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Resumo

O artigo tem como objetivo analisar os aspectos juridicos do panorama regulatério da matriz
energética brasileira no contexto de intensa preocupacdo da comunidade internacional com

|H

o meio ambiente, questionando se a referida matriz pode ser considerada “sustentdvel”. Fixa-
se um parametro de sustentabilidade para estudar as leis que compdem o marco regulatério
nacional das energias renovaveis. Essas sdo cotejadas com as politicas publicas de promogdo
da energia limpa, para verificar a sua compatibilidade. Revela-se que a fonte de energia
hidraulica, por si sé, ndo pode garantir o carater de sustentabilidade a matriz energética
brasileira. Apesar dos esfor¢os empreendidos para diversificar a politica energética nacional,
ainda se esta longe de atingir uma dinamica coerente, sobretudo em razdo do carater de
complementaridade que incide sobre as fontes de energias renovaveis no Brasil. Torna-se
evidente que a divergéncia entre a legislagdo e a realizagdo de politicas publicas enseja a
violagdo de direitos fundamentais. Por fim, sdo avaliadas as possibilidades de uma politica
energética mais limpa, o que requer uma nova interpretacdo do desenvolvimento
sustentdvel, a incorporagdo de uma racionalidade socioambiental na legislagdo e a elaboragdo

de politicas publicas.

Palavras-chave: matriz energética brasileira; desenvolvimento sustentdvel; direitos
fundamentais; energias renovaveis; politicas publicas.

Abstract

This paper aims to analyze the legal aspects of regulation regarding the Brazilian energy grid,
in a context of a great concern from the international community with the environment,
questioning whether the Brazilian energy matrix really can be considered as sustainable. First,
a sustainability parameter is set as the basis for study the laws that make up the national
regulatory framework for renewable energies. These are compared with public policies to
promote clean energy to verify their compatibility revealing that the source of hydraulic
energy, by itself, cannot guarantee the sustainability character of the Brazilian energy matrix.
Despite the efforts made to diversify national energy policy, we are still far from achieving a
coherent dynamic, mainly because of the belief that renewable energy sources are only
complementary in Brazil. It becomes clear that the divergence between legislation and the
implementation of public policies means the violation of fundamental rights. Finally, the
possibilities for a cleaner energy policy are assessed; these must undergo a new interpretation
of sustainable development and the incorporation of a socio-environmental rationality both in

terms of legislation and public policy making.

Keywords: Brazilian energy matrix; sustainable development; fundamental rights; renewable
energies; public policies.

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 11, n. 2, p. 157-188, maio/ago. 2020



A sustentabilidade da matriz energética brasileira: o marco regulatério
das energias renovaveis e o principio do desenvolvimento sustentavel k3]

Sumdrio

1. Introdugdo. 2. O desenvolvimento sustentavel no direito brasileiro. 2.1. O conteudo do
principio do desenvolvimento sustentavel. 2.2. As criticas dirigidas ao conceito do
desenvolvimento sustentavel. 2.3. O direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel;
2.3.1. A concretizagdo pela doutrina brasileira. 2.3.2. A virada da posi¢do do Supremo Tribunal
Federal referente ao direito ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentdvel. 3. A
sustentabilidade da matriz energética brasileira. 3.1. A importancia da energia limpa no Brasil.
3.2. O marco regulatério e as politicas publicas de promog¢do da energia limpa no Brasil:
PRODEEM, PROINFA e PNPB. 4. Os desafios das energias renovdveis no Brasil; 5. Propostas
para a solugdo do problema. 6. Conlusdo.

1. Introducao

O primeiro alerta para a insustentabilidade do sistema econdémico
industrial foi dado na década de 70. Desde entdo, a comunidade
internacional vem se reunindo para debater sobre questdes ambientais
como as mudancgas climaticas e o nivel de emissdes de gases estufa,
resultado do modelo energético global baseado na exploragcdo de
combustiveis fésseis. E praticamente um consenso que o desenvolvimento
dos paises deve considerar a recuperagao e a preservacdo do meio ambiente,
pois a atual forma ndo se sustentara por muito tempo.

No momento, segundo a Agéncia Internacional de Energia (IEA,
2017), a energia renovavel representa apenas 1,5% da geragdo de energia
global, que, somado a contribuicdo da energia hidrdulica, totaliza 4%
(nuclear: 4,9%; biomassa: 9,7%; gas natural: 21,6%; petréleo e derivados:
31,7%,; carvao: 28,1%). Isso significa que ainda ha um grande espaco a ser
desbravado pelas energias renovaveis, porquanto se esta bem longe de
alcancar os objetivos firmados em acordos internacionais para reduzir a
emissdo de CO.,.

Em 2017, a matriz energética do Brasil — que inclui as fontes de energia
destinadas a transportes, geracao de eletricidade e para cozinhar alimentos
— foi composta quase pela metade (42,9%) por fontes renovaveis (EPE,
2018).! Na matriz elétrica, que abrange apenas as fontes utilizadas para gerar
energia elétrica, o pais chegou, em 2017, a alta cifra de 80,3% de fontes

1 Fontes renovaveis (42,9%): derivados da cana (17%); energia hidraulica (12%); lenha e carvdo vegetal
(8%); lixivia e outras renovaveis (5,9%). Fontes ndo renovaveis (57,1%): petréleo e derivados (36,4%); gas
natural (13%); carvdo (5,7%); nuclear (1,4%); outras ndo renovaveis (0,6%).
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renovaveis (hidroelétricas: 65,2%; biomassa: 8,2%; energias edlica e solar:
6,9%),2 0 que se deve, sobretudo, a quantidade de bacias hidrograficas
espalhadas pelo territério nacional.

Entretanto, o fato de o consumo de energias renovaveis no Brasil ser
bem maior que no resto do mundo (14%) ndo anula as criticas acerca da
sustentabilidade do modelo energético adotado pelo pais, que assumiu o
compromisso internacional de reduzir as emissdes de gases de efeito estufa
e de aumentar o uso de energias renovaveis em 18% até 2030 (BRASIL,
2015).

Ademais, pesquisas preveem o aumento do consumo de energia
elétrica e advertem sobre a demora no desenvolvimento da oferta
energética brasileira, o que poderia provocar uma crise similar a de 2001-02,
guando a falta de investimentos no setor da energia somada a crise hidrica
levou o Governo federal a implantacdo de uma rigorosa politica de
racionamento, a fim de evitar o colapso da oferta de energia. Ainda é pouco
expressiva a participacdo da energia edlica e solar na matriz energética
nacional, embora o potencial energético seja altissimo.

As consequéncias do debate acerca da sustentabilidade dos recursos
energéticos vao além dos limites da oferta energética, abrangendo a prépria
dindmica econémica e ambiental. Como o Direito deve estar preparado para
as crises do modelo econdémico, é imprescindivel que o conceito de
desenvolvimento sustentdvel seja bem definido, fixando-se os seus
contornos e a extensdo de seus efeitos no ordenamento juridico. Esse
trabalho procura delimitar o desenvolvimento sustentavel a fim de fazer
sobressair os aspectos da sustentabilidade e da responsabilidade ambiental,
sem olvidar os elementos econGmicos e sociais que o compdem.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, que confere alto grau de
protecdo ao ambiente natural, pode-se fixar o conceito de direito
fundamental ao desenvolvimento sustentavel, ndo apenas como
prerrogativa, mas como dever, pois impde ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defender e preservar o meio ambiente (art. 225 CF). Como a
guestdo do desenvolvimento sustentavel depende de seu marco regulatorio,
o estudo da sustentabilidade da matriz energética brasileira deve analisar os
mecanismos juridicos que possam efetivar a promogdo da energia limpa,
ainda que existam omissGes e imperfeicGes técnicas. Ademais, serdo

2 As fontes ndo renovaveis (19,7%) da matriz elétrica sdo: gas natural (10,5%); carvdo (4,1%); nuclear
(2,6%); petrdleo e derivados (2,5%).
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analisadas as diretrizes e politicas energéticas adotadas pelo Executivo, e
discutidos os desafios ligados ao fortalecimento das energias renovaveis no
Brasil.

2. O desenvolvimento sustentavel no direito brasileiro

2.1. O conteudo do principio do desenvolvimento sustentavel

Muito se tem escrito sobre os principios no Direito brasileiro. Em
virtude da sua imprecisao, eles podem ser utilizados para justificar quase
qualquer decisao, privilegiando as convic¢ées individuais do intérprete, em
detrimento do seu verdadeiro significado (SUNDFELD, 2014, p. 205ss.).

Sdo onipresentes nas midias e nas publicacGes académicas os termos
sustentabilidade e sustentdvel. Trata-se de uma etiqueta que, uma vez
colada a produtos, confeccdes, economias e processos de gestao, agrega-
Ihes valor. O que ocorre com frequéncia é o “pintar de verde” (greenwash),
a falsa sensagdo ecoldgica utilizada para ocultar as agressoes a natureza. Por
isso, impde-se um senso critico mais apurado para saber o que é sustentavel
(ou ndo).

Misturar os termos principio e sustentabilidade gera tamanha
amplitude que torna impossivel a imediata revelacdo da norma que o
principio do desenvolvimento sustentdvel contém. Para extrair os seus
efeitos normativos, é imperioso que o Direito construa esse significado e
defina a extensdo dos efeitos, para além da fixacdo de conceitos
demasiadamente abertos por autores e instituicdes pertencentes a outras
areas das ciéncias. E preciso, portanto, delimitar melhor o conceito de
desenvolvimento sustentéavel, a fim de defender a existéncia de um direito
fundamental a ele inerente, que poderia vincular os parlamentos e os érgaos
de governo e da Administragdo Publica aguele modelo, inclusive no que diz
respeito a matriz energética brasileira.

O principio do desenvolvimento sustentavel é oriundo da fusdo de
dois principios juridicos: o direito ao desenvolvimento e o da preservacdo do
meio ambiente (VARELLA, 2004, p. 5s.). A sua terminologia surge a partir da
Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Ambiente Humano, em Estocolmo
(1972). Em 1987, o Relatdrio Brundtland, visando conciliar o crescimento
econdbmico e a preservacio do meio ambiente, conceituou o
desenvolvimento sustentavel como aquele que corresponde as necessidades
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atuais sem comprometer a possibilidade das gerac¢des futuras de fazerem o

mesmo.

Ja na Conferéncia das Nag¢les Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO-92), o tema discutido foi a relagdo entre o meio
ambiente e o desenvolvimento, mormente em virtude do reconhecimento
da insustentabilidade do atual modelo econ6mico, em que o crescimento
desordenado causou o aumento da degradacdo dos recursos naturais.
Durante a Conferéncia “Rio +5” (1997), a importancia das rela¢des sociais,
dos direitos humanos e da democracia foi associada a discussdo econoémica,
e o conceito de desenvolvimento sustentavel passou a priorizar o
desenvolvimento qualitativo, representando a soma dos elementos
ambiental, econdmico e social.

No Brasil, a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n2 6.938/81) foi a
responsavel por introduzir a no¢do de desenvolvimento sustentavel a
legislagdo patria, normatizando, no seu art. 49, |, “a compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico”. Mais recentemente, a Politica Nacional
de Mudanca do Clima (Lei n? 12.187/09) estabeleceu que o principio do
desenvolvimento sustentavel deve ser observado pelos gestores publicos,
gue tém o dever de atuar em beneficio das presentes e futuras geracées (art.
49, |-11), visando reduzir os impactos causados pelo homem sobre o sistema
climatico, bem como destacou que o desenvolvimento sustentavel é
condicdo indispensavel ao enfrentamento das alteracdes climaticas (art. 42,
V).

Winter (2009, p. 2ss.) critica o conceito de desenvolvimento
sustentavel que se resume a jungdo de trés pilares (bem-estar social,
economia e meio ambiente) e a afirmacdo de sua equivaléncia, uma vez que
o desenvolvimento socioecondmico é sustentado por sua base, a biosfera,
gue possui fundamental importancia para a vida dos seres humanos. Estes
devem respeitar as limitagdes da natureza enquanto a exploram, ja que
possuem os conhecimentos necessdrios para fazé-lo. Assim, o conceito
apropriado de desenvolvimento sustentavel seria aquele que se sustenta
sobre dois pilares e um fundamento que o apoia.

Para o autor, o modelo dos trés pilares (triple bottom line, de
Elkington), que mede a sustentabilidade do desempenho das corporacdes
nas dimensdes social, econémica e financeira (SLAPER; HALL, 2011, p. 4s.), é
imprudente, pois sacrifica a natureza em nome da economia ou para
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privilegiar interesses sociais em curto prazo. Interesses estes que no longo
prazo seriam altamente destrutivos para a prodpria sociedade e sua
economia. Caso o principio do desenvolvimento sustentavel fosse assim
definido, ele poderia ser utilizado para “colorir de verde” (greenwash)
qualquer decisdo (WINTER, 2009, p. 5s.).

Antunes (2005, p. 17ss.), por sua vez, entende que a razado de ser do
Direito Ambiental é o ser humano. Para tanto, o desenvolvimento seria
essencial, mas nao se realizado de forma ilimitada. Nesse sentido, parece
l6gico que a prote¢do ao meio ambiente serd inutil se ndo for atrelada a uma
maior distribuicdo de renda, ja que os principais problemas ambientais se
encontram nas areas mais pobres e as maiores vitimas das condigGes
ambientais precdrias sdo os setores mais vulneraveis da sociedade. Logo, o
direito ao desenvolvimento ndo se opde ao direito ao meio ambiente
saudavel; na verdade, sdo direitos complementares e indissociaveis.

E importante entender que o termo desenvolvimento envolve
melhoria, mudanca, movimento. Ndo se confunde com crescimento
econdmico, pois os seus objetivos vdo além da mera multiplicacdo de riqueza
material. O crescimento é necessario, mas ndo pode ser um objetivo em si
mesmo, e tampouco considerado suficiente para alcancar uma vida melhor.
O desenvolvimento é um direito humano de terceira geracdo, ao lado dos
direitos coletivos ao meio ambiente, de modo que a igualdade, a equidade e
a solidariedade estao a ele agregados. Assim, o seu objetivo maior ndo seria
maximizar o PIB, mas reduzir as desigualdades a fim de diminuir a pobreza.
Desenvolvimento, portanto, seria o processo histérico pelo qual os povos se
apropriam de seus direitos (SACHS, 2008, p. 13s.).

Ja a ideia de sustentabilidade ambiental é composta por trés
elementos: o tempo, a duracdo de efeitos e a consideracao do estado do
meio ambiente em relagdo ao presente e ao futuro. A harmonizacao desses
conceitos é tao dificil na teoria quanto na pratica (CUNHAJR., 2013, p. 1.236).
Por vezes, os aspectos econémicos foram privilegiados em detrimento do
meio ambiente; por isso, o maior desafio da concep¢ao de desenvolvimento
sustentdvel é o de conciliar a preservacdo dos recursos ambientais e o
desenvolvimento econémico.

A sustentabilidade ambiental é um principio segundo o qual ha de se
garantir uma condicdo de vida mais digna para as pessoas cujas atuais
condi¢Bes sdo inaceitaveis, ao passo que o esgotamento dos recursos
naturais ndo é uma opc¢do. O desenvolvimento sustentavel ndo se limita a
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um equilibrio entre as questdes ecoldgica e econémica, mas de todos os
elementos que compdem o meio ambiente, incluindo ndo somente os
naturais, assim como os artificiais e culturais (CUSTODIO; VIEIRA, 2015).
Para Sachs (2000, p. 50ss.), na Conferéncia de Estocolmo surgiu uma
alternativa entre os extremos do “economicismo arrogante” e do
“fundamentalismo ecolégico”. O primeiro alegava que o crescimento
sempre iria oferecer solugGes técnicas, razdo por que o meio ambiente ndo
deveria ser uma preocupacdo de peso. Ja o segundo anunciava o apocalipse
caso o crescimento econémico e demografico ndo fosse contido. O caminho
do meio seria o desenvolvimento sustentavel. A suspensdo do crescimento
econdmico ndo era negocidvel, pois pioraria a situa¢do — ja inaceitavel — dos
mais pobres. Assim, a conservag¢ao do meio ambiente ndo podia levar ao nao
uso dos recursos naturais, mas apenas a um aproveitamento racional desses
recursos como componente da prépria estratégia de desenvolvimento.
Segundo Sachs (2004, p. 15), seriam cinco as dimensdes do
desenvolvimento sustentavel: social, econ6mica, ambiental, espacial e
politica. A transicdo para um mundo sustentavel exige progresso em todas
essas frentes, de forma simultanea. Entre essas dimensdes, o autor destaca

a sustentabilidade social em virtude da probabilidade de um colapso social
acontecer antes mesmo de uma catastrofe ambiental. Para ele, o
desenvolvimento sustentavel era incompativel com o livre jogo econémico,
pois “os mercados sdo por demais miopes para transcender os curtos prazos,
e cegos para quaisquer considera¢des que ndo sejam lucros e a eficiéncia de
alocacdo de recursos”. Dai ser necessario aproveitar a natureza de forma
sensata, a fim de construir uma boa sociedade (SACHS, 2000, p. 70ss.).

O aspecto do desenvolvimento sustentavel que mais chama atencdo é
a sua feicdo ambiental. A quantidade de seres humanos e a producdo
econdmica se tornaram tdo altas que os seus efeitos no planeta sdo
devastadores. Pela primeira vez na historia, uma espécie estda ameacgando
uma parte fundamental da dindmica mundial — o sistema climatico, o ciclo
da agua, do nitrogénio e dos oceanos. A economia mundial produz uma
receita de 80 a 90 trilhGes de ddlares por ano, e continua a se expandir. Como
resultado disso, a 4gua, a energia e as terras utilizadas para alimentar as
pessoas, os produtos quimicos e a poluicdo causada estdo levando a uma
crise ambiental sem precedentes. Um dos fatores determinantes das
mudancas climaticas é o imenso consumo de combustiveis fésseis, como
carvao, petrdleo e gas natural (SACHS, 2019, p. 18).
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Nessa perspectiva, analisar o posicionamento do Legislador
Constituinte brasileiro e do Supremo Tribunal Federal é de fundamental
importancia, a fim de verificar se o ordenamento juridico do pais esta
inserido no contexto mundial de preocupagcdo com o meio ambiente.
Também deve ser analisado o que o Estado brasileiro tem feito para
compatibilizar a matriz energética as necessidades modernas, ao seu préprio
ordenamento juridico e aos compromissos internacionais assumidos. Antes,
contudo, serdo apresentadas as criticas dirigidas ao desenvolvimento
sustentavel.

2.2. As criticas dirigidas ao conceito do desenvolvimento sustentavel

Neste ponto, é preciso discutir algumas criticas que pairam sobre as
interpretac¢des atribuidas ao desenvolvimento sustentdvel, a fim de afasta-
las e assegurar uma maior robustez do conceito.

Para Lélé (1991, p. 607ss.), o desenvolvimento sustentavel teria se
tornado uma expressdao da moda que todos respeitam, mas que ninguém se
importa em definir, o que impediria a verificacdo de se as politicas adotadas
sob esse pretexto possuem, de fato, um viés ambiental e social em prol do
desenvolvimento. Segundo ele, os objetivos do desenvolvimento sustentavel
foram mal conceituados e operacionalizados, visto que sao quase iguais aos
tradicionais que minaram o0s recursos naturais, provocando -efeitos
devastadores. Assim, seria equivocada a premissa da superacao da pobreza
como condicdo da sustentabilidade ecoldgica, ja que os pobres ndo teriam
como abandonar essa condicao sem atacar o meio ambiente. Na realidade,
a pobreza e a degradacdao ambiental resultariam do tipo de desenvolvimento
praticado, sendo necessario mudar a qualidade do crescimento econ6mico
para afastar a destruicdo ambiental.

Redclift (1984) afirma que o conceito de desenvolvimento sustentavel
baseia-se no alcance do nivel de desenvolvimento dos paises desenvolvidos,
fundamentado num alto consumo de energia e, portanto, insustentavel a
médio e longo prazo. Antes, cada sociedade deveria se estruturar em termos
proprios de sustentabilidade, respeitando sua cultura, histdria e composicdo
étnica, definindo seu padrdo de consumo. Assim, o termo “sociedade
seria mais adequado que “desenvolvimento sustentavel”.

IM

sustentave
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Rattner (1999, p. 233ss.), por sua vez, sustenta que a imprecisdo do
conceito de sustentabilidade reflete a inércia e a indecisdo das elites em

definir um plano de agdo que incorpore as criticas direcionadas ao modelo
tradicional de desenvolvimento, ainda preponderante. Dessa forma, os
atores que estao no poder acabam impondo suas visdes acerca do tema da
sustentabilidade, interferindo nos movimentos sociais, nas ONGs e até
mesmo nas diretrizes governamentais.

Outros autores entendem que a légica do desenvolvimento
sustentavel seria uma utopia, pois busca preservar a natureza sem
reconhecer a necessidade de se limitar o consumo e a expansdo econGmica.
Para eles, esse modelo ndo questiona o mercado como fator determinante
da atividade produtiva, bem como ignora a organizacdao do capitalismo,
baseada em principios desiguais e sem compromisso com a justica social
(VIZEU et al., 2012). Assim, a ideia do desenvolvimento sustentavel seria
apresentada sem associacdo com seus limites e sua relagdo com o real.

Entretanto, a grande maioria doutrinadria reconhece a utilidade da
discussdo sobre o conceito do desenvolvimento sustentavel, na medida em
que este incluiu o tema da equidade social, discutindo a necessidade de as
futuras geracGes terem acesso aos recursos naturais finitos. Além disso, o
conceito trouxe a mesa das negociacbes as implicaces ambientais,
amplamente desconsideradas no passado (BARONI, 1992, p. 14ss.).

No fundo, as criticas se dirigem ao prdprio conceito de trés pilares de
desenvolvimento sustentavel, oriundo do Relatério Brundtland e ja
contestado por outros autores. Apesar de este modelo conectar a sociedade,
a economia e a natureza, sugerindo o balanco dos trés elementos em caso
de conflitos, ele pode levar a um julgamento inadequado acerca do peso do
elemento natureza, permitindo o seu sacrificio em favor da economia ou de
outros interesses ditos sociais, que, no longo prazo, podem ser
autodestrutivos. Por isso, ele deve ser superado pelo conceito de dois
pilares, segundo o qual a humanidade é suportada pela biosfera e pelos
recursos renovaveis, que ndao devem ser utilizados além de sua taxa de
reproducao, respeitando-se a capacidade de absorcao de poluentes do meio
ambiente (WINTER, 2009).

Este debate acerca dos conflitos sociais e econdmicos causados pelo
uso dos recursos naturais é a chave para uma melhor definicdo do préprio
conceito do desenvolvimento sustentavel.

2.3. O direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel
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2.3.1. A concretizac¢do pela doutrina brasileira

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 representou uma “virada
ecoldgica” para o ordenamento juridico brasileiro, por ter centralizado os
valores e direitos ecoldgicos em seu texto. A protecdo do meio ambiente
passou a integrar a estrutura normativa constitucional mediante a inser¢ao
doartigo 225 no texto da Lei Maior, que atribuiu ao direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado o status de direito-dever fundamental.

Assim, o art. 225 CF assume funcao de uma tarefa estatal e, ao mesmo
tempo, de um direito e dever fundamental do individuo e da coletividade,
ensejando um complexo de direitos e deveres de cunho ecolégico (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2017, p. 122). A norma leva a uma responsabilidade social
que estabelece para o Estado o dever de produzir normas e adotar medidas
gue viabilizem a colaboracdo e a participagdo social nas decisdes relativas as
guestGes ambientais, impondo ao Poder Publico a adog¢do de politicas
publicas voltadas ao equilibrio ambiental e ao desenvolvimento (CUNHA
JUNIOR, 2013).

O art. 170 CF2incluiu no rol dos principios norteadores da ordem
econdmica a defesa do meio ambiente, consagrando a preocupacdo do
legislador na formacgdo da economia nacional em um modelo econémico
sustentdvel. A Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento estabelece no seu Principio 42 que, “para alcangar o
desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental deve constituir parte
integrante do processo de desenvolvimento, e ndo pode ser considerada
isoladamente deste”. Destarte, o desenvolvimento sustentavel constitui
uma “meta de politica econdmica” que deve ser concretizada mediante a
promulgacado de normas de prote¢cdo ao meio ambiente. Entendido assim, “o
desenvolvimento sustentavel ndo constitui uma norma juridica suscetivel de
coacdo, ao contrario das normas ambientais” (PASSEGGI, 2009).

Como resultado, o direito ao meio ambiente equilibrado, a sua defesa
como principio constitucional econémico e o desenvolvimento sustentavel

3 Art. 170. A ordem econOmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre-iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: (...) VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagdo; (...).
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sdo intrinsecamente ligados, pois é a harmonizacdo desses direitos que
viabiliza a utilizacdo racional dos recursos naturais, conservando a
preservacado ecoldgica e possibilitando o desenvolvimento econémico-social
do pais (CUSTODIO; VIEIRA, 2015). Considerando essa perspectiva, o direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado corresponde a um dever
fundamental de preserva-lo em prol das geracGes presente e futuras.

Ter direito ao meio ambiente corresponde a um direito ao ndo
desequilibrio deste, o que ndo significa uma estabilidade absoluta, em que
nada se altere, mas se traduz no desafio cientifico, social e politico de aferir
se as mudancas s3o positivas ou negativas. E o Direito Ambiental que deve
identificar as situa¢des que conduzem as condi¢des naturais a uma maior ou
menor estabilidade, com o fim de apresentar regras para prevenir, evitar
e/ou reparar o desequilibrio.

Os deveres fundamentais atinentes ao meio ambiente, uma vez
descumpridos, inviabilizam o direito fundamental ao desenvolvimento
sustentdvel. A Constituicdo ndo utiliza o termo desenvolvimento sustentavel
de forma expressa, mas, uma vez instituidos o direito ao meio ambiente, o
dever de defender e preserva-lo para as presentes e futuras geracées, bem
como o modelo econémico pautado pela defesa ambiental, esta instituido,
implicitamente, o direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel (

MACHADO, 2013). Este direito também representa um principio da
ordem constitucional brasileira, no sentido de que as normas da legislacao
ordinaria de todos os niveis federativos devem ser interpretadas de acordo
com a sua axiologia. (COSTA NETO, 2003, p. 102ss.).

No caso dos direitos fundamentais difusos, existem espacos mais
abrangentes que o legislador deve preencher para concretiza-los, ja que sua
densidade mandamental é menos expressiva do que a dos direitos
individuais de liberdade. O art. 225 estatui um direito de aplicacdao imediata
(art. 52, § 19), vinculando todas as entidades publicas e privadas; sua
regulamentacdo por lei ordindria ajuda apenas na densificacdo da
exequibilidade deste direito. A consagracdo constitucional do direito ao
ambiente tornou possivel a anulagdo (ou ndo aplicacdo) de normas juridicas
contrarias a tal objetivo (MOURA JR., 2007, p. 794s.).

A elevada posicdo hierarquica deste direito ao ambiente também
obriga a (re)leitura das normas legais e deve ser considerada no
sopesamento de interesses conflitantes. Nenhum agente, publico ou
privado, pode tratd-lo como “valor subsididrio, acessério, menor ou
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desprezivel” (BENJAMIN, 2007, p. 81, 98). Assim, ele reduz o espaco de livre
conformacdo do legislador ordindrio em todos os niveis federativos na
formulacdo de normas sobre o assunto e constitui um dado importante para
a interpretacdo adequada das leis ordindrias e do exercicio correto dos
espacos de poder discricionario pelos érgdos administrativos. Na formulagado
de politicas publicas, o Poder Publico deve optar pela alternativa menos
gravosa as condi¢cdes ambientais ou até vetar a realizacdo de projetos e
atividades contrdrios a este valor.

O direito ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel leva a
uma “proibicao de retrocesso ambiental”, vetando ao poder estatal tomar
medidas que diminuam o nivel de prote¢do normativa, uma vez alcangado,
independentemente do instrumento juridico de regulacdo (cf. AYALA, 2011,
p. 256ss.). Por fim, ele concede ao cidaddo o direito a um “minimo existencial
ecoldgico”, que é judicialmente exigivel; seus limites devem ser definidos,
em cada caso concreto, mediante o emprego do método de ponderacgdo das
posi¢des juridicas, bens e interesses envolvidos, a partir dos principios da
integracdo e da maxima efetividade (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p.
123ss.).

A forca de inducdo das normas constitucionais para um uso mais
intenso das energias renovaveis no Brasil dependera em grande medida da
eficiéncia dos instrumentos utilizados na formulacdo e na implantacdo das
respectivas politicas publicas. Outros importantes fatores sdo as
competéncias constitucionais legislativas (art. 22, 24 CF) e administrativas
(art. 23 CF) a respeito dessas politicas, os meios de tributacdo em relagdo as
diferentes fontes energéticas e os instrumentos de coordenacdo previstos
na Ordem Econdmica e Financeira constitucional (LANZILLO; XAVIER, 2009,
p. 8ss.).

2.3.2. A virada da posi¢do do Supremo Tribunal Federal referente o direito

ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel

O Supremo Tribunal Federal (STF), em 1995 (MS 22.164/SP),
consagrou o direito ao meio ambiente como um direito fundamental. Em seu
voto condutor, o ministro Celso de Mello proclamou que se tratava “de um
tipico direito de terceira geracdo que assiste, de modo subjetivamente
indeterminado, a todo o género humano, circunstancia essa que justifica a
especial obrigacdao — que incumbe ao Estado e a toda a coletividade — de
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defendé-lo e de preserva-lo em beneficio da presente e das futuras geragGes.
Em 2005, o mesmo ministro afirmou que a tensdo entre os valores
constitucionais do desenvolvimento nacional e da preservacdo ambiental
teria de ser superada mediante a ponderacdo concreta dos interesses e
direitos conflitantes, com o fim de harmoniza-los, “tendo-se como vetor
interpretativo (...) o principio do desenvolvimento sustentavel”, que
possuiria “carater eminentemente constitucional”.

Registre-se que o STF reconheceu a titularidade subjetiva coletiva para
a tutela do meio ambiente, assim como a sua natureza juridica na condicdo
de bem e valor constitucionalmente protegido. Assim, também para o STF,
existe um dever fundamental de protecao do meio ambiente, oriundo do art.
225 CF, que vincula o Estado, a coletividade e o particular (WEDY, 2017).
Observe-se, ainda, o reconhecimento do principio constitucional do
desenvolvimento sustentavel, legitimado pelos compromissos
internacionais assumidos pelo pais e que representa o justo equilibrio entre
economia e ecologia, sendo aquela subordinada a esta, e ndo podendo o seu
contetudo essencial (a preservacdo do meio ambiente) ser esvaziado em
quaisquer hipoteses.

No entanto, apesar desses marcantes posicionamentos, o STF tem se
manifestado, ultimamente, de forma retrégrada, como num julgamento de
2015 (RE 586.224/SP), em que declarou inconstitucional uma lei local que
proibia o emprego de fogo para limpeza e preparo do solo na area rural do
municipio para fins de colheita de cana-de-acgucar e de outras culturas. Neste
caso, o Tribunal entendeu necessaria a ponderagdo entre a protecdo do meio
ambiente e a manutencdo dos empregos dos trabalhadores do setor,
prevalecendo os pilares do desenvolvimento socioeconémico em
detrimento da tutela ambiental.

O mesmo ocorreu nas cinco a¢des (ADC 42 e ADIs 4.901, 4.902, 4.903
e 4.937) que discutiram varios dispositivos do novo Cddigo Florestal (Lei
12.651/2012), nas quais o Tribunal declarou constitucionais a maioria das
normas contestadas, em nome da separacdo dos poderes e do
entendimento de que a vedacao do retrocesso nao possuiria valor absoluto
guando invocado em matéria ambiental. Isto porque “o principio da vedacdo
do retrocesso ndo se sobrepde ao principio democratico no afa de transferir
ao Judicidrio funcgGes inerentes aos Poderes Legislativo e Executivo, nem
justifica afastar arranjos legais mais eficientes para o desenvolvimento
sustentavel do pais como um todo” (STF, 2018).
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Nessas sentengas, o STF ndo demonstrou coeréncia em relagdo as
decisdes que proferiu no passado sobre o tema. Ainda que tenha
reconhecido a fundamental importdncia dos recursos naturais, fez
prevalecer interesses econdmicos e aqueles ditos sociais. De um lado,
reconhece o principio da vedacdo ao retrocesso social, e de outro, entende
gue, em se tratando de matéria ambiental, este deve ser flexibilizado.
Constata o status constitucional do principio desenvolvimento sustentavel,
mas o invoca para decidir contra o meio ambiente. Trata-se de exemplo
pratico da aplicacdo do conceito de trés pilares de desenvolvimento
sustentavel: “esverdeia-se” a decisdo, fazendo preponderar os pilares
econOmicos e sociais e esvaziando a tutela ambiental.

Muito embora a Constituicao de 1988 tenha adotado o modelo de
desenvolvimento sustentavel, na pratica, o meio ambiente ainda vem sendo
desacreditado e degradado, sem a devida preocupac¢do do Poder Publico,
gue nao desenvolve politicas publicas sustentaveis, conforme se vera a
seguir, bem como do proprio Judicidrio. Apesar de o desenvolvimento
sustentdvel ser ndo somente um principio, mas um direito fundamental, ele
ndo é amplamente aceito para fins de representacdo da opinio iuris geral.
N3o obstante o seu reconhecimento, sobre o desenvolvimento sustentavel
ainda n3o existe a crenca de que se trata de uma obrigacao legal vinculante,
mas tdo somente de um guia politico.

Isso pode ser explicado também pela sua imprecisdo, uma vez que
conceitos indeterminados dificultam a previsibilidade das decisdes judiciais,
enquanto os termos dotados de maior especificidade mais facilmente
produzem normas vinculantes, para além de meras diretrizes. Dai
recomendar-se a adocao do conceito de dois pilares do desenvolvimento
sustentavel e defender-se a formulagdo de regras especificas que sejam
conclusivas o suficiente para serem assim consideradas (WINTER, 2009, p.
15ss.).

Sera visto a seguir o teor do marco regulatdrio da energia limpa no
Brasil, em que esta incluida a Lei da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima, de 2009, além da politica energética fixada pelo Ministério de Minas
e Energia — MME, por meio dos dados fornecidos pela Empresa de Pesquisa
Energética — EPE. Verificar-se-4, inicialmente, o nivel de compatibilizacdo
entre as normas constitucionais e legais sobre o tema, e, posteriormente,
serd analisada a sustentabilidade da matriz energética brasileira.
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3. A sustentabilidade da matriz energética brasileira

3.1. A importancia da energia elétrica para o desenvolvimento

No mundo moderno, a energia € um bem essencial, indispensavel as
industrias, aos transportes e ao dia a dia das pessoas. A propria economia se
baseia na geracdo de energia, que por sua vez depende dos recursos
naturais, sua principal fonte. Assim, a relacdo entre energia e
desenvolvimento é intrinseca, a ponto de o indicador de consumo de energia
per capita medir o nivel de desenvolvimento dos paises. Onde o consumo de
energia comercial per capita fica abaixo de certo nivel, as taxas de
analfabetismo e mortalidade infantil sdo altas e ha uma baixa expectativa de
vida. A medida que aumenta este consumo, as condi¢des sociais melhoram,
0 que prova a sua qualidade como indicador do desenvolvimento humano
(GOLDEMBERG, 1998).

Justamente por ser bem imprescindivel, o Estado se incumbiu da sua
geragao, controle e distribuicdo. Consequentemente, o fornecimento dos
servicos de energia é considerado servico publico, sujeito ao regime de
Direito Administrativo, ao tempo que se manifesta como politica publica. No
Brasil, o meio mais comum de geracdo de eletricidade tem sido a energia
hidraulica (68,1% da oferta total), o que se explica pela grande quantidade
de bacias hidrograficas no pais. Contudo, a geracdo de energia pelas
hidrelétricas é questionada em virtude dos danos ambientais causados por
sua implantacdo, como também pelo desvio do fluxo das dguas e pela sua
dependéncia do recurso inconstante da precipitacdo pluviométrica (MELO,
2017, p. 63s.).

A preocupacdo com a seguranga energética e as mudancas climaticas
estimula pesquisas em prol de fontes de energias alternativas e sua
regulacdo. No tocante a seguranca energética, a geracdo de energias limpas
a partir de fontes nacionais minimiza a dependéncia de combustiveis fésseis,
cujos precos sdo regulados pelo mercado internacional. Quanto as mudancas
climaticas, estas sdo mitigadas pela producdo de energia a partir de recursos
naturais. Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a geracdo de energia
por meio de fontes renovaveis é da maior importancia, ja que elas podem
contribuir para a reducdo dos problemas ambientais causados pelos
combustiveis fosseis e primam pela preservacdo do meio ambiente
(FRANCO, 2016).
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Por isso, é preciso tragcar o marco regulatdrio das energias limpas no
Brasil, sob um enfoque infraconstitucional da regulacao do setor. Serao
analisados os dados fornecidos pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
bem como as politicas publicas do Ministério de Minas e Energia (MME) para
a promocdo da energia alternativa no pais, a fim de responder as questdes
de se a matriz energética brasileira realmente é sustentavel e se o Executivo
pOe em pratica as normas em vigor. Além disso, cabe indagar se o Brasil tem
cumprido os compromissos de protecdao ambiental e do uso de energias
renovaveis assumidos perante a comunidade internacional.

3.2. O marco regulatdrio e as politicas publicas de promoc¢do da energia
limpa no Brasil: PRODEEM, PROINFA e PNPB

Segundo o art. 20, VIII, da CF, os potenciais de energia hidraulica sdo
bens da Unido, a quem compete explorar, diretamente ou mediante
autorizacdo, concessao ou permissao, os servigos de instalacdes de energia
elétrica e o aproveitamento energético dos cursos da agua (art. 21, Xll, b). O
Poder Publico estd incumbido de prestar, diretamente ou sob o regime de
concessdo ou permissdo, os servicos publicos de geracdo e distribuicdo de
energia elétrica (art. 175); a Unido Federal cabe legislar, privativamente,
sobre energia (art. 22, IV). No ordenamento juridico ha diversas normas que
incentivam a energia renovavel na matriz energética brasileira, para
construir uma politica de energia mais diversificada.

Assim, a Lei 9.478, de 1997, que instituiu a Politica Energética
Nacional, determina no seu art. 12 que as politicas nacionais para o
aproveitamento racional das fontes de energia visardao aos objetivos da
protecdo do meio ambiente (IV), da utilizacdo das fontes alternativas de
energia (VIIl), do incremento, em bases econdmicas, sociais e ambientais, da
participacdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional (Xll), do
incentivo da geracdo de energia elétrica a partir da biomassa e de
subprodutos da producdo de biocombustiveis (XIV), do fomento a pesquisa
e ao desenvolvimento relacionados a energia renovavel (XVIl) e da mitigacado
das emissdes de gases causadores de efeito estufa e de poluentes nos
setores de energia e de transportes, inclusive com o uso de biocombustiveis
(xvim.

Ainda que o texto do citado art. 12 tenha também uma funcéo politica,
ele vincula os 6rgdos publicos a cumprir os respectivos deveres, os quais ja
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foram tracados, anteriormente, pela prdpria Lei Maior. A necessidade da

maior insercdo das fontes alternativas na matriz energética nacional emerge
de metas legais positivadas, que nao formulam um mero apelo nesse
sentido, mas geram verdadeiras obriga¢des juridicas para o Estado
(PASSEGGI, 2009, p. 38s.).

Jd a Lei 9.991, de 2000, obriga as empresas concessionarias,
permissionarias e autorizadas do setor elétrico a investir uma parcela
minima em eficiéncia energética, pesquisa e desenvolvimento tecnoldégico,
beneficiando as fontes renovaveis, que recebem parte desses recursos e que
foram isentas desse encargo. Ademais, ha uma quantidade elevada de
instrumentos regulatérios que incentivam a participagdo das fontes
renovaveis na matriz energética, indicando a intencdo do legislador em
manter elevada a sua sustentabilidade.

Nesse sentido, o Executivo criou uma série de programas a fim de
inserir as fontes renovaveis na matriz energética. A seguir, apresentam-se as
iniciativas consideradas mais importantes.

Instituido em 1994, o Programa de Desenvolvimento Energético dos
Estados e Municipios (PRODEEM) tinha como objetivo contribuir para o
desenvolvimento de comunidades ndo atendidas pelos sistemas
convencionais de suprimento de energia através das fontes renovaveis. Os
sistemas energéticos criados pelo PRODEEM incluiam a utilizacdo de painéis
fotovoltaicos, aerogeradores e cata-ventos, pequenas centrais hidrelétricas,
combustiveis gerados a partir da biomassa, biodigestores, entre outros
(MME, s/d).

O Programa foi implantado em seis estagios, nos quais priorizou a
instalacdo de sistemas fotovoltaicos. Nos dois primeiros, tinha como
responsavel o Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (CEPEL), com a
instalacdo de 1.189 sistemas de geracdo de eletricidade para residéncias,
bombeamento de agua e iluminacdo publica; nos terceiro e quarto estagios,
agora sob a responsabilidade do MME, foram 3.967 sistemas. Durante o
quinto estagio, instalaram-se 3 mil sistemas de geracgdo de eletricidade para
residéncias (HASHIMURA, 2012, p. 69ss.).

A execucdo do PRODEEM enfrentou sérios problemas, ensejando a
realizacdo de uma auditoria pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2003), a
fim de avaliar os resultados obtidos pelo Programa. O relatdrio concluiu pelo
descontrole patrimonial, baixa integracdo com outras politicas e programas
publicos, baixo nivel de envolvimento das comunidades beneficiadas e baixa
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participacdo da tecnologia e da industria nacional. Em contrapartida, o MME
implementou o PRODEEM Revitalizacdo e Capacitacdo (PRC), visando
recuperar os sistemas instalados e capacitar as pessoas beneficiadas.

Em 2005, os objetivos do PRODEEM foram incorporados pelo
Programa Luz Para Todos, que previu a transferéncia da responsabilidade
pelos sistemas fotovoltaicos instalados para as concessionarias de energia
elétrica, encarregadas de atender as comunidades em suas areas de
concessdo (HASHIMURA, 2012, p. 71s.).

O Programa Emergencial de Energia Edlica, criado durante o
racionamento de energia, em 2001, para instalar 1.050 mW de capacidade
até o final de 2003, nunca saiu do papel. A Lei n? 10.438 estabeleceu entao,
em 2002, o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica
(PROINFA), regulamentado pelo Decreto n? 5.025/04, com o objetivo de
aumentar a participacdo de fontes alternativas renovaveis na geracdo de
energia elétrica.

A primeira fase do Programa pretendia adicionar 3.300 mW,
provenientes de energia edlica, biomassa e pequenas centrais hidrelétricas,
ao sistema integrado nacional até o final de 2006. Ja a segunda etapa fixava
a meta de que, em 24 anos, 10% de toda a eletricidade do pais deveriam ser
fornecidos pelas fontes edlica, pequenas centrais hidrelétricas e biomassa. A
implantacdo do PROINFA passou por varias dificuldades, como as rescisdes
contratuais no setor da biomassa e os atrasos da construcdo dos parques
eodlicos; mesmo assim, o Programa é uma das principais iniciativas a
promoc¢do das energias renovaveis no Brasil, abrindo o caminho para a
realizacdo dos leildes especificos para a comercializacdo de energia
(HASHIMURA, 2012, p. 73ss.).

Em 2004, o Governo lancou o Programa Nacional de Protecao e Uso
do Biodiesel (PNPB), com o objetivo de introduzir o biodiesel na matriz
energética brasileira. Trata-se de um combustivel biodegradavel
proveniente de fontes renovaveis de energia, tais como os dleos vegetais e
as gorduras animais, os quais, uma vez estimulados por catalisador, reagem
guimicamente com alcool. No Brasil, existem diferentes espécies de
oleaginosas que servem para produzir o biodiesel: mamona, dendég, canola,
girassol, amendoim, soja e algoddo. Esse biocombustivel substitui total ou
parcialmente o diesel de petrdleo em motores de caminhdes, tratores,
camionetas, automoveis e, também, em motores de maquinas que geram
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energia. Assim, introduzir biodiesel na matriz energética brasileira significa
reduzir a quantidade de petrdleo utilizada no pais (BRASIL, 2017b).

A Lei 11.097, de 2005, além de instituir o Programa, fixou os
percentuais minimos (de 2% e 5%) de adigcdo de biodiesel ao éleo diesel
tradicional, a serem atingidos, respectivamente, nos anos de 2008 e 2013. A
meta foi antecipada em trés anos, ja que o percentual de 5% de mistura do
biodiesel ao diesel féssil foi alcancado em 2010. Embora o Programa possa
ser considerado como bem-sucedido, ha entraves que dificultam a expansao
do biodiesel, a exemplo das variacdes de custo de producdo, da falta de
matérias-primas viadveis ao atendimento da demanda e das diferencas nas
aliquotas de tributagdo (SIMIONI, 2006, p. 235s.).

Diante do exposto, devem ser reconhecidos os esforcos

governamentais de expandir a matriz energética brasileira e obter uma
maior diversificacdo do parque gerador. De fato, desde a inclusdao das fontes
renovaveis de energia em leiles, em 2009, é notdvel sua expansdo; em
2016, elas corresponderam a 43,5% da oferta interna de energia, composta
pela energia hidraulica (12,6%), lenha e carvao vegetal (8%), derivados da
cana-de-agUcar (17,5%), energia edlica (1%) e outras renovaveis (4,4%).
Ainda assim ndo se pode afirmar que a matriz energética brasileira seja
“sustentavel”, ja que ela permanece majoritariamente (56,5%) baseada em
fontes ndo renovaveis, como o petréleo e derivados (36,5%), gas natural
(12,3%), carvdo mineral e coque (5,5%), uranio (1,5%) outras energias nao
renovaveis (1%) (FGV ENERGIA, 2015, p. 34).

Diante da quantidade de leis que incentivam a inclusdo das energias
renovaveis no Brasil, depreende-se que o Executivo ainda esta longe de
cumprir com todas as previsoes legislativas. O meio ambiente parece nado ser
a principal preocupacdo na hora da elaboracdo das politicas publicas ou da
criacdo das leis sobre politica energética do pais, ao contrario dos demais
elementos do desenvolvimento sustentavel (economia e sociedade).

As leis sobre a matéria que orientam as politicas publicas consideram
as fontes alternativas de energia quase sempre como complementares as
hidroelétricas e aos combustiveis fésseis, e ndo como a possivel fonte
principal de energia. Isso impede que o pais suplante a dependéncia do seu
modelo energético, ainda focado na energia hidraulica e nas fontes
tradicionais; para tanto, seria necessaria a ado¢do de uma nova
racionalidade, inclusive do préprio legislador, que busque formas de gerar
energia ambientalmente sustentavel.
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O fenémeno do greenwashing pode ser observado ndo apenas no
ambito do Judiciario, mas também no trabalho dos Poderes Legislativo e
Executivo: afirma-se com facilidade que uma decisao esta sendo tomada em
prol do meio ambiente quando, na verdade, a sua sustentabilidade ndo é
priorizada. Surgem as perguntas: quais seriam os empecilhos para o Brasil
fazer jus aos ditames do desenvolvimento sustentavel e quais percalcos
ainda devem ser enfrentados para se chegar a uma maior inser¢do das
energias renovaveis no pais?

4. Os desafios das energias renovaveis no Brasil

O Balancgo Energético Nacional (BEN), relatdrio elaborado anualmente
pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), contabiliza a oferta e o consumo
de energia no Brasil, bem como os processos de conversdo de produtos
energéticos e de comércio exterior. Uma andlise dos dados do BEN, de 2017,
pode esclarecer algumas duvidas acerca da atual conjuntura da matriz
energética, que tem como principais fontes o petrdleo, o gas natural, a
eletricidade, o carvdo mineral, a energia edlica, o biodiesel e os produtos
derivados da cana.

No tocante a energia edlica, a producdo de eletricidade registrou, em
2016, um aumento de 54,9% em relacdo ao ano anterior, de modo que o
parque edlico alcancou a poténcia instalada de 10.124 MW (BRASIL, 2017a).
Apesar desse crescimento, o que efetivamente se produz de eletricidade
derivada da energia edlica ainda é muito pouco quando comparado ao
potencial do pais. Para alturas de torres de cinquenta metros, estima-se um
potencial de 143 GW; em alturas maiores, esse potencial pode chegar a 500
GW, o que superaria em quase duas vezes o potencial hidrelétrico total do
pais, estimado em 260 GW (FGV ENERGIA, 2015).

Em relagao ao biodiesel, houve um recuo de 3,5% em sua produgao, e
o percentual que é compulsoriamente adicionado ao diesel mineral
permaneceu em 7%, nao sofrendo alteragdes entre 2015 e 2016. Ja a
producdo de cana-de-agUcar teve um aumento de 1,5%, atingindo 670,6
milhdes de toneladas; a producdo de aclcar, por sua vez, registrou alta de
13,7%, alcancando 38,9 milhdes de toneladas; entretanto, a fabricacao de
etanol caiu 6,5% (BRASIL, 2017b).

O potencial da biomassa esta atrelado a producdo sucroalcooleira e
aos residuos do bagaco da cana, produzida de forma concentrada nas regiGes
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Sul e Nordeste, nos meses de maio a novembro. A biomassa é a terceira

fonte de energia elétrica, apenas atras das hidrelétricas e das térmicas a gas
natural. Isso se deve as usinas de aglcar, que investiram em plantas de
cogeracdo, aproveitando os residuos para gerar eletricidade, como é o caso
do bagaco da cana-de-acgucar (FGV ENERGIA, 2015).

A produgdo de energia elétrica, em 2016, caiu 0,4%. Sua principal
fonte de geragdo, a hidraulica, teve expansao de 5,9% em comparagdo ao
ano anterior, totalizando 68,1% da oferta interna de energia elétrica. As
fontes renovaveis correspondem ao total de 81,7% da oferta, somando a
producdo nacional e as importacdes. Ja as fontes ndo renovaveis geraram
19,6% da eletricidade, contra 25,9% no ano anterior. A producao nacional de
petréleo, em 2016, cresceu 3%, atingindo a média de 2,52 milhdes de barris
diarios, avango devido ao aumento da producdo em alguns campos do “pré-
sal”. A participacdo do gds natural na matriz energética nacional atingiu o
patamar de 12,3%,; ja a geragao de eletricidade com base nesta fonte obteve
um declinio de 30,9% desde 2015. A demanda por gas natural acompanhou
o baixo desempenho da atividade industrial do ano de 2016, que sofreu uma
redugdo de 4,5% (BRASIL, 2017a).

Torna-se evidente que o Brasil possui uma matriz energética baseada,
majoritariamente, em fontes ndo renovaveis, pois os combustiveis fésseis
produzem mais do que a metade da energia gerada no pais (56,5%). Ainda
nao existe uma matriz energética ambientalmente sustentavel. Observa-se,
também, que a matriz elétrica do pais é dominada pelas usinas hidrelétricas.
Por muito tempo, a predominancia da fonte hidrdulica de eletricidade
colocou o Brasil numa posic¢do privilegiada, sendo visto, até mesmo, como
principal sinalizador da sustentabilidade de toda matriz, mas essa
configuracdo ndo pode permanecer (FGV ENERGIA, 2017).

A expansao das hidrelétricas registrada pelo BEN de 2017 indica que
os estimulos a geracdo de eletricidade vdo na contramdo dos interesses
socioambientais defendidos na legislagdo federal, ja que o uso do potencial
hidrelétrico traz consigo uma série de impactos ambientais, econdmicos e
sociais que ndo podem ser desconsiderados na analise da sustentabilidade
da matriz energética brasileira. Sdo impactos como o deslocamento das
populag¢des das areas que serdo alagadas quando da formacdo de represas e
a consequente alteracdo da dinamica local, inviabilizando as atividades
econdmicas dessas comunidades. Além disso, costuma haver uma piora da
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qualidade da adgua em virtude dos lagos artificiais, do desmatamento, da
perda de espécies de fauna e flora e dos impactos erosivos.

Os reservatérios das hidrelétricas também podem emitir gases de
efeito estufa. Ha tempo, denuncia-se a liberagdo de gases como o metano
(CH4), produzidos pela decomposicdo da biomassa em sua bacia de
acumulacdo, ali depositada pelo represamento da agua. Nessa linha, um
estudo revelou que a emissdo de gases de uma usina hidrelétrica da regido
Amazonica era superior a de uma termelétrica movida a carvdo mineral,
constatando-se também a emissdo de didxido de carbono (CO,), causada
pela decomposicao da vegetacao submersa nos lagos das usinas. Deve haver
estudos adicionais para avaliar a efetiva emissdao de gases de efeito estufa
pelas hidrelétricas. Ignorando esse aspecto, porém, muitos consideram, até
hoje, a energia hidraulica “limpa”, o que pode conduzir o pais a formulacdo
de politicas energéticas destituidas de sustentabilidade (ANDRADE; MATTEI,
2013).

E notdrio que a construcdo dessas usinas costuma causar os ja
referidos danos sociais e ambientais graves, que dificilmente sao
incorporados nos estudos que antecedem a realizacdo desses projetos. A
questdo ainda se agrava com o dado de que os maiores potenciais
hidrelétricos do pais estdo localizados em terras amazbnicas, marcadas por
um delicado equilibrio ecoldgico e conhecidas como a morada de inimeras
comunidades tradicionais e povos indigenas que dependem dos recursos
naturais para sobreviver (FRANCO, 2014, 191s.).

Outro aspecto interessante dos dados fornecidos pela EPE é o
crescimento maior de 50% da geragdo de energia edlica no Brasil, entre 2015
e 2016, cuja rapidez se deu em razdo da inclusdo das energias renovaveis nos
leildes de energia, a partir de 2009. Entretanto, este valor ainda é muito
baixo, dado o potencial do pais de produzir energia tendo esta fonte como
base. Diversamente, a expansdo da producdo de energia solar (fotovoltaica)
ainda é muito incipiente. Somente em 2014, o Governo passou a inserir a
fonte solar em leilGes de energia para fins de abastecimento do mercado
regulado, razdo por que a sua participacdo na matriz energética persiste
inexpressiva (0,01%). O grande desperdicio de potencial nessa area é
ilustrado pelo fato de que a regido Sul, com a pior insolacdo do pais, tem
indices superiores ao melhor local da Alemanha, pais com o maior mercado
de energia solar do mundo (FGV ENERGIA, 2015).
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Uma maior insercdo das energias renovaveis no mercado nacional é

dificultada também pela falta de tecnologias nacionais apropriadas para a
utilizacdo dessas fontes (edlica, solar, biomassa e marés) em larga escala, o
qgue eleva o seu custo em comparacdo com as tradicionais. A substituicdo
total dos combustiveis fésseis nunca foi uma opgdo para o Poder Publico
brasileiro, que sempre considerou estratégico o uso do petréleo, que possui
toda uma cadeia produtiva a ele atrelada. Ter conquistado a autossuficiéncia
em sua producdo implica uma tatica de geopolitica (SIMIONI, 2006, p. 230s.).

Ainda que existam algumas politicas publicas de incentivo as energias
renovaveis, ndo ha intencdo de substituir os combustiveis fosseis. Ao
contrario, o Legislativo e o Executivo, nos diferentes niveis federativos do
pais, consideram as fontes alternativas de energia complementares, mas nao
essenciais a matriz energética nacional. Prova disso é a quantidade de leilGes
de energia realizados anualmente para cada fonte. Segundo os dados da
Agéncia Nacional de Petréleo (ANP, 2020), estdo previstas, para o biénio de
2020-21, trés rodadas de licitacGes de blocos para petrdleo e gas natural (72
e 82 Rodadas de Partilha de Producdo — Pré-Sal e 182 Rodada de Licitacdo de
Blocos).

Jdemrelagdo aos leilGes de energias renovaveis, foram contabilizados,
em 2017, cinco leildes em que ndo eram exclusivas as fontes limpas (edlica,
solar e biomassa), incluindo também as fontes hidrelétrica, termelétrica,
carvdo e gas natural. Houve, ainda, um Leildo (1/2017) exclusivo para a
concessdo de usinas hidrelétricas (ANEEL, 2019). O mesmo se deu nos anos
2018 e 2019, em que os leilGes destinados a geragdo de energia proveniente
de novos empreendimentos incluiam a contratacdo daqueles que produziam
energia elétrica a partir de carvao e gas natural (ANP, 2018).

As politicas publicas voltadas a expansdo dos combustiveis fdsseis e
das hidrelétricas sdo consideradas muito mais relevantes que aquelas
dirigidas a incorporag¢do de uma matriz energética mais limpa e diversificada.
Esse fato valida a incongruéncia entre a politica energética interna, os
ditames da legislacdo incidente e os compromissos internacionais
assumidos, a exemplo do recente Acordo de Paris, de 2015, em que o Brasil
se comprometeu a reduzir as emissoes de gases de efeito estufa em até 37%,
em 2025, e até 43%, em 2030, o que restringe o teto anual de emissGes a
1.300 e 1.200 milhdes de toneladas de CO, (BRASIL, 2019).

Essa meta é bastante ousada, pois as emissdes nacionais de gases de
efeito estufa subiram 9% em 2016, contabilizando 2,278 bilhdes de
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toneladas de CO,, o maior nivel de emissdes desde 2008 e a elevacdo mais
acentuada desde 2004. As principais causas desse aumento foram o
desmatamento na AmazOnia e as atividades agropecuarias; entretanto, no
setor energético, as emissdes também vinham crescendo, havendo
estagnacdo apenas em virtude da detracdo econémica. A meta da Politica
Nacional de Mudanca do Clima, que fixa o valor maximo de 2,2 bilhGes de
toneladas de CO; até 2020, ndo sera cumprida caso o setor energético volte
a emitir cada vez mais gases de efeito estufa (SEEG, 2017).

Os diversos componentes para uma estratégia de sustentabilidade nas
politicas governamentais da area energética estdo longe de formar um todo
coerente. Ao contrario, os pontos acima elencados indicam que a dindmica
atual vai na contramao desses elementos positivos, que, de alguma forma,
prestigiam a protecdo ambiental, mas distanciam-se da ideia do
desenvolvimento sustentavel (ABRAMOVAY, 2010, p. 101s.).

Em termos juridicos, essa divergéncia entre as previsdes legais e a
efetiva realizacdo das politicas publicas significa uma violagdo ndo somente
do direito ao desenvolvimento sustentavel, mas também do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, da vedacao do retrocesso socioambiental e da
dignidade da pessoa humana. Em 2015 e 2016, a elevacdo de emissdes
totalizou 12,3%, contra um recuo de 7,4 pontos no Produto Interno Bruto
(PIB), sendo o Brasil a Unica grande economia no mundo a aumentar a
poluicdo ambiental sem gerar mais riquezas (SEEG, 2017).

O alcance de certo nivel de desenvolvimento com menos degradacdo
ambiental gera um patamar que nao pode sofrer retrocessos, sob pena de
infringir direitos fundamentais. Uma vez alcancado um determinado nivel de
sustentabilidade, este ndo podera diminuir, porquanto os danos ambientais
geram impactos sociais incalculdveis e irremediaveis no futuro.

5. Propostas para a solucdo do problema

A regulacdo das energias renovaveis pela legislacdo brasileira é
demasiadamente dispersa e pouco homogénea, o que dificulta o alcance de
resultados satisfatérios. Deveria haver uma unificacdo das diretrizes gerais
sobre o mercado de energia no pais, com o fim de aumentar o nivel de
integracdo e de substituicdo entre as diferentes fontes energéticas,
mediante a criacdo das condicbes normativas para uma maior
competividade (LANZILLO; XAVIER, 2009, p. 8ss.).
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Neste sentido, o Brasil deve adotar uma série de medidas para

diversificar a sua matriz energética e cumprir as metas nacionais e
internacionais legalmente postas, sendo imprescindivel uma combinacgdo
dindmica entre os aspectos econdmicos e ecoldgicos da questdo. Ainda que
caiba, preferencialmente, as ciéncias naturais determinar o que sera
necessario para um mundo sustentavel, compete as ciéncias sociais
aplicadas, incluindo o Direito, articular as estratégias de transicdo rumo a
esse caminho (SACHS, 2000, p. 60, 73).

Tal proposta requer, necessariamente, uma nova racionalidade em
relacdo a sustentabilidade e a questdo ambiental. O desenvolvimento
sustentdvel exige o planejamento local e participativo, envolvendo as
autoridades locais, as comunidades e as associa¢cdes responsaveis pela
protecdo ambiental. E necessario, também, o reconhecimento do direito
legitimo ao desenvolvimento sustentdvel e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como a vedacdao do retrocesso e a
observancia da dignidade da pessoa humana e das respectivas politicas
publicas.

As propostas para incorporar no setor energético novos critérios
ambientais nos processos de planejamento e decisdo ainda ndo vingaram.
Uma nova politica energética dependera da definicdo de critérios mais
especificos em favor do meio ambiente e da efetivacdo desses padrdes de
sustentabilidade. Por isso, uma mudanca de perspectiva devera ser adotada
nado apenas pela sociedade, mas também pelos governos federal, estaduais
e municipais. Sem politicas dirigidas para induzir — ou, até mesmo, obrigar —
uma modificacdo estrutural do setor energético, dificilmente serdo
alcancadas as exigéncias de um desenvolvimento sustentavel (SIMIONI,
2006, p. 237s.).

A transicdo nessa direcdo deve comecar no dmbito do Judiciario, a
guem cabe uma formulagdo mais especifica do conceito de desenvolvimento
sustentdvel, imprescindivel para a efetiva qualificagdo desse termo como
norma juridica vinculante. O reconhecimento do desenvolvimento
sustentavel como principio de status constitucional pelo STF surtiu poucos
efeitos no trabalho didrio dos operadores do Direito no Brasil, que
dificilmente se sentem vinculados a tal principio na interpretacdo e na
aplicacdo das normas juridicas.

Essa necessaria reafirmacdo judicial concreta do direito fundamental
ao desenvolvimento sustentavel podera levar a uma verdadeira mudancga de
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paradigma, sem a qual a formulacdo e a implantacdao de uma nova matriz
energética em favor das fontes renovaveis dificilmente avancardo. Com essa
énfase no controle judicial ndo se pde em duvida que a participacdo publica
e a responsabilizacdo (accountability) dos agentes publicos e privados sdo
instrumentos imprescindiveis para garantir a efetividade das politicas
publicas energéticas. A utilizacdo de fontes renovaveis de energia tera
“pouco efeito na sustentabilidade do desenvolvimento, se estiver dissociada
de politicas publicas que promovam um consumo consciente e uma reducdo
da demanda por energia” (BIANCHI, 2019, p. 11ss.).

6. Conclusdao

O setor de energia, por ser intimamente conectado a economia de um
pais, € um dos principais agentes de degradacdo ambiental e de geracgdo de
problemas sociais. As energias renovaveis surgem como uma alternativa ao
modelo econdmico atual do Brasil, ainda baseado em combustiveis fosseis.
A elevada participacdo da fonte hidraulica na geracdo de energia elétrica ndo
é capaz de garantir o selo de sustentabilidade a politica energética nacional,
uma vez que a construcdo e a operacdo de usinas termelétricas costumam
criar diversos problemas ecolégicos e sociais.

A discussdo da sustentabilidade e da responsabilidade da matriz
energética brasileira no tocante as mudangas climaticas ndo norteia a
formulagdo das politicas publicas de promocdo das energias renovaveis,
visto que a maior parte das emissGes de gases de efeito estufa do pais é
proveniente do desmatamento e da agropecuaria. Assim, o desenvolvimento
do pais corre o risco de dissociar-se das tendéncias internacionais de
protecdo ao meio ambiente, que sdo privilegiadas pela prépria legislacdo
federal.

As politicas energéticas nacionais ndo cumprem o dever de substituir
gradualmente os combustiveis fésseis no ambito do uso sustentavel da
biodiversidade, perpetuando a ideia de que as energias limpas sdao apenas
complementares e acessoérias, mas jamais essenciais a matriz energética.
Com isso, revela-se uma tendéncia contraditéria entre a legislacdo vigente,
o discurso politico e as politicas publicas setoriais.

O Brasil esta diante do desafio de formular uma estratégia de
desenvolvimento sustentdvel para a sua matriz energética, sendo
indispensavel uma mudanca de paradigma que deve incluir os trés Poderes
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da Republica. Para tanto, deve ser enfatizada cada vez mais a relagdo intima
entre a politica energética nacional e os direitos fundamentais dos cidadados
a um meio ambiente ecologicamente equilibrado e ao desenvolvimento
sustentdvel da sociedade. Uma maior insercdo das energias renovaveis na
Politica Energética brasileira representa uma tarefa que visa dar efetividade
aos ditames ja impostos em nivel constitucional.
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