao das adversidades resultantes das
emissdes de gases de efeito estufa, em especial em sua fungao de fiscalizador das
politicas publicas.

Eduardo Monteiro Lopes Junior € um dos autores que defende o controle de

437 CARVALHO, Délton Winter de. Uma incurs&o sobre a litigancia climatica: entre mudanga climatica
e responsabilidade civil. In: STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo; ENGELMANN, Wilson.
(Org.). Constituicao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario do programa de Pés-Graduagao
em Direito da Unisinos. Livraria do Advogado: S&o Leopoldo, 2016, p. 45.

4% PEEL, Jacqueline; OSOFSKY, Hari M. Climate Change Litigation: Regulatory Pathways to
Cleaner Energy. Cambridge: Cambridge University Press, 2017, p. 339.

4% Em estudo sobre as agbes de litigdncia climatica no Brasil, Gabriel Wedy observa que essas
demandas no pais ainda s&o bastante raras, ja que a jurisprudéncia apresenta pouco casos
interessantes relacionados ao tema. WEDY, Gabriel. Climate Legislation and Litigation in Brazil.
Columbia Law School. New York: Sabin Center for Climate Change Law, 2017. Disponivel em:
http://columbiaclimatelaw.com/files/2017/10/Wedy-2017-10-Climate-Legislation-and-Litigation-in-
Brazil.pdf. Acesso em: 3 fev. 2019.
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politicas publicas também pelos Tribunais de Contas. Em seu estudo, esse autor
propdée uma dupla abordagem para o fenbmeno da judicializacdo da politica. A
primeira delas €& a proveniente da competéncia jurisdicional de controle de
constitucionalidade em razdo da substituicdo progressiva do debate politico, que
ocorre no parlamento, pelo controle judicial, em face da positivagao dos direitos e
garantias fundamentais na Lei Maior, que seria a vertente da judicializacédo “externa”
ou “de fora” 44, A segunda abordagem estaria ligada a expansdo das fungdes
administrativas do Estado, em que a fiscalizagdo das atividades estatais passou a ser
fungdo de estruturas quase judiciais, como os Tribunais de Contas**', fendmeno esse
que o autor denomina de judicializagao da politica “interna” ou “de dentro” 442.

Na opinido de Lopes Junior, diante da ampliagéo significativa das atribuicdes
constitucionais das Cortes de Contas, a judicializagcdo da politica em sua vertente
interna configura o principal mecanismo de controle do Poder Publico nas areas
correspondentes as politicas e programas tipicos do Estado de bem-estar social*43.
Salienta ainda esse autor a representatividade dos 6rgéos responsaveis pelo controle
externo como instituigdes governamentais responsaveis pela eficiéncia distributiva e
alocativa dos recursos econdmicos*44,

Entretanto, parte da doutrina se opde ao ativismo no controle de politicas
publicas. Ana Paula de Barcellos sintetiza essa oposicéo, especificamente quanto a
atuacado do Poder Judiciario, em trés criticas: a critica da teoria da Constituicao, a
filosofica e a operacional. A primeira questiona a atuacao do Poder Judiciario nesse
tema, pois a definigdo do quanto, como e para que finalidade devem ser direcionados
0s gastos publicos seriam decisdes proprias da deliberacdo democratica e ndo dos
magistrados*#°. Ja a critica filosofica questiona se os juizes seriam mais sabios, éticos

ou comprometidos com o interesse publico do que os agentes publicos escolhidos

440 | OPES JUNIOR, Eduardo Monteiro. A judicializagido da politica no Brasil e o TCU. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p. 15.

441 | OPES JUNIOR, Eduardo Monteiro. A judicializagido da politica no Brasil e o TCU. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p. 15-16.

442 | OPES JUNIOR, Eduardo Monteiro. A judicializagdo da politica no Brasil e o TCU. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p. 15-16.

443 | OPES JUNIOR, Eduardo Monteiro. A judicializagdo da politica no Brasil e o TCU. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p. 41.

444 | OPES JUNIOR, Eduardo Monteiro. A judicializagdo da politica no Brasil e o TCU. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p. 41.

445 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET,
Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do
possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 118.



169

para essa missao*4®. Por Ultimo, a critica operacional indica que a solugdo de casos
concretos pelo Poder Judiciario, em especial em demandas individuais, teria como
consequéncia ignorar outras necessidades, ja que uma decisdo pode provocar
grandes distor¢des no sistema de politicas publicas considerado por inteiro e os
magistrados nao possuem condi¢des ou elementos para avaliar a realidade de uma
acéo estatal inteiramente4’.

Rodrigues assevera que, sob o ponto de vista do controle realizado pelas
Cortes de Contas, nenhuma dessas criticas merece acolhida. Em relagao a critica da
teoria da Constituicao, afirma que o papel de destaque no controle da Administragao
Publica, que traz também a possibilidade de sindicancia das politicas publicas, € fruto
também de deliberacdo democratica estampada na Lei Maior**®. Quanto a critica
filosdfica, reitera que os Tribunais de Contas sdo dotados de corpos técnicos com
expertise justamente em assuntos atinentes a Administracdo Publica, portanto, sao
orgaos capazes de bem avaliar as politicas publicas, inclusive para indicar a existéncia
de ineficiéncia em sua escolha ou execugdo**®. Finalmente, quanto a critica
operacional, afirma que os Tribunais de Contas tém melhores condi¢des para avaliar
a chamada macrojustica do que o préprio Judiciario, na medida em que a sua atuagao
pode se pautar pela analise global e contextualizada da Administragao, ou seja, pode
ir aléem da analise do atendimento de simples demandas individuais ou de grupos
especificos*°.

locken também destaca a legitimidade da atuagdo das Cortes de Contas
nessa seara diante do carater coletivo de suas decisdes. Para essa autora, o controle
de politicas publicas € uma atividade que deve centrar-se sob o ponto de vista da
coletividade de seus destinatarios, uma vez que “o combate as deficiéncias da inércia

na promocao dos direitos fundamentais € uma luta em prol de todos, num verdadeiro

446 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET,
Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do
possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 122.

447 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET,
Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do
possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 127-128.

448 RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de contas e o controle de politicas publicas.
Macéio: Viva Editora, 2014. p. 200.

4499 RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de contas e o controle de politicas publicas.
Macéio: Viva Editora, 2014. p. 200-201.

40 RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de contas e o controle de politicas publicas.
Macéio: Viva Editora, 2014. p. 201.
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resgate ao exercicio pleno da cidadania™®’.

José Ricardo de Castro é outro autor que defende o controle de politicas
publicas pelos Tribunais de Contas. Destaca esse autor que a prépria doutrina
especializada reconhece sua expertise especifica quanto a diversas matérias
relacionadas a atuagdo governamental, o que justifica uma postura mais ativista®>2.
Castro assevera inclusive que o nao exercicio das competéncias para essa
sindicancia “significaria, na verdade, o ‘esvaziamento’ de todo o sistema de controle
externo da Administracdo Publica desenhado pelo constituinte de 1988743,

Assim sendo, podem-se indicar ao menos trés razoes que sustentam a
adequacao do controle de politicas publicas pelas Cortes de Contas. A primeira
sao suas competéncias constitucionais e legais estabelecidas, que estabelecem
inclusive a necessidade de fiscalizagdo da efetividade das acgoes
governamentais, em especial na observancia do atendimento aos direitos
fundamentais dos cidadaos. A segunda é a especializagao de seu corpo técnico
para assuntos atinentes a administracao publica, o que torna esses 6rgaos
capazes de realizar avaliagdes precisas e qualitativas nao s6 em relagao ao
cumprimento de critérios normativos, mas também quanto ao desempenho dos
administradores pubicos para a concretizagcao do direito fundamental a boa
administragdo publica. Por ultimo, a possibilidade de uma avaliagdo mais
generalizada, pois em suas auditorias os Tribunais de Contas podem realizar
uma analise que englobe os distintos aspectos, inclusive com a consideragao
de consequéncias sistémicas*®**. Como ja salientado, esses Ultimos dois aspectos

sustentam inclusive uma vantagem do “ativismo de contas” em relagdo a atuagao do

451 |OCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2014. p. 84.

452 CASTRO, José Ricardo Parreira de. “Ativismo de Contas” - controle das politicas publicas
pelos Tribunais de Contas. 2015. 164 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Curso de Pds-
Graduacgao em Direito da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015,
p. 84.

453 CASTRO, José Ricardo Parreira de. “Ativismo de Contas” - controle das politicas publicas
pelos Tribunais de Contas. 2015. 164 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Curso de Pds-
Graduacgao em Direito da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015,
p. 84.

4% Em sua obra, Ricardo Schneider Rodrigues traz um exemplo de auditoria operacional realizada
pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal que avaliou de forma global a politica educacional do
governo distrital no que toca ao atendimento dos preceitos do Plano Nacional de Educagao. Nessa
fiscalizagao, foi realizado um controle de politicas publicas sob diferentes aspectos, desde a fase
de planejamento até a de execugao e avaliagdo. RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais
de Contas e o controle de politicas publicas. Macéio: Viva Editora, 2014. p. 186-192.
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préprio Poder Judiciario nessa seara*®®.

4.1.3 Limites para a atuagao do controle externo

Até esse ponto, foram destacadas as competéncias fiscalizatorias das Cortes
de Contas, inclusive a sua atribuicido de controle das politicas publicas. Contudo, as
atribuicdes desses o6rgaos de controle possuem certos limites, que devem ser objeto
de mengao para que reste claro até que ponto € possivel a sua atuagao.

Em primeiro lugar, destaca-se que néo se inclui entre as competéncias dos
Tribunais de Contas a solugdo de controvérsias originadas no ambito de contratos
firmados entre seus jurisdicionados e terceiros ou a prolagdo de provimentos
jurisdicionais para a salvaguarda de direitos e interesses subjetivos reclamados por
particulares. Quando houver demanda por direito aparentemente violado, o
reclamante deve recorrer a via administrativa, em caso, por exemplo, de contratacao,
ou diretamente a via judicial. A atuagcao desses 6rgaos somente restara justificada no
caso em que os litigios atingirem de forma reflexa o interesse publico, como nos casos
de prejuizo ao erario ou ao patriménio publico*?®.

Nesse sentido, no que toca especificamente a fiscalizagdao de politicas
publicas, nao cabe as Cortes de Contas deferir diretamente ao demandante o direito
juridicamente tutelado, como, por exemplo, a concessao judicial de medicamentos ou
de matricula na rede publica de ensino. A funcido desses tribunais esta voltada para
uma analise da politica em larga escala, em uma avaliagdo mais macro do problema.
Portanto, pode-se dizer que a preocupacao central do controle externo é a verificagao
do atendimento pelos administradores publicos dos direitos fundamentais em sua

perspectiva objetiva, enquanto o Poder Judiciario se foca mais na perspectiva

4% Em cumprimento a sua fungéo de fiscalizagdo das politicas publicas, ressalta-se a elaboragéo do
Relatério de Politicas e Programas de Governo 2018, elaborado em atendimento a Lei de
Diretrizes Orgamentarias. Trata-se de instrumento de transparéncia, de comunicagdo e de
prestacdo de contas a sociedade acerca da atuagéo estatal no que se refere a execugao das
politicas publicas. Pode ser visto também como um meio de identificacdo de problemas e riscos
criticos que precisam ser solucionados pelos entes governamentais. BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. Relatério de Politicas e Programas de Governo 2018: Suméario Executivo. Brasilia,
2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F6799BBC201679D72A6
B30360. Acesso em: 4 abr. 2019.

4% A jurisprudéncia do TCU é pacifica nesse sentido, conforme demonstram os seguintes Acérdaos:
1621/2011-TCU-1? Caémara, 2471/2011-TCU-2% Cémara, 111/2010-TCU-Plenario, 1462/2010-
TCU-Plenario, 1631/2010-TCU-Plenario, 66/2009-TCU-Plenario, 1180/2008-TCU-Plenario,
1922/2009-TCU-Plenario, 3851/2007-TCU-12 Camara, 1979/2007-TCU-22 Camara, 2374/2007-
TCU-Plenario, 1733/2007-TCU-Plenario, entre outros.
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subjetiva.

Outra limitagao da atuacao das Cortes de Contas € a possibilidade de reviséo
judicial de suas decisdes, pois, no Brasil, adotou-se o sistema de jurisdigdo una, sob
o qual o Poder Judiciario detém o monopdlio da tutela definitiva. Dessa forma, em
caso de ocorréncia de ilegalidade no processo de contas, principalmente em relagéao
a inobservancia dos principios do contraditério, da ampla defesa ou do devido
processo legal, o julgamento podera ser anulado pela via judicial*®’.

No entanto, isso ndo quer dizer necessariamente que as decisdes das Cortes
de Contas podem ser revistas de forma ilimitada pelos magistrados. De acordo com
Hélio Mileski, como a fungao fiscalizadora dos Tribunais de Contas derivam de
competéncias constitucionais especificas, a revisdo de suas decisdes somente pode
se dar em decorréncia de ilegalidade manifesta ou erro formal*®®. Isso significa que
cabe ao Judiciario, no maximo, a proclamacao de sua nulidade, mas sem, entretanto,
abrir a possibilidade de reapreciacédo do meérito dos julgamentos, justamente por se
tratar de competéncia constitucional exclusiva das Cortes de Contas.

O préprio Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de que que
as decisfes administrativas desses tribunais administrativos somente podem ser
questionadas quando nao observado o direito a defesa pelo érgao fiscalizador ou em
caso de ilegalidade manifesta. A respeito disso, cabe trazer trecho da ementa do
acordao do STF que decidiu o Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n.
24.347/DF, no qual foi enfatizado que a jurisprudéncia da Suprema Corte tem adotado

0 seguinte posicionamento:

[...] se o ato impugnado em mandado de seguranca decorre de fatos
apurados em processo administrativo, a competéncia do Poder Judiciario
circunscreve-se ao exame de legalidade do ato coator, dos possiveis vicios
de carater formal ou dos que atentem contra os postulados constitucionais da
ampla defesa e do due process of law.**®

A atuacdo das Cortes de Contas também encontra limitagdo quando se

457 LIMA, Luiz Henique. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6
ed. Sao Paulo: Método, 2015, p. 301.

4%  MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p.
211-212.

4% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n.
24.347/DF. Impetrante: Julio Carlos Sampaio. Impetrado: Unido. Relator Ministro Mauricio Corréa.
Brasilia, 11 de margo de 2003. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=116087. Acesso em: 3 fev.
2019.
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depara com atos administrativos discricionarios, que sdo aqueles cuja norma nao
abrange todos os aspectos da atuagao administrativa e que, portanto, deixam certa
margem de liberdade de decisdo para o gestor*®. Nesses casos, a sindicabilidade
dos atos restara justificada apenas quando estiver transparente que, por meio de
confronto da norma com o caso concreto submetido a exame, a interpretacéo juridica
concluir que o administrador ndo optou pela solugdo mais adequada, que deve levar
em conta, além das leis, os principios que regem o Direito Administrativo*¢’. Essa
barreira € importante tanto no que toca a aplicacdo de san¢des como no caso de
assinalar prazo para a corregao das irregularidades verificadas, que sao deliberagdes
impositivas e que, portanto, podem levar a maiores questionamentos.

Em decorréncia da possibilidade de questionamento da intromissao do 6rgao
controlador na discricionariedade administrativa, em muitas decisbes o TCU tem
optado pela expedicao de recomendagdes, conforme previsdo constante do artigo
250, inciso lll, do RI/TCU%*%2. Ao contrario das determinagdes, essas deliberagbes ndo
possuem carater coercitivo. Essa opg¢ao tem sido especialmente adotada no caso das
auditorias operacionais, uma vez que, quando da avaliagao de determinado programa
ou atividade governamental, muitas vezes nao resta claro se a opgao adotada pelo
gestor foi a mais eficiente, principalmente em virtude da complexidade de
determinadas politicas publicas*63.

Contudo, essa barreira para a atuacao das Cortes de Contas deve ser vista
com ressalva. Quando restar demonstrado, de forma irrefutavel, que a opgao adotada
pela administracdo levou a uma perda de eficiéncia na atividade ou programa

analisado, cabe a expedigdo de determinag¢ao ao 6rgao ou entidade e, nos casos mais

460 Maria Sylvia Zanella Di Pietro define discricionariedade administrativa como “a faculdade que a lei
confere a Administragdo para apreciar o caso concreto, segundo critérios de oportunidade e
conveniéncia, e escolher uma entre duas ou mais solugdes, todas validas perante o direito. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 3
ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 62.

461 REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade
administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015, p. 265-267.

462 REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade
administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015, p. 261.

463 Segundo Sabrina Nunes locken, ao exercer sua fungdo sancionadora, os Tribunais de Contas n&o
podem desconsiderar a complexidade dos elementos que compdem uma politica publica.
IOCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 123.
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extremos, inclusive a aplicagédo de sangao“%*. Em relagéo a isso, transcreve-se trecho
do Manual de boas praticas processuais dos Tribunais de Contas, de autoria de Juarez

Freitas e Hélio Saul Mileski:

Os Tribunais de Contas, além das determinagbes, deverdo fazer
recomendacdes para a correcido das deficiéncias verificadas no exercicio do
controle externo, visando ao aprimoramento da gestao dos recursos publicos.
No entanto, quando detectado vicio de antijuridicidade, convém dar
preferéncia a determinagido, pois ndo se trata de mera sugestdo de
aperfeicoamentos procedimentais.*®®

Salienta-se que o TCU ja avangou no tema do controle de atos discricionarios
no sentido de tornar mais efetiva a sua atuagcdo e, ao mesmo tempo, evitar
questionamentos em relacdo a suas deliberagdes. A primeira medida que pode ser
destacada nesse sentido é a possibilidade de determinagdo ao 6rgéo ou entidade
auditados para a elaboracdo de plano de acdo com vistas a solugdo dos problemas
verificados. Nesse documento, devem ser explicitadas as acdes a serem tomadas, os
responsaveis pelas medidas bem como os prazos para sua implementagcao com fulcro
no artigo 4°, caput, da Resolugcdo TCU n. 265/2014, que dispde sobre a expedicéo e
o monitoramento de deliberagdes que tratam de determinacdes e recomendacdes e
de ciéncia a unidades jurisdicionadas. Como esse documento é elaborado pelo gestor
responsavel, ndo ha que se falar em desrespeito a sua competéncia discricionaria*6®.
Essa providéncia também garante respeito ao principio da separagéo de poderes, ja
que o orgao ou entidade responsavel pela politica € que vai eleger as agdes
necessarias a corregao dos aspectos antijuridicos verificados.

Outra medida que pode ser apontada é a previsao de monitoramento de suas
determinagdes e recomendagdes, em obediéncia ao disposto no artigo 250, incisos |l

e lll, do RI/TCU. No caso especifico das determinagdes, o artigo 8°, inciso |, da

464 REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade
administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015. p. 266.

465 FREITAS, Juarez; MILESKI, Hélio Saul. Manual de Boas Praticas Processuais dos Tribunais
de Contas. Brasilia; Cuiaba: Atricon; Instituto Rui Barbosa; TCE-SC, 2013. Disponivel em:
http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2014/01/ATRICON-_-Manual-de-Boas-Praticas-
digital.pdf. Acesso em: 3 fev. 2019, p. 50.

466 |mportante ressaltar que, como existe a possibilidade de realizag&o de reunibes com as equipes
técnicas do TCU para a formulagao do plano, entende-se que ja foi dado um primeiro passo com
vistas a adogdo de uma solugéo consensual, ideia que sera retomada no item 4.4 deste capitulo.
REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade
administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015. p. 264-265.
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Resolugao TCU n. 265/2014, indica a obrigatoriedade do monitoramento dessas
deliberagdes. No tocante as recomendacgdes, conforme dispde o artigo 8°, inciso Il, da
mencionada Resolugdo, o monitoramento devera ser feito a critério do Tribunal, do
Relator ou da unidade técnica responsavel.

Considerando que a efetividade das acbes de controle depende do
cumprimento dessas deliberagdes, a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex),
unidade do Tribunal responsavel pelos trabalhos técnicos que irdo subsidiar as
decisbes dos érgaos colegiados?*®’, mediante a Portaria Segecex n. 27/2009, editou
um documento denominado “Padrdes de Monitoramento”, que traz orientacbes de
como deve ser realizado o monitoramento das recomendacdes e determinacdes
emanadas pelo TCU. Ainda que a implementacao das recomendagdes n&o seja de
natureza coercitiva, como ja mencionado, existe a possibilidade de transformagéo das
recomendacdes em determinagdes por ocasiao do monitoramento do cumprimento
das deliberacdes, conforme destacado no item 63.2 do referido documento: “ transcrito
abaixo: “nas situagdes que envolvam recomendacdes ndo implementadas, deve ser
avaliada a conveniéncia e a oportunidade de converter as recomendacdes em
determinacdes, fixando prazo para o cumprimento destas”.*68

Essa conversao das recomendagdes em determinacdes sera devida quando
0s responsaveis nao implementarem as medidas e nao apresentarem a devida
motivagao para a ndo adocio das orientagdes indicadas. Dessa forma, ainda que o
atendimento das recomendacgodes seja da discricionariedade do administrador, nao se
pode dizer que seja do livre arbitrio do responsavel o atendimento ou n&o das
orientagcdes emanadas pelo TCU, pois o0 ndo cumprimento devera ser devidamente

motivado, em consonancia com o dever de motivagdo dos atos administrativos*6°.

467 Conforme o artigo 30, da Resolugéo TCU n. 305/2018, a Segecex “tem por finalidade gerenciar as
atividades de controle externo, visando a prestar apoio e assessoramento as deliberagdes do
Tribunal”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolug¢ao n. 305, de 28 de dezembro de 2018.
Publicada no Boletim do TCU Especial n. 6, de 23 de outubro de 2009.

468 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria-Geral de Controle Externo. Portaria n. 27/2009-
SEGECEX, de 19 de outubro de 2009. Publicada no Boletim do TCU Especial n. 6, de 23 de
outubro de 2009.

469 Para mais detalhes, vide: REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da
discricionariedade administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais.
Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015. p. 262-264.
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4.1.4 A sustentabilidade como norte das a¢fes de controle externo

Nos capitulos anteriores deste trabalho, foram desenvolvidos os fundamentos
do principio da sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento
sustentavel. Verificou-se a cogéncia da obediéncia a esses preceitos nas relagdes
administrativas, até porque inclusive ja existem normas infraconstitucionais e acordos
internacionais que regulam a aplicagcdo desses valores pelos 6rgéos e entidades
governamentais, seja em sua funcao de intervencao direta na economia, seja em sua
funcdo de regulagdo da atividade econbOmica. Esse conjunto de preceitos
constitucionais, legais e regulamentares que vincula a atuagao dos
administradores publicos denomina-se de critérios de sustentabilidade.

Ja nos itens anteriores deste capitulo, foi visto que as competéncias
fiscalizatorias dos tribunais foram ampliadas com a Constituicdo da Republica de
1988, 0 que alargou a sua responsabilidade no controle dos atos administrativos. Além
dos tradicionais trabalhos de fiscalizagdo de conformidade, que sdo aqueles que
visam o exame de legalidade e legitimidade dos atos de gestdo em relagcéo
estritamente a padrées normativos, foi acrescida as atribuicbes desses 6rgaos de
controle a possibilidade de auditorias operacionais, que visam a avaliagcdo da
performance das agdes governamentais para a busca de resultados mais eficientes.
Também se destacou o papel das Cortes de Contas na fiscalizacdo de politicas
publicas, inclusive com vantagens em relagcao a atuagao do préprio Poder Judiciario
nessa seara. Mesmo diante das limitagdes mencionadas para o exercicio dessas
competéncias, demonstrou-se a possibilidade de atuacdo das Cortes de Contas na
fiscalizagdo do cumprimento pelos gestores publicos de seus deveres de atendimento
aos critérios legais e regulamentares e, principalmente, de concretizagédo dos direitos
fundamentais estabelecidos constitucionalmente. Em decorréncia da gravidade da
crise ambiental atual, urge, em especial, que o olhar vigilante desses 6rgédos de
controle atente para que o Estado ndo desvie do cumprimento da sustentabilidade
como paradigma de seu modelo de desenvolvimento*7°.

Juarez Freitas salienta que esses novos valores impéem a ampliagao da

470 Acerca da atuagdo de outras Entidades Fiscalizadoras Superiores no exercicio do controle de
sustentabilidade, vide: FREITAS, Juarez; CUNDA, Daniela Zago Gongalves da; REIS, Fernando
Simodes dos. A atuagéo dos Tribunais de Contas em prol da indugdo das energias renovaveis.
Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 19, n. 102, p. 129-148, mar./abr. 2017.



177

sindicabilidade das condutas dos agentes estatais, pois limitam inclusive a
discricionariedade dos agentes politicos na tomada de decisdes*’!. Na licdo desse

autor, o controle passa a ser visto como uma

[...] estimativa sistematica de consequéncias, diretas e indiretas, decorrentes
da formulagéo e da implementagao de politicas publicas, no intuito de realizar
opgbes comprovadamente vantajosas para o desenvolvimento
sustentavel.47?

Especificamente acerca do controle de sustentabilidade pelos Tribunais de
Contas, cabe ressaltar a obra de Daniela Zago Gongalves da Cunda, que desenvolveu
estudo especifico sobre o tema. Em levantamento jurisprudencial acerca das decisdes
desses 06rgados, observa que nido foram encontrados casos de responsabilizagéo
relevantes com relagdo as consequéncias graves que atos de gestdao podem causar
as geracdes futuras, ou seja, tomando como base critérios intergeracionais*’3. Nesse
sentido, assevera a necessidade que a utilizacdo desses critérios deve ser
incorporada tanto nas fiscalizagcées de conformidade como nas operacionais, inclusive
em auditorias coordenadas, que s&o aquelas realizadas em conjunto entre dois ou
mais Tribunais de Contas ou entre diversas Entidades de Fiscalizagdo Superior
(EFS)*"* com vistas a cooperagéo, trocas de informagdes e unido de esforgos para o
controle de politicas publicas e a tutela de direitos e deveres fundamentais em
espagcos territoriais diversos*’®. Também propde a ampliagédo dessa sindicancia pelas
Cortes de Contas mediante a utilizagcdo de instrumentos de resolugéo consensual de
conflitos, denominados de termos de ajustamento de gest&o*’?; a realizagdo e controle

de qualidade de consultas e audiéncias publicas bem como a fiscalizagao

471 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 233.

472 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 288.

473 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais de Contas.
2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 168.

474 Entidades de Fiscalizagdo Superior sdo as entidades de cada pais responsaveis pelo controle
externo tendo como fungéo preponderante a realizagao de auditorias governamentais. Trata-se de
termo genérico que se refere essencialmente a duas modalidades, ou de 6rgédo colegiado
(Tribunais de Contas, modelo adotado no Brasil) ou de controladoria (modelo adotado, v.g., nos
EUA e Reino Unido).

475 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais de Contas.
2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 187-206.

476 No item 4.4 deste capitulo, os termos de ajustamento de gestdo serdo alvo de aprofundamento.
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concomitante dos atos propiciados pelas medidas cautelares*’”.

Salienta-se que o TCU ja realizou diversos trabalhos que podem ser
enquadrados como acg¢does de controle de sustentabilidade. Destaca-se, por
exemplo, fiscalizacbes em que a Corte Federal de Contas passou a avaliar a
implementacgao de critérios e praticas de sustentabilidade nas contratacdes publicas,
com fulcro no principio do desenvolvimento sustentavel especificado no artigo 3°,
caput, da Lei n. 8.666/199378. Inclusive, em auditoria operacional que avaliou esse
objeto, diante da baixa implementacéo desses critérios pela Administracédo Publica
Federal, foram determinadas providéncias para as correcdes das falhas verificadas,
conforme deliberagbes do Acérdao 1056/2017-Plenario®’®.

Outras fiscalizagdes que podem ser mencionadas e que atentaram
preponderantemente para o controle de sustentabilidade em sua dimens&ao ambiental
foram as seguintes:

e auditoria operacional nas agcbes de governanga de solos ndo urbanos,
julgada pelo Acordao 1942/2015-Plenario*e;

e auditoria operacional coordenada nacional acerca da governanga das
unidades de conservagao do Bioma Amazénia. A coordenagéo dessa auditoria ficou
a cargo do TCU e teve a participagao dos Tribunais de Contas dos seguintes estados:
Acre, Amazonas, Amapa, Maranhdao, Mato Grosso, Para, Rondbnia, Roraima e

Tocantins (fiscalizagao julgada pelo Acordao 3101/2013-Plenario*®);

477 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais de Contas.
2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 187-206.

478 Exemplos de julgados do TCU nesse sentido: Acorddos 1085/2011-Plenario; 1752/2011-Plenario;
122/2012-Plenario; 2.403/2012-Plenario; 1305/2013-Plenario e Acérdao 1375/2015-Plenario.

479 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1056/2017 — Plenario (TC 006.615/2016-3).
Relator: André Luis de Carvalho. Brasilia, em 24/5/2017. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1056%2520ANOACORDAO%253A2017%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=213b15b0-9b75-11e9-ad85-f9ecda6017eb. Acesso em: 24 jun. 2019.

480 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao 1942/2015 — Plenario (TC 011.713/2015-1).
Relator:  Walton  Alencar Rodrigues. Brasilia, em  5/8/2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1942%2520ANOACORDA0%253A2015%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%20?uuid=9fc784d0-9b76-11e9-ac9c-93040766083c. Acesso em: 24 jun. 2019.

481 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 3101/2013 — Plenario (TC 034.496/2012-2).
Relator: Weder de Oliveira. Brasilia, em 20/11/2013. Disponivel em;
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A3101%2520ANOACORDAO0%253A2013%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=9fc784d0-9b76-11e9-ac9c-93040766083c. Acesso em: 24 jun. 2019.



179

e monitoramento das deliberacdes proferidas em fiscalizacdo anterior com
vistas a avaliar o grau de implementacao das deliberagdes proferidas com vistas ao
atendimento dos preceitos da Politica Nacional de Residuos Sélidos, julgado pelo
Acordao 2512/2016-Plenario*®?;

Além dos mencionados trabalhos, recentemente, o TCU passou a
concentrar parte do seu esforgo fiscalizatéorio no acompanhamento da
implementacido dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)*%3, Essa
medida segue orientagdes da International Organization of Supreme Audit Institutions
(Intosai)*®* para que as EFS avaliem o grau de atendimento dos objetivos
estabelecidos pela Agenda 2030.

Entre essas acbes, destaca-se a auditoria operacional na preparacdo do
governo para implementar os ODS, que, além de fazer uma analise global da atuacao
governamental, avaliou especificamente a meta 2.4, que trata de sistemas
sustentaveis de produgdo de alimentos*®. Essa fiscalizagao, julgada pelo Acérdao
1968/2017-Plenario*®, fez parte de um projeto piloto que resultou, posteriormente, em
uma auditoria coordenada internacional que avaliou 0 mesmo tema no ambito de

paises da América do Sul e América Central*®”.

482 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 2512/2016 — Plenario (TC 023.678/2015-1).
Relator: André Luis de Carvalho. Brasilia, em 28/9/2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A2512%2520ANOACORDAO%253A2016%2520COLEGIADO
%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=9fc784d0-9b76-11e9-ac9c-93040766083c. Acesso em: 24 jun. 2019.

483 De acordo com Marcelo Barros, em 2017, 30% do esforgo fiscalizatério do TCU esteve diretamente
voltado a temas relacionados ao atendimento dos preceitos da Agenda 2030. BARROS, Marcelo.
O papel do TCU na Implementagdo da Agenda 2030 dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel. Revista do TCU, Brasilia, ano 48, n. 136, v. 1, p. 13-16, mai./ago. 2017. Disponivel
em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/66/94. Acesso em: 2 out. 2018.

48 A INTOSAI é uma associagdo internacional que congrega as Entidades de Fiscalizagdo Superior
(EFS) com vistas a promogéo do desenvolvimento, a transferéncia de conhecimento, a melhoria
das auditorias governamentais e ao fortalecimento da capacidade profissional dessas instituicoes.
Em fevereiro de 2016, o Conselho Diretivo da INTOSAI comunicou oficialmente a ONU o propdésito
de as EFS trabalharem conjuntamente em prol do atendimento dos ODS. Mais informagdes sobre
essa associagcdo podem ser encontradas em seu sitio na Rede Mundial de Computadores
(http://www.intosai.org/).

485 Mais detalhes acerca dessa fiscalizagdo, vide a ficha sintese a respeito. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881E69B065140169B53680
B816F4. Acesso em: 2 abr. 2019.

48  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1968/2017 — Plenario (TC 028.938/2016-0).
Relator: Augusto Nardes, em 6/9/2017. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1968%2520ANOACORDAO%253A2017%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=9fc784d0-9b76-11e9-ac9c-93040766083c. Acesso em: 24 jun. 2019.

487 Essa auditoria, coordenada pelo TCU, contou com a participagdo das EFS dos seguintes paises,
todos pertencentes a Organizagdo Latino-americana do Caribe das Entidades Fiscalizadas
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Destaca-se também que, recentemente, o TCU também realizou fiscalizacbes
para avaliar as politicas de incremento de energias renovaveis na matriz elétrica, que
trata mais especificamente da meta 7.2. Essas auditorias serao objeto de analise mais

aprofundada no item 4.3 deste capitulo.

4.2 A fiscalizagao do setor elétrico pelo Tribunal de Contas da Uniao

Justificada a atuacdo das Cortes de Contas no controle dos atos
administrativos, com destaque para sua atuag¢ao no controle de politicas publicas com
a utilizagdo de critérios de sustentabilidade, passa-se agora a justificacdo da
fiscalizagdo do setor elétrico pelo TCU. Apresentar-se-a a abrangéncia da jurisdigéo
do TCU sobre os o6rgdos e entidades federais responsaveis pelas politicas
energéticas, a sua organizagao interna para a atuacgao fiscalizatoéria nesse setor e
alguns exemplos de trabalhos ja realizados que podem ser enquadrados como

controle de sustentabilidade do setor elétrico.

4.2.1 Jurisdicdo em relacdo as entidades governamentais relacionadas ao setor

elétrico

No item 3.3 do Capitulo 3, foram descritos os principais 6rgaos e entidades
governamentais que compdem o setor elétrico, na medida em que executam
atividades de governo ou regulatérias relacionadas as politicas energéticas. Sao eles
o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), a Presidéncia da Republica (PR),
o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), o Ministério de Minas e Energia
(MME), a Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel). Como ja mencionado, ou sdo 6rgaos da Administracao Direta Federal
— PR, MME; ou 6rgéos vinculados ou sob a coordenacéo desses 6rgdos — CNPE e
CMSE, ou entidades da Administracéo Indireta — EPE e Aneel.

O artigo 5° da Lei Organica do TCU, que especifica a abrangéncia de sua

jurisdicao, justifica a jurisdicdo da Corte Federal de Contas sobre esses 6rgaos e

Superiores: Chile, Costa Rica, Equador, Guatemala, México, Paraguai, Peru, Republica
Dominicana e Venezuela. Mais informagbes, vide: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/auditoria-coordenada-ods-8A81881F65443A220165825EE6B76E33.htm. Acesso em: 3
mai. 2019.
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entidades. De acordo com os incisos | e |l desse comando legal, encontram-se
submetidas ao controle externo do TCU pessoas fisicas e juridicas, incluidas as
entidades da Administragdo Direta e Indireta, que utilizem, arrecadem, guardem,
gerenciem, apliquem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos federais ou
pelos quais a Unido responda bem como aqueles que derem causa a perda, extravio
ou quaisquer outras irregularidades que ocasionem danos ao erario.

A competéncia do TCU abrange tanto as atividades-meio como as atividades-
fim desses 6rgaos e entidades, pois, como ja apontado, uma das atribuigbes das
Cortes de Contas é exatamente a realizacdo de auditorias operacionais com foco na
avaliagao das politicas publicas. Essa competéncia abarca inclusive a fiscalizacao da
atividade regulatoria da Aneel. Como os 6rgaos reguladores atuam sobre segmentos
da economia em que ha recursos e a prestacao de servigcos publicos, sua atuagao
pode desvirtuar-se em decorréncia de problemas regulatorios. Isso pode vir a ensejar
a ocorréncia de impropriedades ou irregularidades passiveis de causar prejuizo ao
erario ou ao usuario de servico publico. Nesse sentido, Leonardo dos Santos Macieira
assevera que a fiscalizagdo do TCU sobre as atividades-fim dos 6rgaos reguladores
contribui para aprimorar o ambiente regulatério, a transparéncia dos processos de
regulacéo e a prestagdo de servigos publicos a populagdo*,

Destaca-se que, como também ja explanado no Capitulo 3, existem outros
orgaos e entidades do governo federal que possuem atribuicdes relacionadas ao setor
elétrico. Como exemplo, foram mencionados o Ministério do Meio Ambiente; o
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e Comunicagdes; o Ministério da
Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Pelos mesmos motivos ja
citados, também estdo sob a jurisdicdo do TCU e podem ser alvo de acgdes
fiscalizatorias que avaliem o desempenho de suas funcbes no que toca a
concretizacéo das politicas energéticas.

Finalmente, foram mencionadas entidades de direito privado sui generis que
também desempenham fungdes de interesse publico no ambito do setor, quais sejam,
o Operador Nacional do Sistema (ONS) e a Camara de Comercializagdo de Energia

Elétrica (CCEE). No desempenho de suas importantes atribuicbes para o

48  MACIEIRA, Leonardo dos Santos. O problema da regulagdo e a competéncia fiscalizatoria do
Tribunal de Contas da Unidao sobre as atividades-fim dos érgaos reguladores. Revista do
TCU, Brasilia, ano 38, n. 110, v. 1, p. 71-77, set/dez. 2007. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/23. Acesso em: 2 abr. 2019.
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funcionamento do setor elétrico, sdo fundamentais para a concretizagao das politicas
publicas energéticas, o que atrai a competéncia da Corte Federal de Contas para a
fiscalizagdo de sua atuagdo*®®. Também estdo sob a jurisdigdo do TCU as empresas
do Grupo Eletrobras que atuam nos servigos de geracgéao, transmissao e distribuicao.
Por se tratarem de empresas estatais federais, resta justificada essa competéncia

fiscalizatoria*0.

4.2.2 Organizacao interna para o exercicio das acdes de controle

Com vistas a especializar o corpo técnico do TCU nas tematicas que séo
objeto de ag¢des de controle, a Segecex esta dividida em trés coordenagdes-gerais
denominadas Coordenacao-Geral de Controle Externo de Gestdo de Processos e
Informagdes (Copin); Coordenagao-Geral de Controle Externo de Infraestrutura
(Coinfra) e Coordenacao-Geral de Controle Externo de Politicas Publicas (Cogep),
nos termos da Portaria Segecex n. 12/2019, que dispde sobre suas competéncias e
estrutura. Essas coordenacgdes-gerais se subdividem em unidades especializadas em
atividades especificas de controle. A Copin, por exemplo, possui unidades
especializadas em aquisicbes logisticas — Secretaria de Controle Externo de
Aquisicbes Logisticas (Selog) — e em métodos de prevengao, deteccédo e corregéo
para o combate a fraude e corrupgdo — Secretaria de Estratégias de Controle para o
Combate a Fraude e Corrupgao (Seccor). A Coinfra, por sua vez, se divide em
secretarias especializadas em distintas areas de infraestrutura, como em rodovias e
aviacao civil — Secretaria de Fiscalizagao de Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagao

Civil (SeinfraRodoviaAviagéo) e extragdo de petroleo e gas natural — Secretaria de

489 A competéncia do TCU para fiscalizagdo do TCU foi atestada no Acorddo 1407/2016-Plenario.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1407/2016 — Plenario (TC 006.113/2014-1).
Relator: Vital do Régo. Brasilia, em 1/6/2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1407%2520ANOACORDAO%253A2016%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=9fc784d0-9b76-11e9-ac9c-93040766083c. Acesso em: 24 jun. 2019.

40 Exemplo de atuagdo do TCU nas empresas que compdem o grupo Eletrobras, cita-se a
fiscalizagdo de orientagéo centralizada que avaliou a higidez econémico-financeira e a qualidade
dos servigos prestados pelas distribuidoras de energia elétrica federais julgada pelo Acoérdao
1126/2017-Plenario. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1126/2017 — Plenario (TC
020.416/2016-4). Relator: José Mducio Monteiro. Brasilia, em 31/5/2017. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1126%2520ANOACORDAO%253A2017%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=d88430f0-9b7d-11e9-b1dc-8d2a864ec3c5. Acesso em: 24 jun. 2019.
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Fiscalizacdo de Infraestrutura de Petroleo e Gas Natural (SeinfraPetréleo). Ja a
Cogep, que esta mais focada na avaliagao de politicas publicas, esta dividida em
unidades especializadas em determinadas fun¢gdées governamentais, como educagao
— Secretaria de Controle Externo da Educagao (SecexEducagao); defesa nacional e
seguranga publica — Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da
Seguranca Publica (SecexDefesa) e meio ambiente e agricultura — Secretaria de
Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (Secex Agroambiental).

Essa organizacéo do corpo técnico responsavel pelas fiscaliza¢des reforca a
capacidade do TCU para fazer trabalhos aprofundados em determinadas tematicas.
Como ja observado, essa caracteristica fortalece a possibilidade de uma atuagao mais
contundente no ambito da avaliagdo da atuagcdo governamental, pois justamente
contrapoe as criticas filoséfica e operacional que poderiam limitar um maior ativismo
das Cortes de Contas.

Para a fiscalizacdo da area energética, desde 2013, o TCU decidiu constituir
unidades especificas para a sua atuaco fiscalizatéria. A época, optou-se pela criacdo
da Secretaria de Fiscalizagdo de Obras de Energia e Saneamento (SecobEnergia),
mais voltada para a area de obras, e a Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacao
e Regulagdo de Energia e Comunicagdes (SefidEnergia), mais direcionada para a
atuagdo dos orgaos responsaveis pela regulagdo das politicas energéticas*®'.
Salienta-se que ainda nao havia separacgao do setor de exploracio petrolifera da area
de energia elétrica.

Diante da especificidade e complexidade atinentes ao funcionamento do
setor elétrico, a partir de 2015, foi criada a Secretaria de Fiscalizagao de
Infraestrutura de Energia Elétrica (SeinfraElétrica), que passou a ser a unidade
responsavel pelas fiscalizagcbes nessa tematica*®>. Como se trata de area de
infraestrutura, a SeinfraElétrica esta ligada a Coinfra e, nos termos do artigo 23 da

Portaria Segecex n. 12/2019, possui as seguintes competéncias:

Art. 23. Compete a SeinfraElétrica, especificamente, fiscalizar:
| - os empreendimentos de infraestrutura do setor elétrico;

49 A SecobEnergia e a SefidEnergia foram criadas pela Portaria-Segecex n. 7/2013. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Secretaria-Geral de Controle Externo. Portaria n. 7/2013-
SEGECEX, de 18 de marg¢o de 2013. Publicada no Boletim do TCU n. 9, de 18 de margo de 2013.

492 A SeinfraElétrica foi criada pela Portaria-Segecex n. 2/2015. BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o.
Secretaria-Geral de Controle Externo. Portaria n. 2/2015-SEGECEX, de 16 de janeiro de 2015.
Publicada no Boletim do TCU n. 1, de 19 de janeiro de 2015.
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Il - as atividades de desestatizacdo e regulagéo na area de energia elétrica,
incluindo as atividades de geracdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializacédo de energia elétrica;

Il - os atos de gestdo relacionados ao portfélio de investimentos em
infraestrutura de energia elétrica e de ativos de infraestrutura da Eletrobras;
e

IV - as Parcerias Publico-Privadas e o desempenho dos érgaos reguladores
do setor elétrico.*%3

Ressalta-se que, diante dessas atribuicdes especificas, mesmo que nao faga
parte da Cogep, a SeinfraElétrica também é competente para a fiscalizagdo de
politicas publicas que se relacionam ao setor elétrico. No proximo item, serao trazidos

diversos exemplos de atuagao dessa unidade nessa seara.

4.3 O controle externo para o incremento de fontes renovaveis na matriz

energética

No capitulo 2 desta dissertagao, foi destacado que, em raz&o dos critérios de
sustentabilidade ja existentes, sejam eles constitucionais ou infraconstitucionais, e da
essencialidade do fornecimento de energia elétrica para a concretizagao de diversos
direitos fundamentais, existe uma imposi¢cdo de alcance pelos administradores
publicos da eletricidade sustentavel, definida como aquela que, atendida a
condicao da nao geragao de impactos ambientais que coloquem em risco a
integridade dos ecossistemas para o usufruto das geragoes presentes e futuras,
otimize os beneficios econdémicos e sociais gerados pelo acesso a energia
elétrica com o objetivo da concretizacao do bem-estar fisico, psiquico e material
das populagoes. Também foi visto que a concretizagdo da eletricidade sustentavel
esta vinculada com uma maior insercdo de renovaveis na matriz elétrica em
substituicao as fontes fosseis.

Ja no atual capitulo, foi trazida a fundamentagao para a necessaria atuacao
fiscalizatoria dos Tribunais de Contas em caso de agao ou omissao antijuridica dos
gestores publicos que resultem na desobediéncia aos critérios de sustentabilidade.
Por fim, destacou-se a competéncia do TCU para o controle externo dos 6rgaos e
entidades relacionados as politicas do setor elétrico bem como a sua organizagéo

interna para o exercicio de suas competéncias fiscalizatorias nessa tematica.

493 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Secretaria-Geral de Controle Externo. Portaria n. 12/2019-
SEGECEX, de 2 de abril de 2019. Publicada no Boletim do TCU Administrativo n. 65, de 5 de abril
de 2019.
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Em virtude dessa fundamentagdo, o TCU tem feito diversos trabalhos que
podem ser caracterizados como uma atuacgao fiscalizatoria voltada para o alcance da
eletricidade sustentavel. Em especial, destacar-se-a, a seguir, alguns trabalhos que
trataram, direta ou indiretamente, do incremento de energias renovaveis na matriz

elétrica.

4.3.1 A busca pela eletricidade sustentavel pelo Tribunal de Contas da Uni&o

Os primeiros trabalhos do TCU que podem ser apontados como acdes
fiscalizatérias de um maior incremento de fontes renovaveis na matriz sdo as
recorrentes fiscalizacdes que trataram da expansdo da matriz elétrica e que
apontaram a auséncia de uma melhor avaliacdo entre a opcdo de construcdo de
hidrelétricas e a construcio de usinas termelétricas a combustiveis fosseis, na medida
em que seriam iguais opg¢des de energias despachaveis. De acordo com as avaliagcbes
do TCU, ja mencionadas no Capitulo 3 desta dissertagdo, os 6rgaos e entidades
responsaveis pelo licenciamento socioambiental para a construgcdo das hidrelétricas,
ao retardar a construcdo desses empreendimentos, nao consideram a alternativas de
substituicdo dessas por usinas termelétricas, mais caras e poluentes*®*.

Em monitoramento das deliberacbes emanadas para a correcao desse
problema, detectou-se que essa falta de avaliagcdo comparativa decorre, em boa parte,
de problemas de articulagcéo entre os 6rgaos e entidades envolvidos no processo de
licenciamento e de uma falta de melhor avaliagao de qual seria o ponto 6timo para a
expansdo do sistema elétrico considerando diversos aspectos, como a seguranga
energética, a modicidade tarifarias, a utilizagdo racional e adequada das diversas
tecnologias de geracao disponiveis, além de outros de ordem ambiental, social e
econdmica. Nesse sentido, foi feita recomendacao a Presidéncia da Republica para a
criacdo de uma instancia decisoria formal, supra e interinstitucional, que, subsidiada
de avaliacbes de impactos, que considerem os diversos aspectos envolvidos,

elaboradas pelos 6rgaos e entidades responsaveis, decida, de forma transparente,

4% Essa constatagéo ja foi realizada nos seguintes julgados do Plenario do TCU: Acordao 1196/2010
(Processo TC 021.247/2008-5 de Relatoria do Ministro Augusto Sherman Cavalcanti); Acérdéao
1171/2014 (Processo TC 012.949/2013-2 de Relatoria do Ministro Augusto Sherman Cavalcanti);
Acordao 993/2015 (Processo TC 013.099/2014-0 de Relatoria do Ministro Vital do Régo); Acérdao
2723/2017 (Processo TC 029.192/2016-1 de Relatoria do Ministro José Mucio Monteiro); Acoérdao
2659/2017 (Processo TC 007.859/2017-1 de Relatoria do Ministro Aroldo Cedraz) e Acdrdao
1631/2018 (Processo TC 019.228/2014-7 de Relatoria do Ministro Aroldo Cedraz).
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qual a alternativa de geragao de eletricidade sera adotada, com base no menor
impacto econdmico, social e ambiental, considerando os diversos aspectos e 0
cumprimento de acordos internacionais e da legislacéo regente, conforme o Acérdéo
1631/2018-Plenario, que julgou o processo de monitoramento. Ainda foi feita
recomendacgado a EPE para que elabore a “matriz energética brasileira de referéncia”
com o objetivo de nortear a expansao da capacidade de energia elétrica para um ponto
otimo considerando o maior conjunto de alternativas possiveis e levando em conta os
diversos atributos das fontes para a otimizagéo do sistema elétrico*®°.

Além dessas fiscalizagdes, outros trabalhos realizados pelo TCU que podem
ser mencionados no sentido do dever constitucional de indu¢cdo de um modelo
energético menos poluente s&o algumas auditorias de conformidade nas quais foram
objeto de fiscalizagdo obras relativas a construgédo de usinas edlicas, pois essa fonte,
nos ultimos anos, tem sido a maior responsavel pelo incremento de renovaveis na
matriz, como ja visto. Destacam-se as seguintes fiscalizagdes nas seguintes obras ou
contratos:

e obras de implantagcdo da Central de Geracdo Edlica Casa Nova da
Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco (Chesf). Foram constatadas as seguintes
irregularidades, com possiveis danos ao erario: adiantamento de pagamento sem
devidas cautelas e aceitagdo de garantia em descompasso com o contrato. Em razéo
dessas constatacodes, foi determinado a Chesf a instauracdo de tomada de contas
especial*®® para a quantificacdo dos danos e apuragdo das respectivas

responsabilidades, conforme Acordao 1948/2015-Plenario*®’;

4% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1631%2520ANOACORDAO0%253A2018%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%20?uuid=d88430f0-9b7d-11e9-b1dc-8d2a864ec3c5. Acesso em: 24 jun. 2019.

4% O artigo 2° da Instrugdo Normativa-TCU n. 71/2012 traz o conceito de tomada de contas especial:
“Art. 2° Tomada de contas especial € um processo administrativo devidamente formalizado, com
rito proprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a administragao publica federal,
com apuracao de fatos, quantificagdo do dano, identificacdo dos responsaveis e obter o respectivo
ressarcimento”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instru¢do Normativa-TCU n. 71, de 28
de novembro de 2012. Dispde sobre a instauracdo, a organizacdo e o encaminhamento ao
Tribunal de Contas da Unido dos processos de tomada de contas especial. Disponivel em:
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CIN%5C20121204%5CINT2012-071.rtf.
Acesso em: 25 abr. 2019.

497 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddao 1948/2015 — Plenario (TC 007.173/2012-1).
Relator: André Luis de Carvalho. Brasilia, em 5/8/2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1948%2520ANOACORDAO%253A2015%2520COLEGIADO
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e obras de implantagdo das Usinas Edlicas de Coxilha Seca, Capé&o do Inglés
e Galpdes pela Eletrosul Centrais Elétricas S.A., com intuito de fiscalizar a
regularidade da aplicagdo dos recursos publicos e os prazos de execugao. Foi
constatado que a empresa assumiu risco indevido, com inexigéncia de garantias
contratuais adicionais para fazer face a adiantamentos de pagamentos previstos na
Clausula Oitava e no Anexo XlII dos contratos celebrados com a Gamesa Edlica Brasil
Ltda., para execugéao dos Parques Edlicos de Coxilha Seca (Contrato n. 1106140025),
Capao do Inglés (Contrato n. 1106140024) e Galpdes (Contrato n. 1106140026), em
afronta ao artigo 38 do Decreto n. 93.872/1986, algo que pode ensejar a
responsabilizagdo dos gestores por eventuais danos derivados da inadimpléncia da
contratada, além da possivel aplicagdo de multa pelo TCU (julgada pelo Acérdao
1662/2015-Plenario) 4°8;

e contratos celebrados entre a Companhia Hidroelétrica do S&o Francisco
(Chesf) e a empresa Wobben Windpower Industria e Comércio Ltda. e as obras de
implantacao a cargo da referida empresa relativos as centrais geradoras eolicas Casa
Nova Il e Casa Nova lll. Foi verificado previsdo orgcamentaria insuficiente para
adimplemento do cronograma financeiro de 2017, o que afronta o disposto no artigo
165, § 5°, inciso Il, e no artigo 167, inciso Il, da Constituigdo da Republica, bem como,
o disposto no artigo 16, § 1°, inciso |, da Lei Complementar n.101/2000, o que resultou
em ciéncia a Chesf e ao MME acerca dessa irregularidade, conforme Acdérdéo
662/2018-Plenario*).

Finalmente, também podem ser destacadas como acdes fiscalizatérias que
contribuiram para uma maior geracao proveniente de fontes renovaveis trabalhos que
verificaram problemas em relacdo ao atraso da construcéo de linhas de transmissao.

Foi visto no Capitulo 2 que uma das formas de amenizar os efeitos da intermiténcia

%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=d88430f0-9b7d-11e9-b1dc-8d2a864ec3c5. Acesso em: 24 jun. 2019.

4% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao 1662/2015 — Plenario (TC 003.210/2015-4).
Relator: Raimundo Carreiro. Brasilia, em 8/7/2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1662%2520ANOACORDAO0%253A2015%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%20?uuid=d88430f0-9b7d-11e9-b1dc-8d2a864ec3c5. Acesso em: 24 jun. 2019.

49 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 662/2018 — Plenario (TC 006.645/2017-8).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 28/3/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A662%2520ANOACORDAO%253A2018%2520COLEGIADO%
253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%2
0desc/0/%207?uuid=d88430f0-9b7d-11e9-b1dc-8d2a864ec3c5. Acesso em: 24 jun. 2019.
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das fontes edlica e solar é justamente a construgdo de uma interligagdo mais robusta
da rede elétrica. Assim, ao levar a cabo essas agdes de controle, pode-se dizer
também que o TCU contribui para a possiblidade de uma maior entrada dessas fontes
no sistema e para a otimizacado do sistema elétrico como um todo. Como exemplo,
citam-se as seguintes fiscalizagoes:

¢ auditoria de conformidade nos processos e contratos de implantacdo dos
parques de energia edlica localizados na Bahia, no Rio Grande do Norte e no Cear3,
em atendimento a solicitagcdo do Congresso Nacional. Foi verificado que a auséncia
de conclusdo dos empreendimentos de transmissdo gerou a impossibilidade de
geracgao de energia dos referidos parques edlicos, o que levou inclusive a um prejuizo
a ser arcado pelos consumidores da ordem de R$ 929.590.729,00. Segundo o
relatério de auditoria, as causas para o atraso foram falhas no planejamento,
morosidade nas questdes regulatorias referentes a aquisi¢do e regularizagdo do
terreno além de diversos problemas em relagdo ao processo de licenciamento
ambiental. As conclusdes foram encaminhadas a Comissao de Minas e Energia da
Camara dos Deputados, conforme Acordéo 1616/2014-Plenario®°;

e auditoria operacional sobre atrasos e descompassos na implantagao dos
empreendimentos de geragao e transmissao de energia elétrica. Basicamente, foram
constatados atrasos sistémicos que levam a impactos negativos na seguranga no
suprimento de energia e na utilizagado de fontes fésseis, mais caras e poluentes, no
lugar de energias renovaveis, especialmente a hidraulica e a edlica, que necessitam
de uma maior interligacdo do sistema para seu maior aproveitamento. Foi feita
determinacédo ao MME para elaboracdo de plano de agcdo com as providéncias
necessarias para evitar a restricdo de escoamento da produgao energética bem como
recomendacgdo a Casa Civil da Presidéncia da Republica para coordenar, junto aos
outros 6rgéos e entidades responsaveis, a elaboragdo de ato normativo para
regulamentar a Lei Complementar Federal n. 140/2011, que fixa normas para a
cooperagao entre a Unido, estados, municipios e o Distrito Federal no tocante ao

licenciamento e a fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras, com vistas a

500 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1616/2014 — Plenario (TC 017.421/2013-6).
Relator: José Jorge. Brasilia, em 18/6/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1616%2520ANOACORDAO%253A2014%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%20?uuid=57460090-9b82-11e9-b00f-dfbcad00fad0. Acesso em: 24 jun. 2019.
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agilizar a emissdo de licengas ambientais no setor elétrico, conforme Acdérdao
2316/2014-Plenario®°";

¢ auditoria operacional na atividade governamental de suporte a viabilizagdo
socioambiental de redes de transmissdo de energia elétrica no Brasil. Foram
detectadas deficiéncias na avaliacdo dos estudos socioambientais preparatérios de
leilbes de concesséao e no processo de licenciamento ambiental para a construgao das
redes. Em virtude desses achados, foram feitas determinacées ao MME para tomar
medidas que aperfeicoem os métodos de elaboracao dos relatérios técnicos que dao
suporte aos estudos de viabilidade bem como recomendacao a esse ministério para
estabelecer praticas de reunides com a EPE e outros 6rgdos responsaveis pelo
licenciamento ambiental com o objetivo de melhorar a qualidade dos documentos e,
principalmente, para que, nos casos de empreendimentos com elevado risco
socioambiental, seja antecipado o tratamento de eventuais dificuldades no futuro

licenciamento, conforme Acorddo 523/2018-Plenario®%2.

4.3.2 As auditorias operacionais e a fiscalizacao de politicas publicas para a insergcéo

de renovaveis

Em virtude da importédncia da transicdo energética e dos compromissos
nacionais e internacionais estabelecidos, diversas EFS ja realizaram auditorias
operacionais que se relacionam com a necessaria insergcao de fontes renovaveis ou a
providéncias para o incremento da eficiéncia energética. Como exemplos, podem ser
mencionados as seguintes agdes de controle: i) a EFS da Argentina (Auditoria
Nacional de la Nacién) providenciou a avaliagdo do desempenho de politicas publicas
relacionadas as fontes de geracdo de renovaveis e programas de eficiéncia

energética; ii) a EFS dos Estados Unidos (Government Accountability Office) realizou

%01 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddao 2316/2014-Plenario (TC 029.387/2013-2).
Relator: José Jorge. Brasilia, em 3/9/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2316%2520ANOACORDAO0%253A2014%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%20?uuid=57460090-9b82-11e9-b00f-dfbcad00fad0. Acesso em: 24 jun. 2019.

502 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 523/2018 — Plenario (TC 028.601/2016-5).
Relator: José Mdcio Monteiro. Brasilia, em 14/3/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A523%2520ANOACORDAO%253A2018%2520COLEGIADO%
253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%2
0desc/0/%20?uuid=57460090-9b82-11e9-b00f-dfbcad00f9d0. Acesso em: 24 jun. 2019.
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a avaliacao das politicas federais e estaduais para incentivar tecnologias de geracgao
distribuida, armazenamento e gerenciamento do consumo de eletricidade; iii) a EFS
da Franga (Cour de Comptes) procedeu a avaliagdo da politica energética com foco
no desenvolvimento do segmento de energias renovaveis; iv) a EFS da Unido
Europeia (European Court of Auditors) examinou se os recursos alocados aos
programas de incentivo as fontes renovaveis foram aplicados a projetos de geragao
devidamente priorizados, eficientes e maduros, além do impacto de suas
contribuicdes para o alcance das metas estabelecidas até 2020; v) a EFS da india
(Comptroller and Auditor General of India) realizou avaliagdo do progresso do pais em
relagdo ao aumento da participagdo das energias renovaveis na matriz elétrica bem
como quanto a promogao da pesquisa e desenvolvimento para o incremento dessas
fontes®%3,

Em consonancia com essas iniciativas, o TCU decidiu realizar fiscalizagoes
de desempenho especificas para avaliar as politicas federais relacionadas ao
incremento de energias renovaveis na matriz elétrica. Inicialmente, foi realizado
levantamento®** de auditoria com vistas a mapear possiveis problemas a serem
examinados em sede de novas agoes de controle pelo TCU. Entre as dificuldades
encontradas, destacam-se, no relatério de auditoria, a auséncia de um modelo de
expansao energética baseada em critérios objetivos em relagdao a aspectos
econdmicos, ambientais e sociais; dificuldades para a expansao da geragao
distribuida e deficiéncias no planejamento do setor energético e na
coordenacao entre os atores responsaveis pela conducao das politicas
publicas®®. Como tratou-se apenas de mapeamento para futuras agbes de controle,

503 Para mais detalhes sobre essas auditorias e outras realizadas por EFS de outros paises acerca
dessa tematica, vide: VELASQUEZ, Roberto M; ZLOCCOWICK, José. Relatério Benchmarking
EFS. Rio de Janeiro: Facto Consultoria em Energia e Meio Ambiente (Facto Energy), 2018.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F65AAE4150165FDB246
6B30F7. Acesso em: 2 fev. 2019.

504 Segundo o Glossario de Termos do Controle Externo do TCU, levantamento é o “instrumento de
fiscalizagao utilizado pelo Tribunal para conhecer a organizagéo e o funcionamento dos 6rgéos e
entidades da administragdo publica, bem como os sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais no que se refere aos aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais
e patrimoniais; identificar objetos e instrumento de fiscalizagdo; e avaliar a viabilidade de
realizacdo de fiscalizagdes”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Glossario de Termos do
Controle Externo. Brasilia, 2012. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A14DB4AFB3014DBAC9
E2994CFD. Acesso em: 9 jun. 2019, p. 13.

505 Esse processo foi julgado pelo Acorddo 2659/2017-Plenario. BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido. Acérdao 2659/2017 — Plenario (TC 007.859/2017-1). Relator: Aroldo Cedraz. Brasilia, em
14/3/2018. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
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nao houve deliberacbes aos 6rgaos e entidades auditados. Entretanto, a partir das
constatacoes desse levantamento, procedeu-se a realizagcao de auditoria
operacional para a avaliacao das politicas publicas de inser¢cao de fontes
renovaveis na matriz elétrica brasileira.

Em decorréncia da complexidade da tematica que envolve um maior
incremento de fontes limpas, no ambito do projeto “Fortalecimento do controle externo
na area ambiental” 5%, foi realizada a contratag&o de consultoria especializada para a
producdo de dois benchmarkings. O primeiro contém as informag¢des levantadas
acerca de dez paises de destaque no cenario internacional, no que se refere a
expansao da geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis, em especial
edlica, solar, biomassa e maré, e abarca identificacdo de riscos, de oportunidades e
de boas praticas. O segundo apresenta uma sintese das fiscaliza¢des realizadas por
Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS) sobre o tema que podem ser utilizadas
como referéncias para agbes de controle®’. Ainda no dmbito desse projeto, foi
realizado curso de capacitagdo sobre energias renovaveis para a equipe técnica da
SeinfraElétrica, ocasido em que foram adquiridos conhecimentos sobre a tematica e
discutidos os resultados dos referidos benchmarkings. Outra agao realizada antes do
inicio da realizacdo da mencionada acgao de controle foi a requisicdo de informacdes
a orgaos e entidades com atuagédo correlata ao assunto.

Com base no material coletado e nos benchmarkings realizados pela
consultoria, elaborou-se minuta de matriz de planejamento®°, a qual foi submetida a
discussdo em painel de referéncia que contou com a participagao de entes do setor

publico, representantes de associagdes ligadas ao setor elétrico e do meio académico.

completo/*/NUMACORDAQO%253A2659%2520ANOACORDAO0%253A2017%2520COLEGIADO
%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=57460090-9b82-11e9-b00f-dfbcad00f9d0. Acesso em: 24 jun. 2019.

506 Para mais detalhes sobre esse projeto, acessar o link: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/controle-externo-e-meio-ambiente-fortalecimento-do-controle-externo-na-area-
ambiental.htm. Acesso em: 20 jun. 2019.

%07 Para mais detalhes acerca dos referidos materiais, acessar o link:
http://www.tcu.gov.br/energiasrenovaveis.

%08  Segundo o Glossario de Termos do Controle Externo do TCU, matriz de planejamento ¢ o
“‘documento que organiza e sistematiza o planejamento do trabalho de fiscalizagdo. No caso de
auditoria de conformidade, relaciona, a partir do enunciado do objetivo da fiscalizagéo, as diversas
questdes de auditoria e, para responder a cada uma, elenca quais as informagdes requeridas, as
fontes de informacgdes, os procedimentos e os possiveis achados, além de indicar o membro da
equipe responsavel pela execugao do procedimento, o periodo em que os procedimentos deverao
ser aplicados e a estimativa de custo da fiscalizagcdo”. BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao.
Glossario de Termos do Controle Externo. Brasilia, 2012. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A14DB4AFB3014DBAC9
E2994CFD. Acesso em: 9 jun. 2019, p. 13.
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Para incentivar uma maior contribuicdo dos presentes, utilizou-se a técnica de design
thinking, método de trabalho que incentiva o trabalho colaborativo®%.

Esse conjunto de acdes realizadas pelo TCU para a realizagao dessa
auditoria trazem maior legitimidade para a sua atuagao, uma vez que fortalecem
a expertise de sua equipe técnica para uma melhor avaliagao das politicas
publicas que visam um maior incremento de renovaveis na matriz elétrica.
Ademais, a ampla participacao de distintos atores do setor elétrico para uma
melhor selegao dos aspectos a serem abordados na agao de controle vem ao

encontro de uma atuagido mais democratica da Corte Federal de Contas.>'°

4.3.3 Ampliacdo para uma atuagéo transnacional

Como ja exposto neste trabalho, as medidas de mitigagdo das mudancgas
climaticas sdao um problema transnacional que demanda um esforco conjunto da
comunidade internacional. Nesse sentido, a transicdo energética deve ser objeto de
uma atuagao conjunta dos distintos paises.

No caso brasileiro, a préopria Constituicdo da Republica prevé de forma
expressa a necessidade de cooperagao com 0s outros povos para o atingimento do
“progresso da humanidade”, conforme preceitua o seu artigo 4°, inciso IX. Segundo
Cunda, essa previsao determina o principio constitucional da cooperacdo, que é

conceituado, na doutrina brasileira,

[...] como politica minima de cooperacao solidaria entre os Estados em busca
de combater efeitos devastadores da degradagdo ambiental, mediante
acordos, troca de informacgdes e negociagbes a tutelar toda a coletividade,
visando a um combate eficaz da crise ambiental global.5"!

Para Cunda, a cooperagao internacional inclusive € um dos principios
delineadores do desenvolvimento sustentavel global. Para fundamentar essa

afirmacdo, a autora menciona que a ideia de cooperagao entre os paises consta

509 Para mais detalhes sobre o design thinking, vide:
https://portal.tcu.gov.br/inovaTCU/toolkitTellus/index.html.

510 Destaca-se que, até a concluséo da presente dissertagdo, o Processo 008.692/2018-1, relativo a
essa auditoria operacional, ainda nao havia sido julgado. Portanto, nao foi possivel a analise das
possiveis deliberacdes.

511 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais de Contas.
2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 103.



193

inclusive de diversas declaragdes internacionais de prote¢gdo ao meio ambiente, como
a Declaracao de Nova Deli (2003), Declaragao de Estocolmo sobre o Meio Ambiente
(1972), Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992),
Declaragao do Rio de 2012 e na Agenda 2030 da ONU (2015), mais especificamente
no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 17 — “Fortalecer os meios de
implementacao e revitalizar a parceria global para o desenvolvimentos sustentavel”®12.
Nesse sentido, a propria Intosai, em fevereiro de 2016, comunicou a ONU o propdsito
de as EFS trabalharem conjuntamente em prol do atendimento dos ODS®3,

Em consondncia com o principio da cooperagcao, o TCU esta
coordenando auditoria internacional com o objetivo de realizar um diagnéstico
sobre politicas publicas relacionadas a expansao das energias renovaveis no
setor elétrico com a participagido de mais doze paises integrantes da Olacefs®'*.
A opc¢ao do TCU como a EFS coordenadora dessa fiscalizagdo se deu em virtude
justamente da experiéncia adquirida na realizagdo da mencionada auditoria
operacional nacional, que inclusive esta servindo como projeto piloto.

Os procedimentos que estdo sendo realizados nessa fiscalizagdo seguem o
modelo adotado na auditoria nacional. Foram realizadas acdes de treinamento com
diversos especialistas sobre o tema com transmisséao online para as equipes técnicas
das distintas EFS com vistas a um balizamento do conhecimento sobre o assunto.
Apos isso, foram realizadas duas oficinas. A primeira ocorreu em Santiago, capital do
Chile, em setembro de 2018, e teve como objetivo a construgdo em conjunto da matriz
de planejamento para a delimitagdo dos pontos a serem objeto de analise pelas
equipes. A segunda foi realizada em Quito, capital do Equador, em maio de 2019, e
serviu para a consolidacdo dos resultados dessa agao de controle. Atualmente, a
equipe técnica coordenadora do TCU esta em fase de elaboracao do relatério final®'®.

Essa acao internacional de controle conjunta propiciara a identificagao
de entraves importantes das politicas nacionais para um maior incremento de

fontes renovaveis. Além disso, possibilitara a identificagcao e intercambio de

512 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais de Contas.
2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 101-102.

513 Para mais informagbes sobre a Intosai, acessar o sitio: http://www.intosai.org.

514 Participam da referida auditoria coordenada, além do TCU, as EFS dos seguintes paises: Chile,
Colébmbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Paraguai e Venezuela.

515 Para mais informagbes sobre a auditoria coordenada internacional em energias renovaveis,
acessar o sitio: http://www.tcu.gov.br/energiasrenovaveis.
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boas praticas e oportunidades de melhoria para acelerar a transigao energética
nos distintos paises participantes e em outros que terao acesso aos materiais
produzidos.

4.4 Propostas para maior efetividade do controle de sustentabilidade pelos

tribunais de contas

Até este ponto do presente capitulo, foi salientada a competéncia dos tribunais
de contas para o controle de sustentabilidade. Inclusive, foram destacadas algumas
acdes fiscalizatorias do TCU que utilizaram preponderantemente critérios de
sustentabilidade para as avaliagbes realizadas. Também foi salientada a
especializagdo de sua equipe técnica para a fiscalizagdo dos 6érgaos e entidades
responsaveis pelas politicas eletro-energéticas bem como a competéncia da Corte
Federal de Contas para realizar agcbes de controle no setor elétrico. Por fim, foram
exemplificadas algumas auditorias que trataram, tangencialmente ou de forma direta,
de questdes atinentes ao incremento de energias renovaveis na matriz elétrica.
Contudo, diante da importancia da maxima substituicdo das fontes poluentes por
limpas, apresentar-se-a, a seguir, algumas propostas para que as agdes do TCU

possam proporcionar uma maior efetividade da transi¢cao energética.

4.4.1 As contratagfes sustentaveis e a exigéncia de energia limpa nos edificios

publicos

Uma das consequéncias da eficacia direta e imediata do principio da
sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel € que o
Poder Publico deve adotar critérios de sustentabilidade para a celebracdo de seus
contratos. No entanto, nem mesmo a auséncia de dispositivos legais que prescrevam
essa obrigatoriedade pode ser alegada para a nao implementagdo das licitagbes

sustentaveis, definida por Cunda como

[...] aquelas que, com isonomia e compromisso com o desenvolvimento
duradouro, obrigatoriamente visam a selegdo da proposta mais vantajosa
para a Administragdo, ponderados e motivados, com a maxima objetividade
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possivel, os custos e beneficios (diretos e indiretos) sociais, econdmicos e
ambientais .56

Uma gama consideravel de leis ja dispde sobre a consideragao de critérios de
sustentabilidade nas aquisicdes pubicas. Destacam-se, além da ja mencionada Lei n.
8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos), que, em seu artigo 3°, traz a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel como uma das finalidades dos certames
licitatérios, a Lei de Mudangas Climaticas (Lei n. 12.189/2009), a Lei de Residuos
Solidos (Lei n. 12.305/2010), a Lei do Regime Diferenciado de Contratagdes (Lei n.
12.462/2011) e a Lei das Empresas Estatais (Lei n. 13.303/2016). Além desses
dispositivos legais, existem regras administrativas que, no exercicio do poder
regulamentar, densificaram mais ainda a utilizagao de critérios de sustentabilidade nos
ajustes publicos, como o Decreto n. 9178/2017 e a Instrugdo Normativa n. 1/2010 do
Ministério do Planejamento.5'”

Em razdo desse conjunto de regras, resta limitada a discricionariedade
administrativa do gestor publico quanto a tomada de decisdes nas aquisigdes pubicas.
Nesse sentido, Freitas assevera que providéncias como o reuso de aguas, a exigéncia
de plano de gerenciamento de residuos solidos e a adogao de medidas de poupanca
energética deixam de ser decisdes discricionarias para serem considerados atos
administrativos vinculados, portanto, ndo fazem parte do juizo de conveniéncia e
oportunidade do administrador®'®.

E pertinente ressaltar a importancia da adocdo de uma politica de
contratagdes governamentais para a alteragéo dos padrdes de consumo. Isso porque
os gastos publicos exercem um poder de compra enorme, sendo que O
direcionamento da despesa governamental para bens e servigos governamentais
pode ajudar a orientar os mercados na diregdo da inovagdo sustentavel,

possibilitando, assim, a transicdo para uma economia verde®'®. Assim, por meio das

516 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais de Contas.
2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 249-250.

517 Para mais detalhes das regras juridicas que sustentam a cogéncia das contratagdes e licitages
sustentaveis, vide: FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2019, p. 270-274.

518 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 265.

519 Segundo informagdo constante no site do Ministério do Planejamento, “as contratagbes
governamentais, no Brasil, movimentam recursos em cerca de 10% a 15% do produto interno bruto
(PIB)”. Disponivel em: http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/contratacoes-
publicassustentaveis. Acesso em: 3 jun. 2019.
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compras sustentaveis, a Administragdo Publica pode exercer uma importante fungao
de fomento para o restante da sociedade, permitindo, entre outros beneficios, a
reducao da emisséo de gases de efeito estufa, a melhoria na eficiéncia dos recursos
e o fomento a reciclagem dos residuos.?°

Em decorréncia da importancia da participacao estatal na indugao de padroes
sustentaveis de consumo, um dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
a serem implementados pelos paises membros da ONU no ambito do Agenda 2030
visa exatamente fortalecer a atuacdo estatal na incorporacdo de critérios de
sustentabilidade em suas contratagdes. Trata-se precisamente do ODS 12, que visa
“assegurar padrdes de produgao e de consumo sustentaveis”, sendo que uma das
acdes previstas para alcangar esse objetivo € a promogao de praticas de compras
publicas sustentaveis, conforme subitem 12.7. Esse objetivo deve ser visto em
sinergia com o ODS 7 — “Assegurar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e a
preco acessivel a energia para todos”, mais precisamente com a meta 7.2, que impde
0 aumento da participagao das energias limpas na matriz energética e que é o objeto
principal do presente estudo. Assim, a utilizagdo de energia limpa na construgao ou
em eventual reforma dos edificios publicos ou privados deve ser favorecida por meio
de politicas publicas.5?’

Consoante o que rege o principio da sustentabilidade, o direito fundamental
ao desenvolvimento sustentavel bem como os critérios legais e regulamentares ja
descritos, a jurisprudéncia do TCU tem evoluido no sentido de considerar as
contratagdes sustentaveis ndo apenas como uma boa pratica da administracdo, mas
como algo cogente a ser exigivel nas auditorias. A Corte Federal de Contas comecgou
a se pronunciar sobre o tema ap6s o ja mencionado advento da necessidade de
inducdo do desenvolvimento sustentavel nas contratacbes publicas pela Lei n.
12.349/2010, que alterou o artigo 3° da Lei n. 8.666/1993. De inicio, o TCU tratou
basicamente de questdes ligadas a adequacédo da introdugcdo de critérios de

sustentabilidade nas licitacdes, firmando entendimento da possibilidade dessas

520 Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, fomento é “a funcdo administrativa através da qual o
Estado ou seus delegados estimulam ou incentivam, direta, imediata e concretamente, a iniciativa
dos administrados ou de outras entidades, publicas e privadas, para que estas desempenhem ou
estimulem, por seu turno, as atividades que a lei haja considerado de interesse publico para o
desenvolvimento integral e harmonioso da sociedade”. MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo.
Curso de Direito Administrativo. Forense, Rio de Janeiro, 2002, p. 204.

%21 Para mais detalhes sobre 0s ODS, acessar o] sitio:
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 31 maio 2019.
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exigéncias, desde que sejam fixados na definicdo do objeto e, se exigido certificado
de sustentabilidade, que seja possivel a apresentacao de certificagao alternativa. No
entanto, nada se discutiu acerca da obrigatoriedade da introduc&o desses critérios.
Como exemplos de julgados nesse sentido, mencionam-se os seguintes: Acoérdao
1085/2011-Plenario; Acordao 2403/2012-Plenario; Acérdao 1305/2013-Plenario;
Acordao 122/2012-Plenario e Acordao 1612/2012-Plenario.

A questao da exigibilidade de medidas de sustentabilidade na Administracéo
Publica somente foi amplamente debatida por ocasido de auditoria operacional
realizada em diversos 6rgéos e entidades do Poder Executivo Federal com o objetivo
de avaliar as agdes adotadas pela prépria Administracdo no que se refere ao uso
racional e sustentavel de recursos naturais, notadamente papel, energia elétrica e
agua. No relatério da equipe técnica que conduziu os trabalhos que resultaram na
prolacao do Acordao 1752/2011-Plenario, observou-se que, mesmo com a existéncia
de normatizagao suficiente para a cogéncia na implementacdo de medidas de
sustentabilidade, ainda ndo estavam disseminadas praticas na Administracdo Publica
que propiciassem a utilizagao racional dos recursos naturais®?2. Ainda que no relatério
se tenha reconhecido a vinculatividade de uma gestao sustentavel dos recursos
publicos, com vistas a solugdo dos problemas verificados, o TCU optou pela
expedicdo de recomendagbes ao 6rgdo competente ao invés de determinagdes,
portanto, optou-se por deixar a utilizagdo de critérios de sustentabilidade nos ajustes
publicos como uma providéncia ndo obrigatoria, ainda que recomendavel.

Esse cenario foi alterado a partir do Acérdao 1056/2017-Plenario®®, que julgou

justamente o processo de monitoramento das recomendagdes emitidas no Acordao

522 Segue transcricdo do trecho do relatério do TCU, que consta como fundamento do Acérdao
1752/2011-Plenario: “30. Nao obstante a redugio da discricionariedade permitida ao poder publico
pela adesdo a acordos internacionais e pela existéncia de normativos nacionais, as medidas de
sustentabilidade e eficiéncia ainda ndo se encontram amplamente disseminadas na Administragao
Publica e ainda ndo constituem uma politica de Estado abrangente, coordenada e continua, que
propicie economia de recursos naturais e financeiros por meio do uso racional dos recursos
naturais. Percebe-se uma grande heterogeneidade dentro da Administragdo Publica na insergao
dos conceitos de sustentabilidade e uso racional de recursos em suas atividades”. BRASIL.
Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao 1752/2011 — Plenario (TC 017.517/2010-9). Relator: André
de Carvalho, em 29/6/2011. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A1752%2520ANOACORDAQO%253A2011%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e. Acesso em: 20 de junho de 2019.

523 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdido 1056/2017 — Plenario (TC 006.615/2016-3).
Relator: André Luis de Carvalho, em 24/5/2017. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1056%2520ANOACORDA0%253A2017%2520COLEGIADO
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1752/2011-Plenario. Diante da constatacdo de baixa implementacdo de praticas de
sustentabilidade nos ajustes da Administracéo Publica Federal no periodo de 2011 a
2016, o TCU procedeu a uma alteracdo em seu entendimento com a determinagao
para a corre¢cado das irregularidades. Portanto, pela primeira vez, entendeu que é
mandatoria a adocao de critérios de sustentabilidade nas licitagdes e contratacdes
publicas, ndo estando essa opgéao na esfera da discricionariedade do administrador.524

Ainda que essa evolucgao jurisprudencial da Corte Federal de Contas deva ser
considerada uma guinada positiva, ainda falta a imposigédo da utilizacdo de energias
renovaveis como fonte da eletricidade nas edificagdes publicas federais. Mesmo que
essa providéncia nao esteja literalmente prevista legalmente, em virtude dos critérios
de sustentabilidade ja mencionados, por inferéncia, pode-se afirmar que a néo
consideragao da possibilidade de utilizagao de recursos distribuidos de energia limpa
nas construgdes estatais pode ser um ato antijuridico dos gestores, portanto, digno de
responsabilizacao.

Em particular, diante do baixo indice de energia solar na matriz elétrica
brasileira frente ao potencial existente no pais e da ja comprovada viabilidade
econdmica dessa opgado na modalidade de geragao distribuida, seria recomendavel
que houvesse a exigéncia de que as licitagdes para a construcdo ou reforma de
edificios publicos considerassem a utilizacdo de painéis fotovoltaicos como fonte de
suprimento energético. Essa exigéncia deve ser cobrada nos documentos que
delimitam o objeto da licitagdo, portanto, ainda na fase interna do certame. Nao custa
ressaltar que a Lei de Licitagdes e Contratos, desde sua edigdo, continha dispositivos
gue exigem a consideragéo de estudos preliminares para o adequado tratamento do
impacto ambiental na elaboragéo dos projetos basico e executivo, com fulcro em seus
artigos 6°, inciso 1V, e 12, inciso VIII.

O préprio TCU ja tratou de instalar trés minis usinas fotovoltaicas para o

suprimento de parte da eletricidade consumida em seus edificios na capital federal.

%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%207?uuid=0cebfe50-a019-11e9-b935-a705587371b1. Acesso em: 25 jun. 2019.

524 Para mais detalhes sobre a evolugao jurisprudencial do TCU acerca de exigéncia de critérios de
sustentabilidade nos ajustes publicos, vide ainda: FREITAS, Juarez; REIS, Fernando Simoes dos.
Tribunais de Contas, Contratos Publicos e Principio da Sustentabilidade. In: SOUZA, Maria
Claudia da Silva Antunes de; VIEIRA, Ricardo Stanziola; FERRER, Gabriel Real (orgs.). Consumo
Sustentavel, agroindustria e recursos hidricos: Tomo 4. Ebook. Itajai: Univali, 2018. Disponivel
em: https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-books/Documents/ecjs/E-
book%202018%20CONSUMO%20SUSTENT%C3%81VEL,%20AGROIND%C3%9ASTRIA%20
%20E%20%20RECURS0S%20HIDRICOS%20-%20TOMO%2004.pdf. Acesso em: 12 dez. 2018.
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Conforme estudo de viabilidade apresentado por contratada, foi estimado um payback
de 4 anos, em média, para esse projeto. O certame de contratacdo desse sistema fez
uma previsao de que parte do pagamento dependera da aferigdo do desempenho das
usinas, o que pode ser destacado como um diferencial dessa licitacdo a ser
considerado como uma boa pratica para outros 6rgios e entidades.?®

Por fim, salienta-se que ja esta no radar do governo a criagcdo de mais
incentivos para o incremento da utilizagao de fontes limpas. Um deles € o Projeto de
Lei n. 10.361/2018, que propde a modificacdo da Lei n. 8.666/1993 para tornar
obrigatéria a utilizagao de energia solar fotovoltaica em edificagdes publicas, além de
estabelecer margem de preferéncia para fornecedores que utilizem essa fonte
energética em seus produtos, servigos e obras®?. Eventual decisdo do TCU que
indique providéncias da Administracdo Publica nesse sentido pode servir de estimulo
na aprovagao de projetos como esse, tendo em vista o reconhecimento técnico da

Corte Federal de Contas em assuntos atinentes a licitagdes publicas.

4.4.2 Colaboracdo com o Poder Judiciario nos litigios climaticos

No inicio do presente Capitulo, foi mencionado o fenbmeno recente do
ajuizamento de agdes de litigancia climatica pelo mundo, que busca a atuagao do
Poder Judiciario em face dos problemas relacionados as mudancgas climaticas e seus
efeitos perversos que afetam diversos direitos das presentes e futuras geragdes.
Pode-se falar basicamente em trés tipos demanda que estdo sendo ajuizadas pelos
diversos grupos de interesse, autoridades e individuos no sentido de provocar a
atuagdo das cortes judiciais nessa seara. O primeiro tipo sdo as agbes de
responsabilizacdo civil para obter compensacdes e, por consequéncia, penalizar
governos e corporagdes por terem contribuido com as mudangas climaticas. O
segundo tipo s&o as demandas judiciais que buscam pressionar os legisladores e
formuladores de politicas publicas a regulamentarem medidas mais ambiciosas diante
das evidéncias cientificas da insuficiéncia das providéncias ja normatizadas. Por fim,

o terceiro tipo sdo as demandas que visam questionar a agao contraria das entidades

525 Para mais detalhes sobre essa contratagdo realizada pelo TCU no Pregdo Eletrénico 46/2017
(Processo 017.677/2017-3), acessar o link: https://portal.tcu.gov.br/licitacoes-e-contratos-do-
tcu/licitacoes/licitacoes-concluidas/. Acesso em: 21 jun. 2019.

526 Para mais detalhes sobre o} referido projeto de lei, vide:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=2177990.
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governamentais aos preceitos estabelecidos ou a omissdo dos responsaveis na
adogao das providéncias como, por exemplo, a insuficiéncia das a¢des do Estado em
face do que ja esta determinado nas legislagdes e acordos internacionais, buscando
a mudanca desses comportamentos.

Em estudo publicado em 2017, no qual foi feito um levantamento das acdes
de litigancia climatica ja ajuizadas nos diversos paises, constatou-se uma grande
concentragdo dessas demandas nos Estados Unidos e no Canada. Destacam-se
também outros paises desenvolvidos, como Reino Unido, Nova Zeléndia, Canada e
Espanha. Na América Latina, verificou-se apenas uma demanda desse tipo na
Coldmbia, ndo constando nesse relatorio nenhuma agéo desse tipo no Brasil®?’.
Todavia, em levantamento mais recente do Sabin Center for Climate Change Law, que
busca rastrear todos os litigios climaticos que estdo sendo ajuizados nas cortes
judiciais ao redor do mundo, constam 4 demandas judiciais desse tipo que tramitam
ou tramitaram no Poder Judiciario nacional®%.

Em obra especifica sobre os litigios climaticos no direito brasileiro, Gabriel
Wedy assevera que o Brasil ja possui um arcabougo constitucional e legislativo que
oferece instrumentos processuais adequados para a tutela do clima®?®. Menciona
inclusive algumas decisdes do Superior Tribunal de Justica que ja reconhecem que as
mudancgas climaticas estdo relacionadas com a atividade humana e que possuem

consequéncias maléficas ao ser humano e ao meio ambiente®3°,

527 Esse estudo, realizado pelo Programa para o Meio Ambiente das Nagdes Unidas, identificou 654
acOes judiciais desse tipo nos Estados Unidos e 230 em outros paises. No relatério, sédo
detalhados exemplos de litigios climaticos dos trés tipos mencionados. Mais informacgdes, vide:
UNITED NATIONS. Environment Programme. The status of climate change litigation: a global
review. United Nations Environment Programme, 2017. Disponivel em:
http://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/20767/climate-change-
litigation.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 2 fev. 2019.

528 De acordo com os dados desse centro de estudos, foram rastreadas 1.518 agdes no mundo, sendo
1.218 nos Estados Unidos. Mais informagdes, vide: http://climatecasechart.com/. Acesso em: 29
jun. 2019.

529 Segundo Wedy, os instrumentos processuais que podem ser utilizados nas agdes de litigancia
climatica no Brasil sdo os seguintes: Acao Civil Publica, A¢do Popular, Mandado de Seguranca
Coletivo, Mandado de Injungdo, Acao Direita de Inconstitucionalidade de Lei ou Ato Normativo;
Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao e Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental. WEDY, Gabriel de Jesus Tedesco. Litigios Climaticos: de acordo com o Direito
Brasileiro, Norte-Americano e Alemao. Salvador: Editora JusPodivm, 2019, p. 80-95.

530 Como exemplo de decisao referida por Wedy, cita-se o julgamento pela procedéncia de ag&o civil
publica promovida pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo contra agricultores no sentido
da ilegalidade da utilizagdo da técnica de queimada para a colheita de cana de agucar em face
dos impactos negativos ao meio ambiente e emissdo de CO2, contribuindo para o aquecimento
global e apto a causar problemas respiratérios nos trabalhadores da lavoura. BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. AgRg nos EDcl no Recurso Especial n. 1.094.873-SP. Agravante: Filie
Salles Oliveira e outro. Agravado: Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Relator Ministro
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Embora o numero de agdes no pais ainda ndo seja representativo, existe uma
tendéncia de crescimento dessas demandas, pois as evidéncias dos danos causados
pela mudanga do clima s&o crescentes, o0 que aumenta o envolvimento da sociedade
e do Estado nessa questdo. Destaca-se que as agbes de litigancia climatica podem
vir a discutir questdes relacionadas ao setor elétrico, na medida em que, como visto,
a geracao de eletricidade esta relacionada as emissdes de gases de efeito estufa.

No caso do presente estudo, importam aquelas que se relacionam com o
ultimo tipo de demanda mencionado, qual seja, aquelas que questionam a agao ou
omissdo do Estado para o cumprimento dos critérios de sustentabilidade, ja
devidamente vigentes no ordenamento juridico brasileiro, que impdéem a maxima
substituicdo de fontes fosseis por energias limpas no mix energético. Como exemplos
de situagbes que poderiam ser alvo de litigio climatico envolvendo as entidades e
orgaos governamentais do setor elétrico, estdo a previsdo de incremento de fontes
fésseis na matriz elétrica nos instrumentos de planejamento; a escolha de
determinada fonte poluente em detrimento de energias limpas nos leildes
governamentais e o0s processos de licenciamento socioambiental de
empreendimentos de geragcdo de eletricidade ou de extragdo de matéria-prima
relacionados a fontes carboniferas. Em todos esses casos, € importante que a
atuagao do Judiciario ndo se restrinja ao exame dos direitos subjetivos envolvidos
diretamente, mas também considere os impactos sistémicos da decisao a ser tomada,
uma vez que as emissdes de gases de efeito estufa resultam em consequéncias em
nivel planetario.

Contudo, também como ja exposto, uma das criticas que se faz a atuagéo do
Poder Judiciario — denominada de critica operacional - € a falta de condi¢cbdes dos
magistrados de avaliagédo da atuagao estatal de maneira macro, o que justamente
pode levar a uma nao consideragcao das consequéncias indiretas da decisdo. Outra
critica que se faz — chamada de critica filosofica — € a falta de expertise dos juizes na
questao que esta sendo analisada. No Brasil, no caso das acdes do setor elétrico,
essas criticas restam potencializadas, uma vez que nao existem varas especializadas

no assunto.%3! De acordo com Tiago de Barros Correia e Bruna de Barros Correia, em

Humberto Martins. Brasilia, 4 de agosto de 20009. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=89871
4&num_registro=200802154943&data=20090817&formato=PDF. Acesso em: 26 jun. 2019.

531 Salienta-se que, em analise comparativa de casos de litigancia climatica nos Estados Unidos e na
Australia, Peel e Osofsky concluiram que, diante da maior especializagao das cortes australianas
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face da complexidade do arcabouco juridico e regulatério do setor elétrico, que muitas
vezes apresenta linguagem essencialmente técnica e com uma diversidade enorme
de leis e regulamentos, e da inafastabilidade do acesso ao Poder Judiciario para a
resolugdo de conflitos, seria recomendavel a maior especializagdo da justica no
sentido de melhorar a qualidade técnica de suas decisdes®32,

Entretanto, outra possibilidade que se avizinha no sentido de tornar as
decisoes judiciais mais bem fundamentadas em eventuais litigios climaticos é a
atuacao em colaboragao com as Cortes de Contas. Como ja ressaltado, a Corte
Federal de Contas possui corpo técnico especializado no assunto e tem
condicoes de realizar trabalhos que avaliem sistemicamente o impacto das
politicas publicas, tendo inclusive ja realizado algumas agdes de controle
especificas que envolvem a discussdao de incremento de fontes fésseis ou
renovaveis na matriz elétrica. Esses trabalhos podem servir de subsidio para
demandas judiciais que envolvam assuntos atinentes a mudang¢a do clima. No
limite, caberia inclusive a demanda pelo Poder Judiciario de auditoria especifica
sobre determinada questao, principalmente em casos importantes com reflexos
sistémicos. Mesmo que, em face do principio da separagao dos poderes, os
Tribunais de Contas nao estejam obrigados a realizar agdes fiscalizatérias
solicitadas pelos magistrados, seria uma boa pratica a ser considerada,
principalmente em casos de extrema relevancia, materialidade e risco®.

Em estudo do direito comparado, inclusive se encontra um exemplo de

auditoria levada a cabo por EFS em atendimento a demanda do Poder Judiciario para

nas questdes cientificas atinentes a mudanca do clima, as decisdes nesse pais sdo marcadas por
uma aproximagao maior com os argumentos cientificos a respeito da matéria. PEEL, Jacqueline;
OSOFSKY, Hari M. Climate Change Litigation: Regulatory Pathways to Cleaner Energy.
Cambridge: Cambridge University Press, 2017. p. 261.

532 CORREIA, Tiago de Barros; CORREIA, Bruna de Barros. Agenda Regulatéria para redugio da
judicializagao no Setor Elétrico. Agéncia Canal Energia. Rio de Janeiro, 08 de outubro de 2018.
Disponivel em: https://www.canalenergia.com.br/artigos/53077393/agenda-regulatoria-para-
reducao-da-judicializacao-no-setor-eletrico. Acesso em: 25 jun. 2019.

833 Materialidade significa o volume de recursos envolvidos. Relevancia é o aspecto ou fato
considerado importante, em geral no contexto delineado, ainda que n&o seja material ou
economicamente significativo. Risco ou vulnerabilidade é a situagdo que pode estar associada a
ocorréncia de eventos adversos. A consideragcdo desses aspectos é fator necessario para a
continuidade dos processos no TCU, com fulcro no atigo106, § 3°, inciso I, da Resolugéo TCU. n.
259/2014. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolug¢ao-TCU n. 259, de 7 de maio de 2014.
Estabelece procedimentos para constituicdo, organizagdo e tramitagdo de processos e
documentos relativos a area de controle externo. Disponivel em:
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Resol/20180228/RES2014-259.doc. Acesso
em: 25 abr. 2019.
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esclarecimentos sobre questio relacionada a problemas ambientais®®*. Trata-se de
uma auditoria realizada pela realizada EFS da india (Comptroller and Auditor General
of India) a pedido do Poder Judiciario desse pais. Na ocasido, solicitou-se a realizagao
de fiscalizagdo contabil em um fundo compensatério para acdes de reflorestamento,
que servia para a captacdo de recursos para compensar a perda de beneficios
tangiveis e intangiveis pela exploracdao de terras florestais. Em atendimento a
demanda, a mencionada EFS realizou a acdo de controle solicitada, inclusive
produzindo um relatério de auditoria com informacdes essenciais a serem utilizadas
pelos magistrados.53°

Atualmente, um exemplo de situagdo que pode vir a se tornar um litigio
climatico no Brasil e que se relaciona ao setor de energia elétrica € o empreendimento
a ser instalado na regido que envolve os municipios de Charqueadas, Eldorado do Sul
e Guaiba, no Estado do Rio Grande do Sul, para a exploragao de carvdo mineral e
sua transformacdo em gas natural para a produgao de eletricidade. A exploragao
dessa fonte fossil esta devidamente aprovada pela Lei Estadual n.15.047/2017, que
cria dois polos carboquimicos a serem desenvolvidos no Estado, um deles
exatamente na regido mencionada. De acordo com o artigo 5°, da mencionada
legislagdao, a implantagdo do polo carboquimico deve estar em consonancia com
principios de protecdo ambiental, como o respeito ao meio ambiente e ao
desenvolvimento sustentavel, a exploragcao sustentavel do carvao mineral e a
mitigacdo e a compensacao de eventuais impactos ambientais®3®.

Todavia, o projeto, que esta em fase de licenciamento ambiental, gera
diversas controvérsias. Alguns especialistas afirmam que existem sérios riscos
ambientais relacionados, como a contaminacdo de um manancial de aguas,

acidificagao do solo e liberagado de gases tdxicos que prejudicam o trato respiratorio,

534 Ressalva-se que a EFS da india é uma entidade pertencente & estrutura do Poder Legislativo, com
fulcro nos artigos 148 a 151 de sua Constituigdo. Portanto, pela teoria da separagéo dos poderes,
nao esta obrigada a atender demandas do Poder Judiciario. INDIA. Constituicdo (1949). The
Constitution of India. Disponivel em: https://www.india.gov.in/my-government/constitution-
india/constitution-india-full-text. Acesso em: 26 jun. 2019.

535 Para mais informages sobre essa auditoria, vide: INDIA. Comptroller and Auditor General of India.
Report of the Comptroller and Auditor General of India on Compensatory Afforestation in
India. New Delhi, 2013. Disponivel em:
https://cag.gov.in/sites/default/files/audit_report_files/Union_Compliance_Civil_Compensatory Aff
orestation_21 2013.pdf. Acesso em: 25 jun. 2019.

5% RIO GRANDE DO SUL. Lei n. 15.047, 8.080, de 29 de novembro de 2017. Cria a Politica
Estadual do Carvao Mineral, institui o Polo Carboquimico do Rio Grande do Sul e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=353023. Acesso em: 25
jun. 2019.
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além da liberagcao de gases de efeito estufa, seja na exploracdo da mina, seja na
posterior produgdo de energia. Esses possiveis efeitos se potencializam pela
localizagdo do empreendimento, que fica a 16 quildmetros de Porto Alegre, portanto,
proximo a principal regido metropolitana do Estado, que abriga cerca de 4 milhdes de
pessoas. Ademais, esta proximo ao Parque Estadual Delta do Jacui, uma importante
area de conservacao, além de resultar na necessidade de retirada de importante
assentamento de produgéao de alimentos organicos, prejudicando dezenas de familias.
Por outro lado, a empresa mineradora destaca impactos socioecondmicos positivos
do empreendimento, com a geracao de milhares de empregos e o aumento da
arrecadacao de impostos que podem ser convertidos em melhorias na educacgéao e
saude da populagdo. Alguns especialistas também afirmam que os impactos
ambientais ndo sdo tao relevantes diante da particular forma de exploracido da
mina.5%’

Em virtude dos impactos da possivel instalagdo do empreendimento, o
assunto esta sendo debatido pela sociedade gaucha. Os Ministérios Publicos Estadual
e Federal vém acompanhando a questao, inclusive recomendando e participando de
audiéncias publicas®38. Diante das duvidas suscitadas em relacdo aos impactos
ambientais e da relevancia dos possiveis efeitos, portanto, em homenagem aos
principios da prevencao e da precaucao, € possivel que se entenda necessario o
ajuizamento de demanda solicitando a suspensao ou cancelamento da instalagao da
mina.

Dada a importancia da questao e das competéncias dos Tribunais de Contas,
seria importante a fiscalizagao da atuagao dos 6rgaos ambientais responsaveis
em relagao ao processo de licenciamento socioambiental do empreendimento.
Essa fiscalizacdao deve levar em conta os critérios de sustentabilidade
mencionados neste trabalho, em especial a observancia a necessaria motivagao
suficiente dos atos administrativos, que deve incluir todos os custos e
beneficios da alternativa escolhida, envolvendo todo o seu ciclo de vida,

inclusive com uma analise comparativa com eventuais opgoes desprestigiadas

537 Para mais detalhes sobre a controvérsia acerca da instalagdo do empreendimento, vide: SOUZA,
Camila. Humanista: Jornalismo e Direitos Humanos, Porto Alegre, 23 de maio de 2019. Disponivel
em: https://www.ufrgs.br/humanista/2019/05/23/mina-guaiba-mineracao-ameaca-assentamento-
agroecologico-em-eldorado-do-sul-rs/. Acesso em: 25 jun. 2019.

58  Para informagdes sobre a participagédo dos Ministérios Plblicos na audiéncia publica, acessar o
link: https://www.mprs.mp.br/noticias/49324/. Acesso em: 25 jun. 2019.
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que poderiam suprir a necessidade de produgao energética no lugar do carvao,
como, por exemplo, incentivos a expansao das fontes solar fotovoltaica e
edlica.>®

Ainda que uma acgao de controle como essa possa ser alvo de solicitagao do
Poder Judiciario ou do préprio Ministério Publico, vindo ao encontro de uma atuacéao
colaborativa entre os 6rgaos de controle, os Tribunais de Contas possuem
competéncia constitucional para realizar essa auditoria por iniciativa propria, com
fulcro no artigo 71, inciso IV, da Constituigdo da Republica. Em caso de constatagéo
de indicios de irregularidades no processo de licenciamento, cabe inclusive a adogao
de medidas cautelares com vistas a determinagao de providéncias corretivas, vindo
ao encontro de um controle concomitante dos atos administrativos. Além disso, a
avaliagao produzida no relatério de auditoria pode servir de subsidio para eventual

decisao judicial posterior.

4.4.3 A resolucao consensual de conflitos para a melhor coordenacgao das acoes

Como ja ressaltado no presente capitulo, no que toca as avaliagdes realizadas
em auditorias operacionais, o TCU tem dado preferéncia, em suas deliberacgdes, a
expedicdo de determinagbes e recomendagdes aos 6Orgdos e entidades para a
correcao dos desvios identificados. Em virtude da complexidade dos elementos que
compdem uma politica publica, muitas vezes nao resta claro se a alternativa adotada
pelo gestor foi a mais adequada, o que leva a opgao pela nao aplicagao de sancoes.

Mais especificamente quanto ao controle de politicas publicas do setor
elétrico, especialmente as fiscalizacbes que analisaram questdes relativas ao
incremento de renovaveis na matriz elétrica, a Corte Federal de Contas, de igual
forma, tem optado por deliberagbes contendo determinagdes e recomendacgoes.
Como exemplo, citam-se os acordaos, ja detalhados neste estudo, que julgaram as
seguintes fiscalizagdes: monitoramento da falta de melhor avaliagdo comparativa nos

processos de licenciamento socioambiental de empreendimentos de geragao de

539 De acordo com o Atlas Eolico do Rio Grande do Sul, o Estado possui capacidade instalavel de
energia edlica em solo firme (onshore) estimada em 103 GW, considerando torres de 100 m de
altura. No entanto, a capacidade instalada atual ndo chega a 2 GW. RIO GRANDE DO SUL.
Secretaria do Desenvolvimento e Promogao do Investimento. Atlas edlico: Rio Grande do Sul.
Porto Alegre, 2014. Disponivel em:
https://minasenergia.rs.gov.br/upload/arquivos/201602/29144533-livro-atlas-rs-2014.pdf. Acesso
em: 25 jun. 2019, p. 87.
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energia elétrica; auditoria operacional sobre atrasos e descompassos na implantagao
de empreendimentos de geracao e transmissao de eletricidade e auditoria operacional
na atividade governamental de suporte a viabilizagdo socioambiental de redes de
transmiss&o de energia elétrica.>40

Contudo, em busca de uma administracdo publica cumpridora de seus
deveres, torna-se necessaria a consideracdo de novos instrumentos além das
tradicionais deliberagdes unilaterais. Nesse cenario, apresenta-se a oportunidade de
adogao de solugdes consensuais que permitam uma maior participagao dos gestores
na escolha das solugdes a serem tomadas para a maior efetividade das politicas
publicas.

Segundo Juliana Bonacorsi de Palma, existem trés pressupostos tedricos que
sustentam a atuacdo administrativa consensual: a participacdo administrativa, a
governanga publica e a eficiéncia®’.

O primeiro pressuposto é referendado pelo elemento democratico na doutrina
administrativista, visto que a participacdo € uma das formas de superagao da crise de
legitimidade da democracia representativa. De acordo com Palma, os mecanismos
que possibilitam essa participacdo, como as consultas audiéncias publicas,
possibilitam a atuagao cidada na conformagao das providéncias governamentais e vai
ao encontro da demanda da populacdo de participar da esfera estatal, pois torna
possivel que as contribuicdes apresentadas pelos administrados sejam efetivamente
analisadas®*?.

Palma também expde que a atuagdo administrativa consensual funciona
também como um mecanismo de governanga publica, visto que o administrado passa
a ser visto ndo mais como um adversario, mas sim como um personagem para uma
adequada prestagdo de servigos pelo Estado®*3. Com a flexibilizagdo da regulagao
tradicional calcada no formalismo, abre-se espago para a adogdo de mecanismos
mais colaborativos, flexiveis e orientados para a solugao de problemas.

Finalmente, de um ponto de vista que reconhece a instrumentalidade do

direito administrativo, assevera Palma que a eficiéncia administrativa impde o dever

540 Trata-se dos Acordaos 1631/2018-Plenario, 2316/2014-Plenario e 523/2018-Plenario.

541 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangido e Acordo na Administracido Publica. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 119.

542 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangido e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 129-137.

%3 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sang¢do e Acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 137-148.
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de escolha do meio mais adequado para o alcance de decisdes eficientes nos casos
concretos®*. Assim, a atuagdo consensual seria um dos instrumentos colocados a
disposicdo da administracdo para a realizagao das finalidades publicas, devendo ser
utilizada quando considerada mais eficiente do que a atuacéo imperativa e unilateral
em cumprimento ao direito fundamental a boa administragédo publica®*®. Observa-se
que a adocado de praticas de concertagcdo administrativa pode trazer diversas
vantagens, como a possibilidade de decisbes mais proporcionais ao potencial do
gravame, a maior participagdo das partes envolvidas, a maior adequagédo as
especificidades setoriais € ao caso concreto e a economia de tempo na tramitacdo do
processo®¥.

Em consonancia com esses pressupostos, a Administracdo Publica brasileira
vem ampliando a sua atuag¢ao no sentido de adocdo de mecanismos consensuais,
nao mais se restringindo ao mero controle-sang&o®*’. O proprio TCU vem modificando
seu entendimento jurisprudencial acerca de algumas questdes justamente no sentido
de permitir formas consensuais de resolucdo dos conflitos. Recentemente, por
exemplo, a Corte Federal de Contas aceitou a submissdo da Administragdo Publica a
clausula compromisséria de arbitragem bem como a possibilidade de as agéncias
reguladoras substituirem sangdes por metas acordadas em termo de ajustamento de
conduta®48,

Outro exemplo de avancgo na incorporacéao de solugdes consensuais pelo TCU
€ a propria possibilidade de determinagdo ao 6rgao ou entidade auditados para que
elabore plano de acdo com vistas a implementacdo das recomendacgdes e
determinagdes expedidas. Na construgdo desse plano, ha a possibilidade de dialogo

entre a equipe de auditoria e os gestores para a elaboragédo de estratégias a serem

544 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangido e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 124-127.

55 Quanto as vantagens e desvantagens da resolugdo consensual de conflitos, vide: FACCHINI
NETO, Eugénio. Jurisdigdo ou resolugao consensual de conflitos: a quem pertence o futuro?
Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 10, n. 103, p. 15-47, maio/jun. 2017.

%6 REIS, Fernando Simdes dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestdo: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 96.

547 Para uma exemplificagdo de leis e regulamentos administrativos que incorporam a possibilidade
de mecanismos de concertacdo administrativa, vide: PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangao e
Acordo na Administragao Publica. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 189-234.

548 REIS, Fernando Simdes dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestao: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 96.
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acordadas no plano que tornem possivel a implementagao das medidas. Essa solugao
€ especialmente possivel no ambito das auditorias operacionais, que buscam uma
avaliacdo da eficiéncia de determinado programa ou atividade governamental, com
fulcro nos artigos 37, caput, e 70, caput, da Constituicdo da Republica®#.

Ainda que o avango do TCU haja sido consideravel, é preciso um passo a
frente no sentido de consolidar mecanismos de concertagao administrativa em suas
decisbes que tornem possivel a negociagao de metas em substituicdo a deliberagdes
de carater unilateral. Nesse contexto, surgem os termos de ajustamento de gestéo
(TAG) como forma de controle consensual da administragcdo. Por meio desses
instrumentos, torna-se possivel o estabelecimento de um acordo de vontades entre
controlador e controlado, pelo qual este se compromete a implementar as medidas
tragcadas para uma maior efetividade de determinada politica publica®®. Em troca, fica
suspenso eventual processo que lhe poderia resultar em aplicacdo de sang&o®®’.

Segundo Claudia Costa Araujo e Marilia Souza Diniz Alves, a adogao de
mecanismos consensuais de controle como os TAGs permite que se deixe de pensar
a atuacao das cortes de contas como estritamente sancionatéria para afirmar-se a
pratica de uma negociagdo pacificada das controvérsias®®?. Assim, ha uma
aproximacao do controle-consenso ligado a um modelo gerencial que tem como
principal finalidade a colaboragédo entre Estado, sociedade e individuos. Ao mesmo
tempo, possibilita-se um afastamento do controle-sang¢do, fundamentado em um
modelo burocratico ligado ao positivismo juridico.

Quanto as caracteristicas desses instrumentos, expde Araujo e Alves que
existem trés aspectos que norteiam o estabelecimento desses termos. O primeiro

deles é a voluntariedade, pois as partes devem atuar de forma livre, de acordo com

549  REIS, Fernando Simdes dos. Novas perspectivas para o controle da discricionariedade
administrativa pelo Tribunal de Contas da Unido em auditorias operacionais. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, v. 1, p. 239-275, jan./fev. 2015, p. 252.

%0 REIS, Fernando Simdes dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestao: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 96.

%1 REIS, Fernando Sim&es dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestao: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 96.

552 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo:
resgate do pensamento tépico pelo Direito Administrativo pés-moderno. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 84, n. 3, 2012. p. 81-92. Disponivel em:
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf. Acesso em: 13 set. 2014, p. 83-84.
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sua autonomia e sem afetar a discricionariedade dos administradores®®3. O segundo
aspecto mencionado é o reconhecimento da boa-fé dos gestores, pois, em caso de
indicios de ma-fé, ndo cabera a celebragcdo do TAG assim como também n&o sera
cabivel na hipdtese de lesdo aos cofres publicos ja consumada®>. Por fim, aponta-se
a consensualidade como aspecto norteador do estabelecimento do TAG®%. Essa
ultima caracteristica estd em consonancia com o0 novo paradigma do Direito
Administracdo, que se afasta da rigidez autoritaria e vai em diregdo a flexibilidade
democratica.

Diante das caracteristicas mencionadas dos TAGs, cabe trazer a definicao

desse instrumento construida por Angerico Alves Barroso Filho:

O TAG consubstancia um acordo de vontades entre controlador e controlado
que, diante da inobservancia de principios e regras constitucionais e legais,
de procedimentos, do nao alcance de politicas estabelecidas — condutas
essas sujeitas a sangao -, pactuam objetivos a serem cumpridos, corre¢ao de
rumo a ser implementada, e que o descumprimento resulta na aplicagéo de
sang&o.5%

Em estudo anterior, demonstrou-se que a adogao desses instrumentos seria
particularmente adequada nos casos em que seja preciso a atuagdo conjunta de
diversos 6rgaos ou entidades para a implementacédo das medidas com vistas a dar
efetividade a politica publica em quest&o®’. Nessas situagbes, a opgéo pelo TAG é
mais adequada do que a determinagao para a elaboracio de plano de ag¢ao por cada

um dos orgdos ou entidades envolvidas, pois, se essa ultima alternativa fosse

553 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo:
resgate do pensamento topico pelo Direito Administrativo pés-moderno. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 84, n. 3, 2012. p. 81-92. Disponivel em:
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf. Acesso em: 13 set. 2014, p. 87.

554 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo:
resgate do pensamento tépico pelo Direito Administrativo pés-moderno. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 84, n. 3, 2012. p. 81-92. Disponivel em:
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf. Acesso em: 13 set. 2014, p. 87-88.

555 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo:
resgate do pensamento tépico pelo Direito Administrativo pés-moderno. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 84, n. 3, 2012. p. 81-92. Disponivel em:
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf. Acesso em: 13 set. 2014, p. 88.

56  BARROSO FILHO, Angerico Alves. Avaliag&o do termo de ajuste de gestdo como instrumento do
controle consensual da Administracdo pulbica. Constituicao, Economia e Desenvolvimento.
Vol. 6, n. 11, Jul.-Dez., 2014. Curitiba: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, p.
340.

%7 REIS, Fernando Simdes dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestao: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 99.
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escolhida, possivelmente, cada um dos entes optaria por uma estratégia sem a devida
concatenagao com as medidas a serem tomadas pelos demais, 0 que diminuiria as
chances da eficacia das acdes a serem realizadas. Ao determinar que as diversas
instancias dialoguem e tracem uma solugdo consensual para os problemas, se
propicia uma atuagao conjunta assegurada por um acordo administrativo e as
probabilidades de efetividade da politica a ser implementada aumentam.

Nesse contexto de adequagcao do TAG para a maior efetividade de
politicas intersetoriais, entende-se que a opgao por esses instrumentos seria
adequada para as deliberagoes que tratam de auditorias operacionais do setor
elétrico. Conforme exposto no Capitulo 3, as politicas publicas desse setor
dependem da atuagao articulada de diversos 6rgaos e entidades, especialmente
aquelas que visam um maior incremento de energias renovaveis na matriz
elétrica, conforme reconhecido no Acordido 1631/2018-Plenario®®®. A
complexidade das politicas eletro-energéticas, sujeitas a incertezas
relacionadas a evolugao de novas tecnologias e ao préoprio mercado, reforgam
a adogao de instrumentos consensuais para o maximo dialogo em busca das
melhores alternativas.

Em particular, essa seria a melhor solugao para a superagao das
antijuridicidades descritas no Capitulo 3 deste trabalho. A adequag¢ao dos
instrumentos de planejamento no sentido de incremento maximo de energias
renovaveis, a retirada de incentivos para fontes fosseis, um maior esforgo
governamental para a maior efetividade da transi¢cao energética e a formulagao
de uma politica nacional para a geragao distribuida sdo agées que dependem de
uma atuacao concatenada de diversos entes estatais, inclusive do Poder
Legislativo, para o seu sucesso. Portanto, nessas situagoes, deliberagoes
direcionadas a 6rgaos ou entidades de forma isolada podem nao ter o mesmo
efeito, visto que podem resultar em iniciativas incoerentes entre si, o que

diminui as chances de efetividade das agdes governamentais®>°.

58  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1631/2018 — Plenario (TC 019.228/2014-7).
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, em 18/7/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO %25
3A1631%2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1
ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/fals
e . Acesso em: 12 dez. 2018

%9 REIS, Fernando Simdes dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestao: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
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No caso da opc¢ao pela celebragao de um TAG para a definigao das agoes
a serem adotadas por cada um dos entes responsaveis, o TCU, diante de suas
prerrogativas constitucionais e de sua reconhecida expertise, deve atuar como
verdadeiro conciliador por meio da recomendacgao de alternativas cooperativas
aos envolvidos. Nesse papel, a Corte Federal de Contas deve demonstrar que
os beneficios das alternativas indicadas superam eventuais dificuldades a
serem enfrentadas com vistas ao convencimento dos gestores. Nesse sentido,
urge a necessidade do corpo técnico do TCU atuar de acordo com as melhores
técnicas de negociagao, vindo ao encontro de iniciativas ja presentes em outros
orgéos de controle, como a Advocacia-Geral da Uni&o.%6°

No entanto, existe controvérsia sobre a possibilidade de o TCU determinar a
celebracao de TAG em suas deliberagdes. Em que pese diversos Tribunais de Contas
Estaduais ja terem positivado essa possibilidade em suas leis organicas, ndo ha
previsao explicita de sua aplicagcdo nas normas que regulam a atuacao da Corte
Federal de Contas®®'.

De qualquer sorte, também como ja demonstrado em estudo prévio, essa
previsao nao seria estritamente necessaria. Na oportunidade, concluiu-se que ja havia
fundamentacdo legal suficiente para a utilizagdo dos referidos instrumentos
consensuais - Preambulo, artigo 4°, inciso VI, e o artigo 71, inciso IX, da Constituicdo
da Republica; artigo 59, § 1° da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal); artigo 5°, § 6° da Lei n. 7.347/1985 (Lei da Agéo Civil
Publica) e artigo 3°, §2° c/c o artigo 15 do novo Cdédigo de Processo Civil (Lei n.
13.105/2015). A essas previsdes legais, acresce-se o artigo 26, caput e § 1°, do

Decreto-Lei n. 4.657 (Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro), incluido pela

140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 99.

%0 Nesse sentido, a Advocacia-Geral da Unido publicou o “Manual de negociagdo baseado na Teoria
de Harvard” com vistas a dar orientagdes a seus servidores acerca de estratégias de negociagéo.
BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Manual de negociagcao baseado na Teoria de Harvard.
Brasilia: EAGU, 2017. Disponivel em: https://www.agu.gov.br/page/download/index/id/38282744.
Acesso em: 25 jun. 2019.

%1 Qs Tribunais de Contas do Amapa, Amazonas, Ceara, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Parana,
Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondbnia e Sergipe, por exemplo,
ja possuem previsao legal ou regimental de celebragdo de TAG. REIS, Fernando Simdes dos.
CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de gestdo: perspectivas para um
controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n. 140, v. 1, p. 95-103, set./dez.
2017. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2
out. 2018, p. 97.
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Lei n. 13.655/2018%2. Ademais, mesmo no caso de desconsiderarmos as previsoes
legislativas referidas, a Teoria dos Poderes Implicitos corrobora o uso de tais
instrumentos®%3.

Vindo ao encontro do entendimento da desnecessidade de positivacdo do
TAG para a determinacao de sua celebracdo pelo TCU, houve um precedente
jurisprudencial que indica a possibilidade desse instrumento justamente em um caso
que trata de politica publica que envolve diversos entes governamentais para a sua
efetivacdo. Trata-se de monitoramento de determinacbes e recomendacdes
expedidas ao Ministério do Esporte e a Casa Civil da Presidéncia da Republica em
decorréncia da analise dos riscos relacionados ao legado dos Jogos Olimpicos e seu
plano de uso, especialmente em relacdo as arenas esportivas que receberam
recursos publicos federais para sua construgcdo. Na ocasido, constatou-se que as
medidas propostas nao foram implementadas em decorréncia de conduta omissiva na
elaboragao do plano de legado e do abandono das arenas esportivas em menos de
seis meses do término dos Jogos, o que resultou na aplicagdo de multa aos
responsaveis, com fulcro no artigo 58, inciso 1V, da Lei n. 8.443/1992 c/c o artigo 268,
inciso VIl e § 3° do Regimento Interno do TCU, nos termos do Acérdao 494/2017-
Plenario, que julgou a referida agao de controle.

Acrescenta-se que, devido a urgéncia da situagao e a multiplicidade de entes
envolvidos na busca de uma solugao efetiva para a manutengcao dos complexos
esportivos, foi determinado a Segecex que realizasse uma audiéncia publica com
todos os 6rgaos para que fossem discutidos os problemas relacionados ao tema.
Como resultado dessa audiéncia, deveria ser assinado TAG que estabelecesse de
forma clara as responsabilidades de cada uma das entidades envolvidas para o

saneamento dos problemas, nos seguintes termos:

%2 As alteragbes incluidas pela Lei n. 13.655/2018 na Lei de Introdugdo as normas do Direito
Brasileiro foram recentemente regulamentadas pelo Decreto n. 9.830/2019 que, em seu artigo 11,
trouxe a possibilidade de celebragdo de TAG entre os agentes publicos do Poder Executivo e os
6rgaos de controle interno para a corregdo de falhas apontadas em ag¢des de controle e o
aprimoramento de procedimentos, entre outros. Disponivel em: BRASIL. Decreto 9.830, de 10 de
junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942, que institui a Lei de Introdugao as normas do Direito brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 25 jun.
2019.

%3 REIS, Fernando Simdes dos. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Termos de ajustamento de
gestao: perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Brasilia, ano 49, n.
140, V. 1, p. 95-103, set./dez. 2017. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 2 out. 2018, p. 98.
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9.5. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que, no prazo maximo
de trinta dias desta deliberagdo, com o objetivo de ser assinado um Termo de
Ajustamento de Gestdo, realize uma audiéncia publica com todas as
entidades e entes que devem estar envolvidos na busca de uma solugao
efetiva para o futuro dos complexos esportivos da Barra e de Deodoro, entre
os quais: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministérios da Fazenda; do
Planejamento; do Esporte; da Defesa e da Educagao; Comisséo do Esporte
da Camara dos Deputados; Comissao de Educagéo, Cultura e Esporte do
Senado Federal; Comités Olimpicos e Paraolimpicos do Brasil; prefeitura do
Rio de Janeiro; e Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro
(TCM/RJ); Ministério Publico junto ao TCU; entre outros;%%4

Todavia, ainda que o precedente desse julgado possa ser considerado uma
evolucdo em termos de aproximagao com os gestores para a construgdo de uma
solucao pacifica, a positivagao de instrumentos como os TAG, tanto na Lei Orgéanica
do TCU como em seu Regimento Interno, seria uma medida fundamental para a
efetivagdo do controle-consensual, na medida em que eliminaria a controvérsia sobre
a possibilidade de sua utilizagdo®%°. Em particular, o TAG seria uma forma de estipular
agdes em conjunto com os diversos responsaveis para a efetivacdo de politicas
publicas que dependam da atuagao de diversos entes governamentais, como é
justamente o caso das providéncias para a maximizagdo de fontes renovaveis na

matriz elétrica.

4.4.4 Outras oportunidades fiscalizatorias para o incremento de fontes renovaveis

Além da exigéncia de energia limpa nos edificios publicos, da colaboragao

com o Poder Judiciario nos litigios climaticos e de deliberagdes que busquem a

%4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 494/2017 — Plenario (TC 010.915/2015-0).
Relator: Augusto Nardes, em 22/3/2017. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%25
3A494%2520ANOACORDAO%253A2017%2520COLEGIADO%253A%2522P1en%25C3%25A1ri
0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
. Acesso em: 25 jun. 2019.

%5 Salienta-se que o Relatorio Final da Comisséo de Juristas incumbida de elaborar propostas de
aperfeicoamento da gestdo governamental e do sistema de controle da Administracdo Publica,
instituida pela Camara dos Deputados para apresentar propostas de revisdo do sistema de
controle nacional, recomendou a instituicdo do TAG com “o objetivo de alcangar a regularizagao
voluntaria de atos e procedimentos, de forma cumulativa ou alternativa, de 6rgaos e entidades
publicas e privadas sujeita ao controle de contas”. BRASIL. Camara dos Deputados. Comisséo de
Juristas incumbida de elaborar propostas de aperfeicoamento da gestdo governamental e do
sistema de controle da Administragdo Publica. Relatério Final. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/55a-
legislatura/comissao-de-juristas-administracao-publica/documentos/seminarios/Relatriofinal.pdf.
Acesso em: 27 jun. 2019, p. 23.
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resolugcao consensual dos conflitos em busca de solugdes conjuntas, existem outras
possiveis agdes de controle que podem ajudar na transicdo energética no setor
elétrico. A primeira que se vislumbra é a realizagdo de uma auditoria coordenada
nacional para avaliagcado das politicas estaduais e municipais que visam ao incremento
de fontes limpas para a geracao de eletricidade.

No presente capitulo, foi mencionada a realizagdo de auditoria coordenada
internacional, sob a coordenacéo do TCU, para avaliacdo das politicas de incremento
de energias renovaveis na matriz elétrica. Nesse trabalho, busca-se o intercambio de
boas praticas com os outros paises com o objetivo de oportunidades de melhoria para
superar eventuais entraves para o maior incremento de fontes renovaveis no mix
energético. Também se salientou que a realizagédo de trabalhos desse tipo encontra
fundamento na Constituicdo da Republica, em seu artigo 4°, inciso IX, bem como em
diversos acordos internacionais, que impdéem a cooperacdo da comunidade
internacional para o desenvolvimento sustentavel global.

E pertinente lembrar que o principio da cooperagdo também encontra guarida
constitucional no plano nacional. De acordo com o artigo 23 da Carta, “leis
complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional’®®. No plano infraconstitucional, o principio da
cooperagao nacional, no sentido de atingimento de um desenvolvimento sustentavel,
foi concretizado na Lei Complementar n. 140/2011, mais precisamente em seu artigo
3°, que traz os objetivos fundamentais para a protegdo do meio ambiente a serem
seguidos de forma colaborativa pelas distintas unidades federativas®®.

Em virtude do principio da cooperacdo e da importancia das politicas
municipais e estaduais para o incremento das energias renovaveis na matriz elétrica,
entende-se que a realizagdo de uma auditoria coordenada nacional seria uma 6tima
oportunidade para detectar eventuais entraves para o sucesso dessas iniciativas e

para a consequente proposicdo de medidas para a superacdo de eventuais

%66 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo de Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
jun. 2019.

%7 Em sua tese, Daniela Zago Gongalves da Cunda salienta que, diante da logica de verticalizagio e
do condominio legislativo federado adotados pela Constituicao da Republica em seus artigos 23 e
seguintes, alguns doutrinadores consideram a existéncia do principio do federalismo cooperativo
ecolégico. CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais
de Contas. 2016. 321 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016, p. 107.
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dificuldades. Como ja dito, ainda que nao tenham sido alvo de detalhamento neste
trabalho, os estados e municipios tém um papel decisivo no sucesso da maior entrada
de fontes renovaveis no sistema elétrico e podem complementar as politicas federais.
Como exemplo, podem ser mencionadas as politicas de incentivo fiscal em ambito
estadual ou municipal, os estimulos nos planos diretores dos municipios e os
incentivos para a utilizacdo de fontes renovaveis nas construgdes publicas.

Caberia ao TCU, diante da expertise ja alcangada no tema, a coordenagéo
dessa acgao de controle bem como a proposi¢ao aos tribunais de contas dos estados
€ municipios de adesao a essa fiscalizacido. Pelo principio da autonomia federativa,
as demais cortes de contas ndo estariam obrigadas a participar. No entanto, diante da
importancia do tema e do carater complementar que as politicas regionais podem
oferecer, seria salutar a maxima participacdo para uma melhor avaliagdo das
iniciativas existentes no pais.

Outras oportunidades fiscalizatérias seriam aquelas que abarcam tematicas
complementares a insergao de renovaveis e que também se relacionam diretamente
ao setor elétrico. Como exemplo, mencionam-se agdes de controle que avaliem as
politicas de eficiéncia energética, de controle do consumo pelo lado da demanda, de
incentivo a sistemas de armazenamento de energia e de pesquisa e desenvolvimento
de tecnologias que ajudem uma maior insergéo de fontes limpas na rede.

Adicionalmente, o TCU poderia atuar na avaliacdo das politicas que estido
sendo discutidas para futura implementacdo e que estdo conectadas a transigao
energética. Essa proposta estd em consonancia com o pensamento de locken, que
defende a atuagcédo das Cortes de Contas na fase de problematizagcéo, na qual se
coloca na agenda o problema e se discutem as distintas solugdes para a tomada de
decis&o°%®. Segundo essa autora, nessa etapa, esses 6rgaos de controle exercem
uma fungcdo de provocagao, uma vez que podem induzir um direcionamento da
agenda politica para determinado problema por meio de alertas ou mesmo de
determinacéo de estudos técnicos®°.

Nesse contexto, o TCU, em suas agdes de controle, poderia fazer a avaliagao

de projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional que também estédo

%68 |OCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 86.

%69 |OCKEN, Sabrina Nunes. Politicas Publicas: O Controle do Tribunal de Contas. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 122.
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conectados com aspectos importantes para o incremento de energias limpas.
Atualmente, ao menos dois projetos poderiam ser alvo de verificacdo pela Corte
Federal de Contas. Um deles € o Projeto de Lei da Camara dos Deputados n.
10.361/2018, ja mencionado neste trabalho, que visa a alteragdo da Lei n. 8.666/1993
para tornar cogente a implementagcdo de sistemas fotovoltaicos nas edificacbes
publicas, além de outros incentivos para fornecedores que utilizam essa fonte
energética em seus produtos e servigos. O outro é o Projeto de Lei do Senado Federal
n. 232/2016, que trata sobre a implementacédo das propostas da Consulta Publica n.
33, na qual foram discutidas solugdes para o aprimoramento do setor elétrico no
sentido do atingimento de um modelo sustentavel de longo prazo, inclusive com
diversas solugbes para a maior insergéo de fontes renovaveis®’°.

Finalmente, outras oportunidades fiscalizatérias que se vislumbram sao
aquelas que também envolvem acgdes de entes governamentais fora do setor elétrico,
mas que também se relacionam, de forma indireta, ao incremento das redes elétricas
de forma sustentavel. Muitas vezes, essas iniciativas envolvem a concretizagcdo de
distintos ODS e uma avaliacdo do TCU das politicas podem indicar os caminhos a
serem trilhados. Como dito no Capitulo 1, a concretizacdo dos ODS, por vezes,
envolve importantes trade-offs que devem ser sopesados para o estabelecimento das
prioridades.

E o caso, por exemplo, das politicas publicas que envolvem estratégias para
a expansao da frota de veiculos ou dos sistemas de transporte publico. Essas
estratégias podem envolver a construgdo de uma infraestrutura para a recarga, pois
existe uma tendéncia de eletrificacdo de parte da frota. No entanto, existe a opgao que
o incremento da rede de transporte seja feito pela maior utilizagdo de veiculos movidos
a biocombustiveis, 0 que, de certa forma, exige a maior exploracdo de terras
agricultaveis para a produgao da matéria-prima. Essas politicas envolvem a relagao
de ao menos trés ODS: ODS 2 — “Acabar com a fome, alcangar a seguranga alimentar
e melhoria da nutrigdo e promover a agricultura sustentavel”; ODS 7 — “Assegurar o
acesso confiavel, sustentavel, moderno e a preg¢o acessivel a energia para todos” e

ODS 11 — “Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,

50 Para mais detalhes sobre o} referido projeto de lei, vide:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/126049.
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resilientes e sustentaveis”.%""

Acoes de controle em questdes transversais como essa exigem a participagao
de uma equipe técnica multidisciplinar, pois sdo necessarios, além de especialistas do
setor elétrico, técnicos que entendam de questdes relativas a urbanismo e ao setor de
energia de combustiveis. Nesse contexto, o ideal seria que a equipe de auditoria fosse
constituida por servidores de distintas unidades técnicas que tratem das matérias em
questdo pois, como dito, para reforcar a expertise de seu corpo funcional, as
secretarias da Segecex foram divididas em tematicas especificas.

Iniciativas como essa viriam ao encontro de uma avaliagcao transversal das
politicas publicas para a maxima implementagao dos ODS, questao que esta sendo
alvo de destaque nas acdes fiscalizatorias do TCU. Além disso, resultariam em
importante avaliagcdo para apoiar a concretizagdo de um verdadeiro modelo de
desenvolvimento sustentavel propiciador de avangcos econdmicos e sociais,
obedecidos os limites ambientais para a manutengdo de uma qualidade ambiental

minima.

51 Para mais detalhes sobre 0s ODS, acessar o] sitio:
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 31 maio 2019.
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CONCLUSOES

O modelo de desenvolvimento predominante, que impde grandes niveis de
producao e consumo por meio da exploracdo desmedida de recursos naturais, trouxe
impactos ambientais ao planeta que ameagam gravemente a qualidade de vida do ser
humano, inclusive com riscos de extincdo da propria espécie. Entre esses impactos,
destacam-se os riscos criados pelo processo de mudangas climaticas resultante, em
boa parte, da exploracao irracional das fontes energéticas fésseis.

A partir desse novo cenario, o Direito, em sua fungdo de regulagdao das
atividades econdmico-sociais, passou a impor limites a perpetuacdo desse modelo
com o objetivo de conter as praticas destrutivas ao meio ambiente. Além da
positivagao da protecdo ao meio ambiente em leis e constituicdes pelo mundo, varios
acordos internacionais foram firmados no sentido de uma comunhao de esforgos para
a necessaria mudanca de rota. Nesse contexto, destaca-se a busca por um
desenvolvimento sustentavel, definido como aquele que objetiva o alcance do bem-
estar material, fisico e psiquico do ser humano, limitada a utilizacdo de recursos para
esse alcance a capacidade dos sistemas ecoldgicos de se regenerarem, com vistas a
viabilizar que as geragdes futuras sejam capazes de alcangar a0 menos 0 mesmo
nivel de bem-estar das geragdes atuais.

No cenario juridico nacional, essa mudanga de paradigma resta devidamente
constitucionalizada, pois ja consta em nossa Carta o principio da sustentabilidade, de
eficacia direta e imediata, que torna cogente a consideragao da limitagao dos recursos
naturais para o alcance do bem-estar social e econémico. Desse principio, decorre o
direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel, que vincula a atuacdo dos
diversos atores estatais dos Poderes Judiciario, Executivo e Legislativo para a sua
concretizacdo. Em particular, esse novo modelo desenvolvimentista deve guiar as
politicas energéticas em uma perspectiva objetiva de concretizagdo dos direitos
fundamentais.

Entretanto, o fornecimento de energia, notadamente em forma de eletricidade,
contribuiu para o estabelecimento de um novo patamar de bem-estar das civilizagoes
humanas. A evolucido histérica dos proprios direitos fundamentais ndo pode ser
pensada sem considerar o avanco das redes elétricas pelo mundo, na medida em que
a concretizacdo de varios desses direitos, como saude, lazer, trabalho e educacao,

passou a estar associada ao acesso a energia elétrica. Em um pais como o Brasil, em
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que boa parte da populagado ainda nao atingiu um nivel minimo de dignidade, ainda é
fundamental a expansao do sistema elétrico, pois isso traduzir-se-a em acesso a bens
€ servigcos essenciais para a melhoria da qualidade de vida.

Reconhecida a importancia do fornecimento de eletricidade, deve-se
considerar os limites ambientais da sua expansao também para a preservagao de uma
dignidade minima das populagdes. Nesse sentido, os diversos impactos causados
pela construgdo dos sistemas elétricos devem ser considerados. Ressalta-se que
essa avaliagdo deve considerar todo o ciclo de vida da produgdo de energia, que
envolve desde a extracio de recursos e a desocupacao de area para a instalacdo dos
empreendimentos até o descarte dos residuos e os riscos criados pelas mudangas
climaticas, em respeito também ao direito dos que ainda ndo nasceram. Assim, deve-
se dar preferéncia a expansdo da matriz elétrica via solugdes que aumentem a
eficiéncia energética ou pelo incremento de energias renovaveis.

Além dos problemas ambientais gerados pelo fornecimento de eletricidade,
existem entraves politicos para a constru¢cdo de um modelo energético menos
poluente. Grandes corporacdes estado interessadas em manutengao do modelo de
geragao centralizada atual e fazem lobby para a manutengao do status quo. Ademais,
existem limites operacionais para a inser¢gao das renovaveis nao-hidricas, em especial
a solar e a edlica, visto que s&o fontes intermitentes que ndo garantem o momento
exato da possibilidade de sua geragdo e colocam em risco a seguranga do
fornecimento da eletricidade. Esses novos desafios exigem solugdes regulatérias para
a ampliagcao da geracgao distribuida bem como para a adaptagao do sistema a maior
insercao de energias intermitentes.

Mesmo que as medidas para insergdo de renovaveis na matriz elétrica sejam
complexas, ja existe fundamentacgao juridica suficiente que impdem a superagéo das
dificuldades, até porque ja existem solugdes tecnoldgicas aptas a contribuir com o
incremento de um maior percentual de fontes limpas. A cogéncia do principio da
sustentabilidade e do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel nas
relagdes administrativas, a existéncia de normas infraconstitucionais concretizadoras
desses valores bem como principios de Direito Administrativo constituem um conjunto
de critérios de sustentabilidade que impde o alcance da eletricidade sustentavel,
definida como aquela que, atendida a condicdo da n&o geragdo de impactos
ambientais que coloquem em risco a integridade dos ecossistemas para o usufruto

das geracoes presentes e futuras, otimize os beneficios econdmicos e sociais gerados
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pelo acesso a energia elétrica com o objetivo da concretizacdo do bem-estar fisico,
psiquico e material das populagdes.

Observa-se que, ainda que a matriz elétrica brasileira seja bem mais
renovavel do que a média mundial, principalmente pelo grande potencial hidraulico do
pais, condigbes geograficas e territoriais tornam cogente a diminui¢gdo do percentual
de fontes poluentes em nosso mix energético. O aproveitamento das fontes edlica e,
principalmente, solar esta longe de estar condizente com o potencial nacional. Assim
sendo, ainda que ja existam politicas publicas para a insergao de energias limpas na
matriz, essas iniciativas ndo sao suficientes para que o pais maximize a transicao
energética no setor elétrico.

Confrontando as politicas publicas existentes com os critérios de
sustentabilidade expostos, encontram-se inclusive algumas antijuridicidades que
impedem a maior inser¢cao de fontes renovaveis para o fornecimento de eletricidade.
A primeira delas é que os instrumentos de planejamento para a expansao da oferta
de energia elétrica preveem consideravel incremento de fontes ndo renovaveis sem
que haja uma justificativa plausivel para isso. Ademais, as metas estipuladas nos
acordos internacionais firmados nao retratam um real esforco estatal para a expansao
das fontes renovaveis. Outro problema encontrado foram as falhas na regulamentacéao
da geracgdo distribuida que possibilitam que a expansdo dessa modalidade de
producdo de energia traga um efeito social perverso. Por fim, a existéncia de
incentivos para a producgao de eletricidade a partir de fontes fésseis € uma contradicao
evidente. Em virtude dessas antijuridicidades, que se configuram como acgdes ou
omissdes antijuridicas por parte das entidades governamentais brasileiras, urge a
atuagao dos 6rgaos de controle com vistas a superacao desses entraves, em especial
dos Tribunais de Contas no exercicio do controle externo.

Diante de suas competéncias constitucionais e legais, as Cortes de Contas
possuem um papel essencial na efetivacdo dos direitos fundamentais. Em virtude dos
critérios de sustentabilidade cogentes nas relagbes administrativas, cabe a esses
orgaos a fiscalizagdo dos atos administrativos e politicas publicas no sentido de
concretizacdo do principio da sustentabilidade e do direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, o TCU tem realizado diversas agdes que
podem ser enquadradas como controle de sustentabilidade, que traz um novo norte
para as acdes de controle externo.

Especificamente em relacéo a sindicancia das politicas energéticas, diante da
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complexidade de seu funcionamento, foi criada uma unidade técnica especifica para
a fiscalizacao dos 6érgaos e entidades governamentais relacionados ao setor elétrico.
A existéncia de um setor especializado no tema respalda tecnicamente as decisdes
do TCU. Além disso, a avaliagdo mais abrangente sobre determinados temais traz a
possibilidade de uma analise sistémica da politica publica, o que potencializa os
efeitos das deliberagdes da Corte Federal de Contas. Nesse contexto, diversas agoes
de controle do TCU ja foram tomadas no sentido de colaborar com a efetividade das
politicas publicas para a transigao energética.

Em razdo da importancia do tema, mais recentemente, o TCU realizou
auditorias especificas para avaliar a efetividade das politicas publicas ja existentes
para o incremento de fontes renovaveis na matriz elétrica. Diante da expertise
alcancada nesses processos, a Corte Federal de Contas esta coordenando auditoria
internacional sobre o tema, com a participacdo de doze outras entidades
fiscalizadoras superiores de paises da América Latina e Caribe. Como a transicao
energética trata-se de um objetivo transnacional, essa fiscalizagdo servira para a
deteccao de boas praticas e oportunidades de melhoria a serem replicadas pelos
paises participantes e por outras nagdes que poderao ter acesso ao relatorio.

De qualquer sorte, vislumbram-se oportunidades para a maior efetividade do
controle de sustentabilidade pelo TCU, notadamente para contribuir com o maior
incremento de fontes limpas na matriz elétrica. Em primeiro lugar, € necessario que
se exija dos entes estatais que, na construcdo e reforma de seus edificios, o
fornecimento de eletricidade seja feito predominantemente por energias renovaveis.
Essa providéncia vai ao encontro dos critérios de sustentabilidade, principalmente no
que toca as licitacbes publicas, e pode ser importante fonte de fomento para a
alavancagem do mercado nacional relacionado a fontes renovaveis, tendo em vista
que o poder de aquisicao do governo federal € bem consideravel.

Além disso, com a tendéncia de aumento de litigios envolvendo direitos
afetados pelos impactos das mudancgas climaticas, é recomendavel que os Tribunais
de Contas atuem em colaboracdo com o Poder Judiciario. A competéncia técnica das
Cortes de Contas, que possuem equipes especializadas em determinadas matérias,
bem como sua capacidade de avaliar sistemicamente as politicas publicas podem
ajudar os magistrados a tomarem decisées mais bem fundamentais que considerem
todos os impactos, diretos e indiretos. Em decorréncia da falta de especializagao das

varas de justica para questdes do setor elétrico, essa atuacdo cooperativa seria
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fundamental em acgbdes que envolvam a produgado de eletricidade como uma das
causadoras das emissdes de gases de efeito estufa.

Outra oportunidade para contribuir com a maior efetividade das politicas
publicas do setor elétrico seria a inclusdo da possibilidade de instrumentos de
resolucdo consensual de conflitos nas deliberacbes do TCU em substituicdo as
determinagdes e recomendacgdes. Em virtude da complexidade das politicas eletro-
energéticas, sujeitas a um cenario de incertezas quanto a evolugéo tecnoldgica e as
decisdes do mercado, o incentivo ao dialogo entre os distintos entes governamentais
responsaveis pelas medidas pode ser uma alternativa mais eficaz do que a imposicao
de deliberacdes unilaterais. Nesse cenario, apresentam-se os termos de ajustamento
de gestdo como instrumentos capazes de propiciar a celebragdo de um acordo entre
as partes no sentido da adogao de providéncias para a maior efetividade das
estratégias governamentais, em especial aquelas que visam a substituicdo de fontes
fésseis por renovaveis na matriz elétrica.

Finalmente, outras acbes de controle do TCU podem auxiliar na maior
efetividade da transigdo energética. Uma delas é a realizacdo de uma auditoria
coordenada nacional, que poderia contribuir para uma melhor coordenagcao dos
esforgos das unidades federativas para um maior incremento de fontes limpas, visto
que os estados e municipios possuem competéncia para a formulagao de importantes
politicas publicas que podem vir a complementar as iniciativas federais. Ademais,
apresentam-se oportunidades de auditorias em outras tematicas que se relacionam a
um menor impacto do setor elétrico ao meio ambiente, inclusive quanto a avaliagao
de solugdes contidas em projetos de lei que estdo em tramitagdo no Congresso
Nacional. Por ultimo, avaliagdes transversais das estratégias governamentais para a
implementacédo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel que envolvam, direta
ou indiretamente, a expansao das redes elétricas pode contribuir decisivamente para
a maximizacao dos beneficios econdmicos e sociais para a populagdo sem que isso
acarrete em danos ambientais perversos que coloquem em risco o bem-estar das

geragodes presentes e futuras.
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