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Os estudos cientificos mais atuais corroboram a associacdo da atividade humana com o
processo planetario de mudangas climaticas bem como as suas consequéncias nefastas.
Diversos paises e a comunidade internacional vém adotando providéncias para a mitigacdo e
adaptacdo ao processo de aquecimento global. Em razdo da grande participacdo da produgéo
energética nas emissdes de gases de efeito estufa, o setor energético vem passando por uma
profunda transformacao. Novas fontes menos poluidoras sdo incentivadas para a substituicao
das fontes fosseis, além de medidas para a maior eficiéncia do consumo energético. Em paralelo
a viabilidade econdmica de novas fontes renovaveis no setor elétrico, existe uma tendéncia de
aumento da eletrificacdo da economia. O Brasil, mesmo ja tendo uma matriz elétrica
essencialmente renovavel, possui enorme potencial para a maior eletrificacdo de sua economia
com base em fontes menos poluidoras como a eélica, a solar fotovoltaica e, mais recentemente,
o0 hidrogénio verde. O setor elétrico é fundamental para uma transicao energética que nao seja
concentradora de renda e que amplie 0 acesso a recursos energéticos as classes menos
favorecidas, em consonancia com o ideal de justica energética. O Tribunal de Contas da Unido
(TCU), em cumprimento de suas competéncias fiscalizatorias, tem o importante papel de
contribuir com as entidades governamentais para a maior eficiéncia das medidas, notadamente
mediante a realizacdo de auditorias operacionais. Nesse sentido, o TCU ja realizou acbes de
controle para avaliar politicas publicas que abrangem a transi¢do energética no setor elétrico.
A partir de uma avaliacdo critica, identificaram-se as seguintes oportunidades de
aperfeicoamento na atuacdo do TCU: preferéncia por determinacfes, de implementagéo
obrigatdria pelos gestores, ao invés de recomendacdes; aperfeicoamento dos mecanismos de
solucgéo consensual dos conflitos; fortalecimento da comunicacdo institucional do TCU acerca
dos resultados de suas auditorias; realizacdo de auditorias operacionais em outras tematicas que
se relacionam com a efetivacdo de um modelo energético menos poluente e mais justo e
fortalecimento da atuacdo junto a instituicGes superiores de controle de outros paises.

Palavras-chave: mudancas climaticas; transicdo energética; justica energética; setor elétrico;
Tribunal de Contas da Uniéo.
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The most current scientific studies corroborate the association of human activity with the
planetary process of climate change as well as its harmful consequences. Several countries and
the international community have been adopting measures to mitigate and adapt to the global
warming process. Because of the large share of energy production in greenhouse gas emissions,
the energy sector has been undergoing a profound transformation. Less polluting sources are
encouraged to replace fossil sources, in addition to measures for greater efficiency in energy
consumption. In addition to the economic viability of new renewable sources in the electricity
sector, there is a tendency to increase the electrification of the economy. Brazil, even though it
already has an essentially renewable electricity matrix, has enormous potential for greater
electrification of its economy based on renewables power plants such as wind, solar
photovoltaics and, more recently, green hydrogen. The electricity sector is fundamental for an
energy transition that does not concentrate income and that expands access to energy resources
for the less favored classes, in line with the ideal of energy justice. The Federal Court of
Accounts (TCU), in compliance with its supervisory powers, has the important role of
contributing to government entities for greater efficiency of measures, notably by carrying out
performance audits. In this sense, the TCU has already carried out control actions to evaluate
public policies about energy transition in the electricity sector. Based on a critical evaluation,
the following opportunities for improvement in the performance of the TCU were identified:
preference for determinations, of mandatory implementation by the managers, instead of
recommendations; improvement of consensual conflict resolution mechanisms; strengthening
of TCU's institutional communication about the results of its audits; carrying out performance
audits on other topics related to the implementation of a less polluting and fairer energy model
and strengthening work with supreme audit institutions in other countries.

Keywords: climate change; energy transition; energy justice; electric sector; Federal Court of
Accounts
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Até pouco tempo atras, havia discussdo a respeito da veracidade do processo de
mudancas climaticas e aquecimento global. Contudo, as evidéncias cientificas atuais
corroboram a mudanca do clima e os efeitos nefastos relacionados, como o aumento da
intensidade dos fendmenos climéaticos extremos — secas, enchentes, furaces, ondas de calor,
etc — e a elevacdo do nivel dos oceanos. Também é consenso que esse fendmeno estd
relacionado a atividade humana poluidora, principalmente pela emissdo de gases de efeito
estufa. Ainda que outras atividades econdmicas também sejam responsaveis, a exemplo da
agropecudria, do uso da terra e da silvicultura, o consumo de energia é o principal responsavel
pelas emissdes. Nesse contexto, surge a necessidade de uma transformacéo no setor energético
que diminua essas emissdes, seja pela substituicdo de fontes carboniferas por renovaveis, seja
pela racionalizacdo do consumo. Além dessas medidas de mitigacdo, Sd0 necessarias
providéncias para a adaptacdo do setor as novas condicGes climaticas. Esse processo é
denominado de transicdo energética.

A participacdo do setor elétrico na transicdo energética é fundamental. No caso
brasileiro, mesmo que nossa matriz energética seja considerada bastante renovavel em relacao
a grande maioria dos outros paises, a tendéncia atual de eletrificacdo da economia nos gera
oportunidades e desafios. Na verdade, a eletrificacdo da economia também é uma opcéo para a
substituicdo de combustiveis fosseis, que estdo concentrados majoritariamente no setor de
combustiveis. Como o Brasil possui grande potencial para a expansdo das fontes solar e eolica
e estd sendo visto como um dos celeiros para a producdo de hidrogénio verde no mundo, ha
espaco para ganhos econémicos e sociais. Por fim, ainda existe no Pais bastante espaco para
uma maior eficiéncia da utilizagdo dos recursos elétricos, contribuindo ainda mais para a
diminuicao das emissdes.

O processo de transicdo energética ndo pode ser realizado em detrimento das
populacdes mais pobres. Deve haver preocupacéo especial no sentido de garantir os beneficios
da eletrificacdo da economia a todas as pessoas, visto que a energia elétrica € um elemento
essencial para a concretizacdo de diversos direitos humanos basicos, como saude, lazer,
trabalho e educagdo. Ademais, uma transi¢do energética, para ser justa, deve considerar uma
correta alocacdo de custos, ndo podendo, por exemplo, ser pautada em subsidios da populacéo
de menor poder aquisitivo em favor da parcela de maior renda.

No cumprimento de suas competéncias, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem

realizando acOes que buscam fiscalizar e avaliar politicas publicas relacionadas as medidas
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necessarias para a efetivacdo da transicdo energética. A partir de busca no sistema de
jurisprudéncia do TCU com as expressdes “mudangas climaticas” ou “mudanga do clima” ou
“transigdo energética”, foram encontradas seis fiscalizacdes realizadas pela Secretaria de
Fiscalizacdo de Infraestrutura de Energia Elétrica (SeinfraElétrica), unidade do TCU
especializada na fiscalizacdo do setor elétrico, que avaliaram politicas publicas que estdo
relacionadas a transicao energética. As tematicas que foram objeto de acdo de controle pelo
TCU foram as seguintes: incremento de energias renovaveis; participacdo de termelétricas na
matriz nacional; politica de P&D; governanca do setor elétrico; acompanhamento da crise
hidrica e politica tarifaria. Outros trabalhos ainda em curso também merecem destaque, como
fiscalizacGes de avaliacdo das politicas de eficiéncia energética e do planejamento da operagédo
do setor.

Dessa forma, em virtude desse novo contexto fatico, da relevancia que o setor elétrico
possui na transigdo energética e da existéncia de critérios juridicos vinculantes para a transicao
energética justa no ordenamento juridico brasileiro, este trabalho busca avaliar de forma critica
0 que o TCU ja fez e esta fazendo a respeito. A partir dessa avaliacdo, serdo feitas
recomendacdes para o aperfeicoamento do controle externo no sentido de contribuir para que
as entidades governamentais responsaveis tenham condicdes de adotar as medidas cabiveis para
a mitigacao e adaptacdo as mudangas climéticas, com foco em uma transicao energetica justa.

A fim de restringir o objeto, salienta-se que esse trabalho se concentrou na avaliacao
de auditorias realizadas pela unidade especializada do TCU na fiscalizacdo do setor elétrico -
SeinfraElétrica. Portanto, ndo foram analisados outros trabalhos que se relacionam com a
transicdo energética, como medidas no setor de combustiveis ou de centro de governo. Também
ndo foram analisadas eventuais auditorias operacionais realizadas pelos tribunais de contas
estaduais ou municipais em tematicas relacionadas a transicao energética. Todavia, destaca-se
a importancia da avaliacdo de politicas de competéncia dos governos estaduais e municipais,
como mobilidade e ordenacdo do espaco urbano, habitacédo e preservacdo do meio ambiente.

Para atingir o objetivo acima mencionado, o estudo, além desta introducao, conta com
mais cinco capitulos. No Capitulo 2, sdo objeto de atengdo as causas e consequéncias das
mudancas climaticas, a participacdo da transicdo energética para a mitigacao e adaptagdo a esse
processo e a necessidade de que as camadas mais pobres da populacéo ndo sejam excluidas do
acesso a eletricidade. Ja no Capitulo 3, sdo apresentados o0s principios constitucionais, 0s
acordos internacionais, as normas infraconstitucionais e os principios de direito administrativo
que tornam obrigatorias as medidas necessarias para a transicdo energética justa. No Capitulo
4, por sua vez, é discutida a possibilidade de controle de politicas publicas pelos 6rgaos de
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controle, principalmente o TCU. Sdo também trazidos alguns exemplos da atuacdo do Corte
Federal de Contas na fiscalizacdo de politicas publicas relacionadas a transicdo energética no
setor elétrico. No Capitulo 5, a partir de uma analise critica, sdo feitas propostas de melhoria
para gque a atuacdo a TCU seja mais efetiva no sentido de colaborar com os 6rgaos e entidades
governamentais na implementacdo das medidas. Finalmente, o Capitulo 6 traz as conclusdes
desse trabalho.

Como beneficiarios deste trabalho, pode ser mencionado o TCU, que podera ter a sua
acao fiscalizatoria aperfeicoada e, a partir disso, contribuir de forma mais efetiva com as
medidas em relacdo as mudancas climaticas. Ademais, citam-se as entidades governamentais
relacionadas ao setor energético, que poderdo vislumbrar oportunidades de melhoria em sua
atuacdo em virtude de uma atuacdo fiscalizatoria mais eficiente. Por fim, a populacdo em geral
sera positivamente impactada, pois, no contexto de mudancas climaticas, a efetivacdo de uma

transicao energética justa trard ganhos nas dimens6es ambiental, social e econémica.
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Neste capitulo, serdo detalhadas as causas e impactos do processo de mudancas
climéticas e as medidas que os governos estdo adotando para a diminuicdo das emissdes de
gases de efeito estufa. Em especial, serdo contempladas as medidas que estdo sendo
implementadas no setor eletroenergético para contribuir para a mitigacdo e adaptacdo aos
efeitos das mudancas climaticas na sociedade e nas suas condi¢des de vida. Também serdo
abordados os desafios que se impdem para essa transicdo e como ela deve ser realizada no

sentido de tornar o sistema energético mais justo.

As mudancas climaticas sdo, atualmente, o tema de maior relevancia na protecdo ao
meio ambiente. Com a intensificacdo dos eventos climaticos extremos, a preocupa¢ao com o
processo de mudancas climaticas vem ganhando ainda mais importancia. Em relatorio
produzido no ano de 2022, o Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima (IPCC) da
Organizacdo das NagOes Unidas (ONU), entidade que vem estudando esse fendmeno, indicou
que as atividades humanas, especialmente a emissdo de gases de efeito estufa, j& ocasionaram
a elevacdo de aproximadamente 1,09 °C na temperatura média mundial até 2020 em relagéo aos
niveis pré-industriais. Além disso, existe alta probabilidade que essa elevacdo alcance em torno
de 2°C até 2050 (IPCC, 2022).

Entre os efeitos decorrentes do acréscimo na temperatura do planeta, estdo: a
possibilidade de extincdo 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 de paises costeiros inteiros; e a diminui¢do da produtividade
agricola, que resultara em aumento no preco dos alimentos (IPCC, 2022).

Os efeitos adversos pararam de ser apenas meros prognésticos, ja que diversos
fendmenos extremos j& assolam o Planeta. Sucedem-se recordes de temperaturas
extraordinarios, inundages fora da logica e incéndios e secas severas em diversos paises. Em
razdo da gravidade da situacao, Bordera e Prieto (2022) apontam que cientistas do IPCC estdo
preocupados com a falta de forga das conclusdes dos relatorios da instituicdo e com a
dificuldade de concretizar as medidas propostas em politicas efetivas.

Mesmo que os eventos climaticos mencionados no paragrafo anterior ocorram de

maneira mais acentuada em algumas regides do que em outras, as populacfes das regides mais
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afetadas serdo obrigadas ao deslocamento para areas menos atingidas, 0 que pode aumentar 0s
conflitos em todo o Planeta. Quando se leva em conta que grande parte da populagdo mundial
reside em areas costeiras, que serdo alvo de alagamento, esse problema do deslocamento de
pessoas alcanca uma dimensédo ainda maior. Segundo Relatorio do IPCC, de 3,3 a 3,6 bilhdes
de pessoas vivem em areas de grande vulnerabilidade as mudancas climaticas, o que pode
acarretar a migracao e massa de populacdes para regioes menos afetadas (IPCC, 2022).

A gravidade da situacdo foi salientada pelo Secretario-Geral da ONU, Antonio
Guterres, na abertura da Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre as Mudancas Climaticas,
ocorrida em novembro de 2022, em Sharm el-Sheikh, no Egito — COP 27. Segundo o
mandatario da ONU:

Nos estamos lutando pelas nossas vidas. E nds estamos perdendo. As emissdes de gases de efeito estufa
continuam aumentado. As temperaturas continuam subindo no globo. E nosso planeta estd se
aproximando rapidamente dos limites que irdo tornar o caos climaticos irreversivel. Estamos no
caminho do inferno climéatico com os pés no acelerador. (UNITED NATIONS, 2022) [traducdo nossa]

Em razdo dos impactos adversos das mudancas climaticas, 0s governos dos diversos
paises vém sendo pressionados para adotarem medidas de mitigacédo e adaptacdo as mudancas
climaticas. As medidas de mitigacdo englobam estratégias de intervencdo, que tem como
objetivo reduzir as emissdes de gases de efeito estufa ou fortalecer os sumidouros de carbono
com o objetivo de combate as causas das mudancas climéticas (INSTITUTO E+TRANSICAO
ENERGETICA, 2020). Ja as medidas de adaptacio sido complementares & mitigacéo e visam a
estabelecer estratégias de resposta a mudanca do clima para prevenir quanto aos riscos dos
eventos climaticos possiveis (INSTITUTO E+TRANSICAO ENERGETICA, 2020).

Como se trata de um problema transnacional, a comunidade internacional vem
realizando acordos para uma atuacdo conjunta dos paises. O mais importante tratado firmado
até entdo foi o Acordo de Paris, firmado em 2015, que tem o objetivo de limitar o aquecimento
global em menos de 2°C, e preferencialmente abaixo de 1,5°C, comparado aos niveis pré-
industrial.

Os objetivos do Acordo de Paris estéo estabelecidos em seu artigo 2°:

1. Este Acordo, ao reforcar a implementacdo da Convengéo, incluindo seu objetivo, visa fortalecer a
resposta global a ameaga da mudanca do clima, no contexto do desenvolvimento sustentavel e dos
esforcos de erradicagdo da pobreza, incluindo:

(a) Manter o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C em relagdo aos niveis pré-
industriais, e envidar esforcos para limitar esse aumento da temperatura a 1,5°C em relacéo aos niveis
pré-industriais, reconhecendo que isso reduziria significativamente os riscos e 0s impactos da mudanca
do clima;

(b) Aumentar a capacidade de adaptacdo aos impactos negativos da mudanca do clima e promover a
resiliéncia a mudanca do clima e um desenvolvimento de baixa emisséo de gases de efeito estufa, de
uma maneira que ndo ameace a producdo de alimentos; e

(c) Tornar os fluxos financeiros compativeis com uma trajetria rumo a um desenvolvimento de baixa
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emissédo de gases de efeito estufa e resiliente 8 mudanca do clima.

2. Este Acordo sera implementado de modo a refletir equidade e o principio das responsabilidades
comuns porém diferenciadas e respectivas capacidades, a luz das diferentes circunstancias nacionais.
(UNFCCC, 2022 a) [traducdo livre]

O Acordo de Paris é um tratado internacional juridicamente vinculativo. Este Acordo
é um

marco no processo multilateral de enfrentamento das mudancas climaticas porque, pela primeira vez,

um acordo vinculante relne todas as na¢fes em uma causa comum para empreender esforcos

ambiciosos para combater a mudanca climéatica e se adaptar aos seus efeitos. (UNFCCC, 2022 a)
[traducdo nossa]

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre as Mudancas Climaticas, realizada em 2021,
na cidade de Glasgow — COP 26, na Escdcia, salientou ainda mais a necessidade de cooperacao
internacional para o alcance dos objetivos estabelecidos no Acordo de Paris. Nessa Conferéncia,
foi firmado o Pacto Climatico de Glasgow (Glasgow Climate Impact), um documento assinado
pelos paises que coloca o objetivo de limitar o aumento a, no maximo, 1,5°C na temperatura da
Terra comparado ao periodo pré-industrial, uma vez que os estudos indicam que uma elevacgéo
maior que essa teria efeitos ainda mais catastréficos. Os itens acordados incluem o
fortalecimento da reducéo das emissdes dos gases de efeito estufa; a diminui¢do gradual do uso
de combustiveis fosseis bem como dos subsidios ineficientes em favor desses energéticos e o
fornecimento do financiamento necesséario aos paises em desenvolvimento (UNFCCC, 2022 b).

Na ultima Conferéncia, realizada em 2022, na cidade de Sharm el-Sheikh — COP 27,
no Egito, um novo pacote de decisdes reafirmou o compromisso da comunidade internacional
no combate as mudancas climaticas. Esse pacote fortaleceu as acdes dos paises para a
diminuicdo das emissdes de gases de efeito estufa e para a adaptacdo aos impactos decorrentes
da mudanga do clima. Em virtude das discussdes da Conferéncia, foi estabelecido o Plano de
Implementacédo de Sharm el-Sheikh, que salienta que a transformacao para uma economia de
baixo carbono vai requerer investimentos de, no minimo, 4 a 6 trilhdes de dolares por ano. Para
alcancar esse nivel de investimento, serd necessaria uma mudanca profunda na estrutura e nos
processos dos sistemas financeiros, 0 que demandara o engajamento de governos, bancos
centrais, bancos comerciais, investidores institucionais e outros atores financeiros (UNFCC,
2022, c).

Um dos pilares para o sucesso da atuacdo em relacdo as mudancas climaticas é a
transicdo energética, pois o setor de energia € o principal responsavel pelas emissées no mundo.

Como mostrado na Figura 1, em 2016, o consumo de energia foi o maior responsavel pelas
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emissdes mundiais, chegando a 72,90% do total. Dentro do setor de energia, destaca-se a
geracdo de calor e eletricidade com 30,40% do total, seguida por transporte, com 15,90%, e por
indUstria e construcdo, com 12,40%. Os outros principais emissores sdo: agropecuaria, com
11,80%; uso da terra, mudanca no uso do solo e silvicultura, com 6,50%; processos industriais
de produtos quimicos, cimento e outros, com 5,60%; e residuos, incluindo aterros e aguas
residuais, com 3,20%.

Figura 1 - Emissdes mundiais de gases de efeitos estufa por setor e uso final em 2016
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Fonte: World Resources Institute?

No Brasil, em decorréncia da grande extensao de terras e da caracteristica renovavel
na producdo de energia, notadamente no setor elétrico, 0 consumo energético tem menor
relevancia em termos de emissdes de gases de efeito estufa. Conforme ilustrado na Figura 2,
em 2016, o setor que mais contribuiu com as emiss@es foi a agropecuaria, com 33,19%. O
consumo de energia foi 0 segundo setor com maior contribuicdo, com 28,87%. Destaca-se
também o uso da terra, mudanca do uso da terra e florestas, com 27,08%. Esses dados
demonstram que, no caso brasileiro, mesmo que o setor energético tenha bastante relevancia
nas medidas de diminuicdo das emissdes, deve haver uma atuacdo conjunta nos outros setores

para o sucesso das medidas.

! Esses dados constam do seguinte link https://www.wribrasil.org.br/noticias/4-graficos-para-entender-emissoes-
de-gases-de-efeito-estufa-por-pais-e-por-setor. Acesso em 22 nov. 2022. Esses dados do World Resources
Institute, por sua vez, foram buscados na base do Climate Watch, disponivel no link:
https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?end_year=2019&start year=1990. O Climate Watch, por sua
vez, baseou-se em dados da Agéncia Nacional de Energia (IEA) constantes no link www.iea.org/statistics.



https://www.wribrasil.org.br/noticias/4-graficos-para-entender-emissoes-de-gases-de-efeito-estufa-por-pais-e-por-setor
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Figura 2 - Emissdes de gases de efeitos estufa no Brasil por setor e uso final em 2016
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Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI)?

Conforme detalhado em REIS (2021), podem ser elencadas quatro iniciativas
principais para a concretizacdo da transigdo energética. A primeira delas é o incremento da
eficiéncia energética para que seja possivel produzir a mesma quantidade de riqgueza com uma
menor producdo energética. A segunda € a substituicdo de fontes ndo renovaveis por energias
renovaveis, isto é, a diminuigdo da participacéo de fontes poluentes geradoras do efeito estufa
por energéticos menos intensivos em carbono, como as energias solar fotovoltaica, edlica e
nuclear, bem como o desenvolvimento de tecnologias de captura de carbono e de
armazenamento de energia. A terceira é a maior eletrificacdo da economia, isto é, uma transicao
da utilizacdo de combustiveis fosseis para 0 uso de eletricidade gerada por fontes pouco
intensivas em carbono. A quarta e Gltima sdo as medidas de adaptacdo do setor elétrico as novas
condic@es climaticas impostas pelo aquecimento global.

A respeito dos beneficios da eficiéncia energética, é salutar transcrever trecho de

publicacdo da Empresa de Pesquisa Energética (EPE):

A eficiéncia energética constitui-se em um recurso amplamente disponivel para atendimento as
necessidades energéticas de forma competitiva e sustentavel. Seu aproveitamento gera beneficios para
a sociedade, reduzindo impactos ao meio ambiente quando comparados com a instalacdo de
empreendimentos de produgdo de energia, incentivando um setor intensivo em geracdo de empregos
qualificados e, muitas vezes, agindo como um vetor de estimulo a inovacédo tecnoldgica e social. Ndo
por acaso, tais atributos qualificam a eficiéncia energética como alternativa fundamental no contexto da
transicdo de sistemas energéticos denominados de baixo carbono. Esta denominagdo, se por um lado
vinculada & necessidade de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa, que contribuem para o
aquecimento global, por outro evita emissdes de outros gases poluentes, onde se podem incluir

2 Esses percentuais foram calculados com base nos dados constantes do seguinte link: https://www.gov.br/mcti/pt-
br/acompanhe-o-mcti/sirene/emissoes/emissoes-de-gee-por-setor-1. Acesso em: 28 nov. 2022.



https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/sirene/emissoes/emissoes-de-gee-por-setor-1
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compostos de nitrogénio, enxofre, particulados, entre outros, cuja emissdo se evita ao se subtrair
consumo, mantendo-se 0 mesmo nivel de qualidade de atendimento. Mesmo setores produtores de
energia podem encontrar oportunidades nesse mercado, desde que haja modelos de negdcios
apropriados que explorem essas oportunidades. O aproveitamento da eficiéncia energética se configura,
assim, como uma tipica situacdo “ganha-ganha” para a sociedade. (EPE, 2020)

A eficiéncia energética traz beneficios ja conhecidos, como ganhos de
competitividade, reducdo do uso de recursos naturais e de emisséo de poluentes locais e globais.
Além disso, representa uma mudanca nos padrbes de consumo e nas tecnologias de captura e
uso de gases de efeito estufa. Nesse sentido, o Plano Decenal de Expansdo Energética 2031
(PDE 2031) a considera como “um recurso efetivo e prioritario para o atendimento a demanda
de energia” (BRASIL, MME, 2022, p. 254).

O incremento de eficiéncia energética deve incluir a¢bes tanto pelo lado da oferta
como da demanda. Do lado da oferta, o esfor¢o deve ser para a reducdo dos desperdicios na
producdo energética e para o acréscimo na eficiéncia das tecnologias em toda a cadeia
energética, desde a geracdo, passando pela transmissao até a distribuicdo. Do lado da demanda,
corresponde a medidas que culminam na economia de energia para o atendimento as demandas
da sociedade, mediante tecnologias e préaticas destinadas a reducdo do consumo final. “Isso
pode ser alcancado através de dispositivos de controle do consumidor ou pelo melhor uso da
energia, rotulagem de aparelhos elétricos ou programas socioeducativos, resultando em um uso
mais consciente e racional da energia elétrica” (LEITE, ALVES, PICCHI, 2020, p. 381).

O Brasil ja possui algumas politicas em prol da eficiéncia energética, notadamente no
setor elétrico (EPE, 2021). Contudo, dados sobre intensidade energética demonstram que existe
margem para ganhos importantes nesse quesito®. No setor industrial, por exemplo, que
representou cerca de 34% do consumo final de energia em 2018, a evolucdo da intensidade
energética foi muito pequena em comparagdo com outros paises (INSTITUTO E+
TRANSICAO ENERGETICA, 2020), o que se reflete em baixa competitividade internacional.
A Figura 3 demonstra dados do Brasil e de seis outros paises e ilustra o potencial existente a

ser explorado.

3 Para mensurar os ganhos de eficiéncia na produgdo energética de um pais ou regido, existe o indicador
denominado intensidade energética, que € a relagdo entre seu consumo interno de energia e o seu PIB, ou seja,
quanta energia € gasta por unidade do PIB (INSTITUO E+ TRANSICAO ENERGETICA, 2022). Portanto, quanto
menor a intensidade energética, mais eficiente energeticamente é o pais.
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Figura 3 - Variacgdo da intensidade energética da industria, de 2000 a 2017, paises
selecionados
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Fonte: Instituto E+ Transicdo Energética, 2020, p. 21.

Os ganhos de eficiéncia energética também estdo relacionados a digitalizacdo dos
sistemas elétricos. A implementacdo de tecnologias digitais esta transformando os sistemas de
energia no mundo, seja para melhorar as operac6es junto aos fornecedores de energia, seja para
otimizar o consumo energético em diversos niveis. A geracdo descentralizada, os veiculos
elétricos e 0s novos conceitos de armazenamento necessitam de interconectividade para tornar
a geracdo e o consumo mais eficientes. O uso de medidores inteligentes, por exemplo, é capaz
de tornar os sistemas mais conectados, eficientes, seguros e sustentaveis (INSTITUTO E+
TRANSICAO ENERGETICA, 2020).

Quanto ao incremento de fontes renovaveis na geracdo de energia, o Brasil ja se
encontra em posi¢éo privilegiada. De acordo com dados do Balango Energético Nacional 2022,
em 2021, o pais alcangou um percentual de 44,7% de participacéo de renovaveis na oferta de
energia, enquanto a média mundial gira em torno de 14,1% (EPE, 2022). Esse elevado
percentual decorre, em boa parte, da caracteristica renovavel da producdo de eletricidade no
Pais. Ainda que outras fontes estejam aumentando a sua importancia, como a edlica e o gas
natural, a geracdo hidraulica segue predominante, tendo atingido 53,4% do total em 2021,
mesmo com a escassez de chuvas desse ano. Abaixo, a Tabela 1 apresenta a participacdo das
fontes de geracdo na oferta de energia elétrica nos ultimos dois anos.

Tabela 1 - Oferta de eletricidade no Brasil (percentuais em 2020 e 2021)

Fonte 2020 2021
Hidraulica 60,70% 53,40%
Carvdo e derivados 2,70% 3,40%

Biomassa 9,00% 8,20%
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Fonte 2020 2021
Eolica 8,70% 10,60%
Solar 1,60% 2,50%
Gas natural 9,10% 12,80%
Derivados de petrdleo 2,20% 3,50%
Nuclear 2,20% 2,20%
Eletricidade importada 3,80% 3,40%

Fonte: EPE (2022)

As condigdes naturais privilegiadas do territorio brasileiro indicam que existe espaco
ainda maior para o incremento de fontes renovaveis na matriz elétrica. A poténcia instalada de
solar fotovoltaica no Brasil, por exemplo, atingiu apenas 5,5 GW enquanto a Alemanha possui
um pouco menos de 6 GW (SOLAR POWER EUROPE, 2022). Quando comparamos 0
potencial dos dois paises para essa fonte, fica evidente que existe espaco para o seu crescimento
vertiginoso no territdrio brasileiro®. O pais europeu tem indice de irradiacéo equivalente a 900
e 1.250 quilowatts-hora (KWh) por metro quadrado (m?) por ano, enquanto o territério nacional
registra taxas entre 1.500 e 2.400 KWh/m2. A disparidade fica evidente quando se constata que
0 estado brasileiro com o menor indice de radiacdo é superior ao melhor cenario da Alemanha
— ¢ 0 Parana, com 1.500 KWh/m?2 ao ano (VELASQUEZ, ZLOCCOWICK, 2018).

Ainda que tenha avancado bastante nos ultimos anos, passando de 1,5 GW em 2011
para 21,6 GW em 2021 (ABEEOLICA, 2022), a fonte edlica é outra que possui amplo espago
para expansao no Pais. Diversos estudos sugerem que existe um espago ainda maior para a
ampliacdo da energia edlica no Brasil. Um desses estudos ¢ o “Atlas do Potencial Eolico
Brasileiro”, elaborado pelo Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (Cepel), em 2001, que
indicou que a capacidade instalada poderia chegar a 143,5 GW (CEPEL, 2001). Alguns
relatorios mais recentes indicam que esse numero esteja sobrestimado, até porque, a época da
elaboracdo do Atlas do Cepel, o estagio tecnologico era inferior e indicava a utilizacdo de
turbinas edlicas de 50 metros, enquanto atualmente se vislumbra a utilizacdo de torres de até
150 metros, portanto, com uma poténcia bem superior. O Atlas E6lico do Rio Grande do Sul,
por exemplo, estima que, somente nesse estado, existe um potencial entre 103 GW e 245 GW

4 Trata-se de uma comparacéo ilustrativa, com vistas apenas a indicar uma vantagem brasileira. O correto
dimensionamento do potencial da fonte solar fotovoltaica no Brasil deve considerar a disponibilidade de outras
opcoes de fontes de geragéo.
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para a energia eblica (RIO GRANDE DO SUL, 2014). J& o Atlas Eolico da Bahia indica um
potencial edlico instalavel que gira em torno de 70 GW (BAHIA, 2013).5

Outra fonte renovavel que se mostra com potencial promissor para o Brasil é 0
hidrogénio verde. Produzido a partir da eletrdlise da agua por meio de eletricidade renovavel,
esse energético estd sendo considerado como uma das solugdes para a descarbonificagdo da
matriz energética. Diante da insercdo competitiva de renovaveis como a eélica e a solar
fotovoltaica no Brasil, existe uma perspectiva favoravel a um posicionamento estratégico no
pais no mercado de hidrogénio verde, tornando-o um dos mais competitivos do mundo no longo
prazo, de acordo com comparacéo internacional de custos nivelados estimados de sua producao
(INSTITUTO E+TRANSICAO ENERGETICA, 2021 a).

O potencial de crescimento em fontes renovaveis diversas traz a vantagem da escolha
de um mix energético que a maioria dos outros paises ndo poderia alcangar. Assim, o Brasil
pode aproveitar vantagens competitivas em relacdo a uma fonte comparada com outra e optar
pelo arranjo que minimiza custos para a sociedade. Além disso, o Pais ja possui um grande
potencial hidrelétrico com grandes reservatdrios de acumulacdo que pode garantir a seguranca
do sistema nos momentos em que fontes intermitentes, como edlica e solar fotovoltaica, ndo
estiverem gerando. Essa condigéo coloca o Brasil em uma posicéo privilegiada na corrida pela
descarbonizacéo da matriz energetica.

Em seguida, destaca-se a maior eletrificacdo como estratégia para o sucesso da
transicdo energética. Griffith (2021) aponta para uma eletrificacdo generalizada da economia
como um dos caminhos para a transi¢do energética nos Estados Unidos, ja que existem
vantagens evidentes no que toca a maior eficiéncia de utilizacdo dos energéticos em geral para
a producdo de eletricidade para depois ser utilizada no uso final, como na industria e nos
transportes em geral.

No Brasil, onde o setor elétrico ja é majoritariamente renovavel, essa estratégia ganha
ainda mais importancia. Em 2019, a geracdo de eletricidade representou apenas 13% das
emissdes totais do setor energético, com uma intensidade de emissdes de cerca de
879C0O2e/kWh, o que representa niveis inferiores a referéncia global, que é proxima de 475
gCO2e/kWh (INSTITUTO E+TRANSICAO ENERGETICA, 2021 b). Nesse sentido, no caso
brasileiro, impde-se o desafio de expandir a geracdo de eletricidade para conseguir responder a
demanda de outros setores que apresentam processos de dificil descarbonizagdo sem que isso

aumente a parcela de fontes fésseis na matriz.

5 Ressalta-se que esses documentos estaduais também trazem o potencial energético para a energia edlica offshore,
que é aquela produzida por turbinas e6licas instaladas em alto mar.
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Por Gltimo, destacam-se as medidas de adaptacéo do setor elétrico as novas condi¢des
climéticas. A alteracdo no nivel de chuvas, com periodo de secas extremas, por exemplo, pode
afetar a disponibilidade de geracdo hidrelétrica. Ademais, novos padrdes climaticos podem
alterar o nivel de irradiacdo solar para a producdo de energia solar ou a incidéncia de ventos
para a geracao e6lica, demandando as devidas adaptagdes no planejamento da expansdo e na
operagéo dos sistemas.

No caso brasileiro, em razdo da base hidrelétrica, a incerteza climatica sempre foi um
elemento central no planejamento da expansdo e da operacdo, assim como no desenho de
mercado e na formacdo de precos no setor elétrico. Contudo, o aumento da ocorréncia de
fendmenos climaticos extremos torna ainda mais complexa essa questdo, sendo necessario o
estabelecimento de medidas preventivas a serem adotadas principalmente em casos de periodos
intensos e duradouros de escassez de chuvas, como o ocorrido em 2021, com vistas a garantir

0 suprimento eletroenergético.

A concretizacdo da transicdo energetica esta longe de ser tarefa facil. Diversos desafios
se impdem para a descarbonizacdo da matriz elétrica.

O primeiro deles € o lobby das empresas exploradoras da producéo energética a partir
de fontes fdsseis. Essas grandes corporac@es tém o poder de influenciar o processo legislativo
e regulatdrio com vistas a manter os incentivos para a producéo de energia de fonte fossil e para
frear os incentivos para fontes renovaveis (REIS, 2021). No caso brasileiro, estudo estima que
somente em gastos diretos e despesas tributarias foram despendidos R$ 342,7 bilhGes de 2013
a 2017 em subsidios para combustiveis fosseis, 0 que representa, em média, R$ 68,5 bilhGes
por ano (INSTITUTO DE ESTUDOS ECONOMICOS, 2018).

A diminuicdo no uso das fontes fosseis no mundo e dos conflitos em areas de reservas
petroliferas ou estratégicas para o escoamento da produc¢do, como a guerra atual entre RUssia e
Ucrania, podem contribuir para o enfraquecimento da influéncia dos grupos de interesses

ligados aos combustiveis fosseis®. Existe uma tendéncia cada vez maior do decréscimo da

® Ainda que seja previsivel o decréscimo da influéncia dos grupos de influéncia dos grupos ligados aos
combustiveis fosseis, na COP 27, realizada em novembro de 2022, em Marrakesh, Egito, noticia do jornal inglés
The Guardian aponta que o nimero de lobistas ligados as empresas de 6leo e gas chegou a 636, um nimero 25%
maior do que ocorreu na COP 26, realizada em 2022, em Glasgow, Escocia, na qual compareceram 503
representantes. Esse nimero de 636 foi maior do que a delegacédo de qualquer dos paises participantes, exceto dos
Emirados Arabes, pais que sediara a COP 28 em 2023, que enviaram 1.070 delegados registrados
(MICHAELSON, 2022).
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producdo de energia a partir do carbono com o consequente aumento dos precos, o que forcara
mais ainda a transi¢&o rumo a novas fontes.’

Outra barreira a ser superada na viabiliza¢do da transi¢do energética esta associada a
natureza do problema que ela busca enfrentar. Conforme Jagers e Stripple (2003), a atmosfera
é um global commom (ou bem comum). Essa caracteristica traz desafios na oferta de condi¢Ges
climaticas que garantam a vida humana, pois um bem comum € aberto a todos que desejam usa-
los. N@o ha como excluir quem néo paga por sua producéo e oferta. Nesse contexto, nenhum
agente econémico ou pais isoladamente tem condi¢des de garantir a oferta desse bem. Ainda
que tivesse, ndo seria possivel excluir do seu consumo paises que ndo estdo dispostos a pagar
pelo beneficio que Ihe é gerado a partir dos esforcos de outros.

Observe-se que, segundo Tirole (2018), no longo prazo, grande parte dos paises
poderia obter grandes beneficios com a reducdo da producéo de gases de efeito estufa, uma vez
que as mudangas climéticas incorrem em custos econdémicos, sociais e geopoliticos
significativos. Contudo, como a maioria dos beneficios das medidas adotadas por um pais acaba
sendo proveitosa para outros paises, as na¢cdes terminam por ndo tomar as iniciativas necessarias
(TIROLE, 2018). O autor assevera ainda que, como o proveito dessas medidas sdo sentidos
apenas no longo prazo, ndo ha interesse dos individuos de hoje em tomar medidas que irdo
proteger as geragOes futuras.

Na verdade, a protecdo das condicdes climaticas em condi¢fes que preservem a vida
humana pode ser caracterizada como um wicked problem, ou seja, um problema social cercado
de complexidade, incerteza e ambiguidade, conforme descrito por Buchanan (1992). No
contexto apresentado, a efetivacdo da transicdo energética requer uma governanca global em
relacdo a questdo climatica.

Ainda sobre a governanca climatica, cabe destacar que Heinen et al (2022) apontam
que os problemas colocados pelas mudancas climaticas vao além da governanca ambiental, uma
vez que ha associagdes entre o regime climatico e outras areas do direito internacional. Trata-
se de algo esperado, tendo em vista que as mudancas climaticas impactam a sociedade em
diversas esferas. Ademais, a necessidade de criar instrumentos de cooperacao para enfrentar as
questBes a elas relacionadas pode levar paises a alterarem as bases de suas relacfes com 0s
demais. Dessa forma, o crescimento do entendimento entre as relagcbes dos problemas

ambientais com as varias dimensdes de seus impactos aumentara as oportunidades de explorar

7 De acordo com o site worldometers, faltam 14.835 dias para terminar as reservas de petréleo, o que equivale a
pouco mais de 43 anos. Disponivel em: http://www.worldometers.info/pt/. Acesso em: 19 dez. 2020.
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as sinergias e avaliar os trade-offs envolvidos, ajudando a fortalecer a coalizdo em torno de
medidas concretas pelo mundo.

O terceiro desafio é a modificacdo da estrutura centralizada de geracdo de energia
elétrica. Bakke (2016) aponta que o modelo de producéo de eletricidade foi construido com
base na utilizacdo de estoques de recursos naturais, especialmente combustiveis fosseis, o que
permitiu o controle das reservas e a criagdo de monopolios naturais controlados por grandes
grupos empresariais, que passaram a dominar a producéo e a distribuicdo de energia por meio
de um sistema de comando e controle de cima para baixo. Toda a estrutura técnico-operacional
do sistema elétrico se adaptou as necessidades desse modelo de producdo. Em consequéncia,
as redes elétricas foram adaptadas para o trafego de energia de poucos grandes produtores em
direcdo a uma ampla quantidade de consumidores. Essa forma centralizada de producéo
energética permitiu ainda o controle da imprevisibilidade inerente aos sistemas elétricos por
meio de flexibilidade e coordenacéo, o que tornou possivel a interdependéncia sistémica entre
os fluxos de producdo e consumo com vistas a prover energia de forma irrestrita para o
consumidor ano. Para garantir um nivel adequado de seguranca, a capacidade dos sistemas
elétricos foi dimensionada para atender o pico da demanda com uma determinada margem de
plantas despachaveis para atender as variagdes previstas. (VELASQUEZ & ZLOCCOWICK,
2018).

Com o protagonismo de fontes renovaveis intermitentes, cada vez mais viaveis
economicamente, 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, nasce um novo paradigma para a confiabilidade do
sistema, pois deve haver resposta instantanea das redes para compensar a brusca variacdo da
disponibilidade causada pela intermiténcia. Essa resposta é igualmente importante para a
garantia do suprimento quando a capacidade instalada exigida para atender a demanda (REIS,
2021). Portanto, tornam-se necessarias novas solu¢ées no ambito técnico-operacional.

Uma das alternativas para o problema apontado no pardgrafo anterior € a
implementacdo de usinas despachéveis com resposta rapida. Atualmente, esse papel vem sendo

desempenhado pelas termelétricas a gas natural, que se apresenta como um combustivel com

8 Usinas ou plantas despachaveis sdo aquelas em que existe controle sobre 0 momento da producéo de energia,
uma vez que a fonte priméria é armazenavel. S&o exemplos as usinas termelétricas e hidraulicas com reservatorio
de acumulagdo. Ja usinas ou plantas intermitentes sdo aquelas que ndo € possivel controlar 0 momento exato da
producdo energética, pois ndo é possivel o armazenamento da fonte primaria. S&o exemplos as usinas solares
fotovoltaicas e edlicas.
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fator de emissdo menor do que outros energéticos fosseis®. No entanto, a restrigio atual da oferta
do gas natural forca o desenvolvimento de outras solucBes, como o0s sistemas de
armazenamento, a maior interligacdo das redes, a maior utilizacdo de biomassa como
combustivel das termelétricas, instalacdo de sistemas hibridos com complementariedade do
momento de producgdo (a exemplo de solar fotovoltaica e edlica) e o gerenciamento pelo lado
da demanda para induzir o consumo nos momentos de maior producéo.

Também € preciso adaptar os sistemas elétricos ao fluxo bidirecional da energia, ja
gue o incremento de renovaveis esta estritamente relacionado a expansdo da geracdo
distribuida. A possibilidade de injecdo de energia na rede permite a criacdo de incentivos a
producéo de eletricidade pelos prosumidores, como, por exemplo, a compensagdo na conta por
meio de créditos pela quantidade de energia injetada. Esses incentivos, por sua vez,
potencializam ainda mais a producdo descentralizada de energia, que traz vantagens
importantes, como o0s custos evitados de geracdo e a postergacao de investimentos em novas
usinas em linhas de transmissdo e distribuicdo, o que resulta em diminuicdo dos impactos
ambientais decorrentes da construcdo desses empreendimentos (REIS, 2021).

Além das adaptacbes técnico-operacionais, deve ser concebida um novo arcabouco
juridico-regulatério. Com a maior diversificacdo da matriz elétrica pela entrada de fontes com
atributos distintos, ha distor¢des na alocacdo de custos e riscos no setor. De acordo com o
Ministério de Minas e Energia, essas distor¢cfes devem ser eliminadas no processo de

modernizacdo do setor elétrico em curso, que possui 0s seguintes pilares:
v Alocacdo adequada do pagamento pela seguranca do sistema elétrico;
v" Abertura do mercado consumidor de energia elétrica de forma ordenada;
v" Alocacdo eficiente de custos e riscos do sistema elétrico;
v Aperfeigoar a formacéo de precos no Mercado de Curto Prazo;
v' Modificar a contratacdo da expansdo do sistema para garantir requisitos necessarios de
confiabilidade e seguranca;
v’ Preparar 0 segmento de distribuicdo para a abertura do mercado; e
v Adequar o arcabouco regulatério para a neutralidade na insercédo de novas tecnologias. (MME, 2019,
p.4)
H4, ainda, o desafio de criar incentivos adequados em pesquisa e desenvolvimento,
seja para a producdo de tecnologias no Brasil ou para adaptagédo de solucgdes de outros paises as

condigdes locais. Mencionam-se como exemplos: o desenvolvimento de solugfes nos sistemas

° A respeito dos fatores de emissdo de CO2 dos distintos combustiveis fsseis, vide: (EPE, 2016, p. 10).
19Para mais detalhes e exemplos sobre solugdes para 0 maior incremento de fontes intermitentes nos sistemas
elétricos, vide (REIS, 2021).
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elétricos para a otimizacdo dos recursos ja existentes, como os medidores inteligentes;
descobertas de novas fontes renovaveis vidveis economicamente (marés, hidrogénio, eolica
offshore, etc.); e o aumento da eficiéncia de fontes ja existentes, diminuindo a emissdo de
carbono relacionada.

No caso brasileiro, também sdo necessarias mais politicas de incremento da eficiéncia
energética. Como dito no topico anterior, existe espaco para ganhos relevantes nesse quesito,
principalmente no que toca a criacao de incentivos para a melhoria da intensidade energética
no setor industrial e para a reducdo ou deslocamento da demanda pelos consumidores'?.
Também € preciso um passo a frente em termos de maior digitalizagdo, que, como ja dito, é
uma das bases da transicdo energética. Com migracdo cada vez maior para Sistemas
descentralizados, os sistemas de energia no futuro poderdo ser capazes de identificar quem
precisa de energia e 0 momento certo da entrega, no lugar certo e com o menor custo.

Acerca da digitalizacdo, cabe ressaltar a importancia de as mudancas nas cadeias de
suprimento para a descarbonizacao da matriz energética acompanharem a evolucao do setor de
tecnologia da informacdo. Segundo recente estudo, para niveis semelhantes de
desenvolvimento econdmico, a evolucdo da area de tecnologia da informacdo tende a ser mais
répida do que a adaptacdo das cadeias de suprimento no setor de energia (FOUQUET, HIPPE,
2022). Nesse sentido, impde-se o desafio para o alinhamento entre a evolucdo das tecnologias
para a baixa emissdo de gas carbénico no setor energéetico com as evolugdes tecnoldgicas nas
areas de informatica e comunicacao, sob pena de os ganhos com a digitalizacdo nao serem tao
efetivos.

Quanto as medidas de adaptacdo das redes as novas condi¢des do clima, torna-se
essencial um novo desenho de mercado e de formacao de precos que contemple a possibilidade
de eventos climaticos extremos, como grandes secas ou inundagdes. No Brasil, a crise hidrica
de 2021, na qual se verificou 0 menor volume de chuvas da histéria de 91 das medicGes do
Sistema Interligado Nacional, demonstrou ser necessaria a construcdo de um plano de
contingéncia com medidas sequenciais e sucessivas a serem adotadas em caso de escassez
hidrica. A previsdo de aumento dos usos maltiplos da &gua, que concorrem com a producao de

energia elétrica, bem como a dificuldade de constru¢cdo de novas usinas com grandes

1Em 1° de outubro de 2022, comegou a funcionar o Programa de Resposta da Demanda, um programa estrutural
no setor elétrico que abre a possibilidade de reducédo ou deslocamento voluntarios da demanda de energia elétrica
por grandes consumidores. O programa é opcional e voltado apenas a consumidores livres ou potencialmente livres
gue usam, em média, quantitativo energético muito superior aos consumidores residenciais. Mais informagcdes,
vide o seguinte link: https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/noticias/2022/programa-de-resposta-da-demanda-

entra-em-vigor.



https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/noticias/2022/programa-de-resposta-da-demanda-entra-em-vigor
https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/noticias/2022/programa-de-resposta-da-demanda-entra-em-vigor
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reservatorios de regularizacdo amplificam ainda mais o desafio dos planejadores e gestores
responsaveis para a adaptacdo a nova realidade.

As primeiras redes elétricas do mundo surgiram no final do Século XI1X na Europa e
nos Estados Unidos. Inicialmente, apenas a parcela mais rica da populagdo tinha acesso a
eletricidade em decorréncia de seu alto custo. Com a expanséo da oferta de energia elétrica no
transcorrer do Século XX, essa mercadoria tornou-se um bem de consumo disseminado, sendo
atualmente considerado um direito humano basico nos paises desenvolvidos (BAKKE, 2016).
Rosa (2016) aponta que 0 uso progressivo da energia elétrica determinou mudanca
paradigmatica nos padrdes sociais de consumo, o que acabou por refletir na conformacéo do
que se entende por uma vida minimamente digna. Segundo essa autora, 0 acesso a eletricidade
estd intimamente relacionado a concretizacdo de direitos fundamentais, como o direito a vida,
o direito & salde, o direito a moradia e o direito & assisténcia aos desamparados.

Podem ser listadas diversas atividades essenciais dependentes do fornecimento de
eletricidade, como a refrigeracdo de alimentos, o funcionamento de equipamentos nos hospitais,
comunicacdo eletrénica, controle da rede de esgotos, controle da rede de transporte publico,
iluminacdo de ambientes e funcionamento de eletrodomésticos em geral. Em resumo, em um
mundo cada vez mais digitalizado, ndo hd como viver sem energia elétrica.

A Figura 4 demonstra como energia e desenvolvimento estdo intrinsicamente
relacionados. Paises com maior consumo de energia, como Australia, Canada, Estados Unidos
e paises membro da Unido Europeia, tendem a ter um nivel de renda per capita mais elevado, o
que reflete em melhor qualidade de vida de suas populacfes. J& paises que utilizam menor
quantidade de energia, como Nigéria, Etiopia, Haiti e Bolivia, possuem nivel de renda por
habitante menor. Esses paises também sdo conhecidos por terem baixo nivel de

desenvolvimento humano.
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Figura 4 - PIB e uso de energia per capita, 2015
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Em virtude da essencialidade da eletricidade, o acesso a esse bem é um critico para
qualquer sociedade atingir um nivel minimo de qualidade de vida. Assim, ja é consenso que 0
acesso a energia pode desempenhar um papel fundamental na eliminacdo da pobreza, do
isolamento e da privacdo, sendo cada vez mais dificil a separagdo entre o conceito de “pobreza
energética” do conceito geral de pobreza (MAZZONE et al, 2021).

Em consonéncia com esse pensamento, a Organizacdo das Nacoes Unidas estabeleceu
como um dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) de sua Agenda 2030 a
concretizagdo da “Energia Limpa e Acessivel” para “assegurar o acesso confiavel, sustentavel,
moderno e a prego acessivel a energia para todas e todos”. Como se trata de um fendomeno
multidimensional, o acesso a energia se relaciona a outros ODS, como a “Erradicacdo da
Pobreza”, “Salde e Bem-Estar”, “Reducdo das Desigualdades”, “Cidades ¢ Comunidades
Sustentaveis”, “Acdo contra a Mudancga Global do Clima”, “Vida Terrestre”, entre outros'®.

Segundo Guzowski et al (2021) o desenvolvimento sustentavel se baseia nas
dimensGes social, econémica e ambiental, intrinsicamente relacionadas, ja que existem relacdes
de causa e efeito entre privacdes em qualquer uma dessas esferas. Desse ponto de vista, analisar
a situacdo energética da populacédo é fundamental para explicar os processos de exclusdo e para
definir as politicas aplicaveis a determinado sistema socio-econémico, pois o0 progresso de uma
sociedade se relaciona com o acesso a energia bem como com a intensidade energética de um

pais ou regido. Nesse sentido, a reducéo da pobreza se relaciona a diminuig&o das limitagdes de

12 Disponivel em: https://ourworldindata.org/grapher/energy-use-per-capita-vs-gdp-per-
capita?country=European+Union~NER~ETH~HTI~BOL~IND~THA~BIH~CHN~MYS~RUS~BRA~MEX~US
A~CAN~AUS~LUX~NOR. Acesso em: 4 nov. 2022.

13 Mais detalhes sobre os ODS, acessar o sitio: https://nacoesunidas.org/pos2015/. Acesso em: 15 jan. 2019.
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acesso a energia. Portanto, de nada adianta que a transicdo energética seja realizada
concomitantemente com o encarecimento do preco da energia elétrica, pois isso inviabilizaria
0 acesso a esse servico essencial as classes menos favorecidas.

Acerca do preco da energia, 0 Energy Poverty Observatory, instituicdo ligada a
Comissdo Europeia, estabelece que as contas de energia (eletricidade e gés natural) deveriam
comprometer no maximo 10% da renda familiar dos consumidores para ndo afetar a capacidade
das familias em arcar com outras despesas essenciais (INSTITUTO POLIS, 2022). Entretanto,
no caso brasileiro, essa é uma realidade distante. Pesquisa realizada pelo Instituto Inteligéncia
em Pesquisa e Consultoria (IPEC) aponta que cerca de 46% da populagéo brasileira consomem
metade de sua renda familiar ou mais com as contas de eletricidade e gas (INTELIGENCIA
EM PESQUISA E CONSULTORIA, 2022). Ainda segundo essa pesquisa, em 22% dos
domicilios brasileiros, em decorréncia da crise energética pela escassez de chuvas em 2021, a
solucdo adotada para diminuir a conta de luz foi diminuir ou deixar de comprar alimentos
basicos. Esse cenario demonstra a dificuldade de acesso a energia em razdo do elevado valor
das tarifas em relacdo a renda per capita média dos brasileiros.

Guzowski et al (2021) também argumentam que o sistema energético atual ndo se
apresenta sustentdvel em uma perspectiva ambiental, politica e social, o que reflete na
necessidade de inclusdo do conceito de justica na transicdo energética. Para os autores em
questdo, a transi¢do energética justa seria aquela que reconcilia as necessidades materiais dos
setores mais pobres com o objetivo de mitigar os efeitos das mudancas climaticas, garantindo
a sustentabilidade ambiental bem como a criagdo de empregos decentes numa perspectiva de
incluséo social, enfim, contribuindo para a erradicacdo da pobreza.

Na perspectiva ora apresentada, &€ necessario entender a formacdo do sistema
energético atual, baseado predominantemente na exploracdo de combustiveis fosseis. Como
esses recursos ndo estdo localizados uniformemente pelo Planeta, as areas com grande
concentracdo desses energéticos foram objeto de disputa e exploracdo até os dias atuais. A
cadeia produtiva baseou-se na retirada desses recursos para geracdo de energia centralizada
preponderantemente para o atendimento dos centros consumidores mais ricos. Contudo, na
maior parte das vezes, as areas exploradas ndo foram beneficiadas pela riqueza produzida.

Como exemplo da contradi¢do apontada no paragrafo anterior, Baker (2021) menciona
que diversas comunidades, como Port Arthur, nos Estados Unidos, foram sacrificadas pela
exploracdo do carvéo, que causou diversos impactos negativos ao meio ambiente da regido e
problemas de saude a populacdo sem a devida compensacdo pelas empresas exploradoras.
Ainda segundo a autora, regides como a de Port Arthur, frequentemente habitadas por pardos,
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indigenas ou negros, sao prejudicadas em nome do progresso e do crescimento econdmico de
comunidades brancas, o que demonstra a face exploratéria do capitalismo.

Na licdo de Baker (2021), é necessaria a reforma da estrutura exploratéria atual do
setor energético para que a transicdo energética seja realizada de forma justa. Dessa forma,
prople que a equidade seja preocupacdo central da nova politica energética, o que requer a
devida calibragem entre impactos sociais, ambientais e econémicos. Também aponta para a
migracdo do sistema centralizado de producdo energética para um modelo em que as
comunidades tenham condi¢6es de edificar seus proprios sistemas energéticos a partir de fontes
limpas e que recebam os beneficios econdmicos deles.

No caso brasileiro, uma iniciativa que ilustra a possibilidade de uma transicdo
energética justa € o aproveitamento do potencial para exploracdo de fontes renovaveis em
regides menos desenvolvidas, como a Regido Nordeste, em prol das populacdes locais. Souza
(2010) descreve o potencial edlico da Regido Nordeste e diversas vantagens de sua exploracdo
dos pontos de vista ecolégico, econémico, social, territorial e cultural. Contudo, essas vantagens
devem ser relativizadas, pois dependem de medidas complementares para mitigar impactos
negativos reclamados pelas populagdes locais e outras para que elas sejam realmente
favorecidas, tais como a implantacéo de fabricas de componentes edlicos perto dos parques para
a geracdo de empregos e providéncias que garantam o fornecimento de energia na regido.
Ademais, deve-se considerar que a expansao das fontes alternativas na Regido Nordeste exige
a ampliacdo das linhas de transmissdo porque grande parte do consumo de energia elétrica no
Brasil esta na Regido Sudeste, o que pode elevar o custo da eletricidade ofertada no Brasil. Ao
mesmo tempo, essa ressalva traz oportunidades para expandir a atividade produtiva brasileira
na Regido Nordeste.

A questdo da equidade deve ser alvo de preocupacdo especial na concessdao de
incentivos a agentes do setor, sejam eles geradores, transmissores, distribuidores ou
consumidores de energia elétrica. Eventuais subsidios que favorecam a parcela mais rica da
populacdo em detrimento das classes menos favorecidas devem ser vedados, inclusive agqueles
que promovam a maior inserc¢ao de fontes renovaveis, sob pena de estimular a manutengéo ou
a ampliacdo do modelo injusto vigente.

Tendo em vista a preocupacdo com a equidade, especial atengdo para os incentivos
para a descentralizacdo da producéo de energia ou para a liberalizacdo do mercado de energia
elétrica que, muitas vezes, sdo concedidos para consumidores das classes mais altas com
prejuizos ocultos para as classes pobres. Por exemplo, o sistema de compensacdo de energia

(Net Metering), um incentivo para a geracdo de energia descentralizada por fontes renovaveis,
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deve ser devidamente regulamentado para que os custos do uso dos sistemas de transmisséo
sejam arcados pelos consumidores que implantam seus sistemas de producdo energética, sob
pena desses custos serem repartidos aos demais consumidores que, em geral, estdo em situacédo
de maior vulnerabilidade social e econémica. Da mesma forma, o mercado livre de energia
elétrica ndo pode ser um privilégio de médios e grandes consumidores, em que adquirirem
energia elétrica junto a fontes alternativas com subsidios arcados por consumidores do chamado
mercado regulado.

Também ¢é salutar ressaltar que a ampliacdo do acesso a energia encontra limites do
ponto de vista ambiental além da questdo das mudancas climaticas em si. Nem mesmo a
producdo energética mediante fontes renovaveis esta isenta de impactos ao meio ambiente. A
construcdo de hidrelétricas, por exemplo, pode resultar em alagamento de terras férteis,
afundamento de cidades, impactos bioldgicos negativos e deslocamento de populacdes (REIS,
SANTOS, 2015). A utilizacdo da agua para a producgdo de eletricidade pode ainda concorrer
com outros usos fundamentais, como a producéo de alimentos, a navegacao e o abastecimento
humano!®. Os sistemas fotovoltaicos, por sua vez, podem acarretar problemas com relagdo a
disposicao final dos materiais devido a utilizacdo de elementos quimicos poluentes (REIS,
SANTOS, 2015). Ja os sistemas de conversdo de energia eolica trazem questdes relacionadas a
alteracbes no nivel de ruido, interferéncia eletromagnética e prejuizos a fauna alada
(PRUD’HOMME, 2017).

Dessa forma, a ampliacdo do fornecimento de energia elétrica deve ser devidamente
sopesada com a manutencao de condi¢Bes ambientais minimas para uma vida digna. A transicao
energética, para ser justa, deve atentar para a qualidade ambiental das populacdes, sob pena de
estar se subtraindo as bases materiais que sustentam o direito a vida (MOLINARO, 2007).

Outro fator que deve ser considerado € a vulnerabilidade das popula¢Ges as mudangas
climéticas. Como exemplo, cita-se a existéncia de areas quentes e imidas que, na maior parte
do ano, podem ser afetadas pelos aumentos médios da temperatura e da frequéncia de ondas de
calor. Mastrucci et al (2019) apontam que entre 1,8 e 4,1 bilhdes de pessoas vao necessitar de
acesso a tecnologias de condicionamento de ambientes para evitar o estresse térmico
relacionado ao calor. Os autores também indicam que o Brasil estd em quarto lugar no ranking
de paises com o0 maior nimero de pessoas vulneraveis a esse aumento das temperaturas. Nesse
cenario, urge a necessidade de consideracdo dessas perspectivas no planejamento da expansédo

da energia elétrica.

14 Acerca do estabelecimento de critérios para subsidiar os tomadores de decisdo sobre as prioridades para o uso
de agua, vide Instituto Escolhas (2019).
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Salienta-se, por ultimo, que a analise dos impactos sociais, econdomicos ¢ ambientais
deve considerar todo o ciclo de vida das fontes energéticas utilizadas para a expansdo da geragao
quando da decisao dos incentivos a serem concedidos, o que significa que devem ser levados
em conta as vantagens e desvantagens de toda a cadeia para a viabilizacdo dos
empreendimentos. Devem ser computados os impactos além das fases de implementagdo e
operagao do projeto, como as atividades de extracdo da matéria bruta da fonte energética
primaria, de reciclagem ou reutilizagdo dos materiais e de disposi¢ao dos residuos inserviveis
(REIS, 2021).%°

No proximo capitulo, serd objeto de analise o arcabougo juridico nacional relacionado
ao setor elétrico bem como a medidas de mitigagdo e adaptacdo aos efeitos das mudangas
climaticas. Buscar-se-a responder se existem critérios juridicos que vinculem uma atuagdo

estatal em prol de uma transi¢do energética justa.

15 Como exemplo de andlise de impactos do ciclo de vida, menciona-se estudo sobre toda a cadeia de producéo de
painéis fotovoltaicos de silicone (LISPERGUER, 2017).
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No capitulo anterior, foram abordados as causas e os impactos das mudangas
climaticas, destacando-se a participacdo do setor energético nesse processo. Foi argumentado
que, para o sucesso das medidas de mitigagdo e adaptacdo, serd necessaria uma verdadeira
transi¢do energética, com modifica¢des profundas na estrutura montada baseada essencialmente
na exploracao de combustiveis fosseis.

Também foi visto que existem desafios importantes a serem superados para a
concretizagao dessa transi¢ao no setor elétrico. Além dos incentivos corretos para a migragao
para um modelo menos intensivo em carbono, existe preocupagdo especial para que esse
modelo, que estd sendo implementado, possibilite que as classes mais pobres também se
beneficiem da expansao do fornecimento de energia elétrica, vindo ao encontro de uma justica
energética.

A seguir, sera detalhado o principio constitucional da sustentabilidade, que vincula a
atuacdo estatal para a concretizagdo de uma transi¢do energética justa. Ademais, serdo
apresentados acordos internacionais firmados, normas infraconstitucionais e principios de
direito administrativo que reforcam a obrigatoriedade da atuagdo dos administradores publicos

para um modelo energético menos poluente € com preocupacdo especial com a equidade.

Em consonancia com o fortalecimento das questdes ecologicas, a Constituicdo da
Reptiblica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) consagrou o direito ao meio ambiente
equilibrado em seu artigo 225, abaixo transcrito:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo

e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. (BRASIL, 2022)

Esse dispositivo consagra no direito constitucional brasileiro a preocupagd@o com a
preservagdo do meio ambiente com vistas a assegurar qualidade de vida inclusive para as
geragdes futuras, também conhecido como principio da sustentabilidade.

E pertinente destacar que esse direito garantido pelo artigo 225 da CF/88 tem posi¢do
privilegiada por se tratar de verdadeiro direito fundamental. Na li¢do de Sarlet (2015), mesmo
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
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Constituicao, estando inclusive sob a protecdo das clausulas pétreas, conforme preceituado no
artigo 60, § 4°, inciso IV, ndo podendo, portanto, ser objeto de alteracdo por meio do poder
constituinte derivado. Sarlet e Fensterseifer (2014) ressaltam a elevacdao dessa protecao ao
patamar de objetivo e dever estatal, sendo inclusive um direito-dever fundamental do individuo
e da coletividade. Em consequéncia, os valores ecoldgicos 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 (REIS, 2021).

O Supremo Tribunal Federal (STF) ja confirmou, em sua jurisprudéncia, o meio
ambiente equilibrado como um direito fundamental. Conforme decisdo em sede de A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade, o dever de solidariedade que se projeta a partir do direito fundamental
ao meio ambiente equilibrado gera uma obrigagao de tutela ambiental ndo s6 dos entes publicos,
mas da coletividade em geral (BRASIL, STF, 2005). Assim, “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 preservagdo do ambiente para as geragdes presentes
e futuras” (REIS, 2021).

Em decorréncia do destaque constitucional para as questdes ecologicas, o conceito de
desenvolvimento previsto na CF/88 em seu artigo 170, VI, deve incorporar critérios de
sustentabilidade ambiental. Assim, Freitas (2019) aponta que a ideia de desenvolvimento que
deve ser buscada ¢ no sentido de geragao de bem-estar material e imaterial para as geracoes
presentes e futuras sem inviabilizar o bem-estar proprio e de outras geragdes que ainda virdo.
Freitas (2019) também salienta que, diante do entrelacamento topico-sistematico de
dispositivos constitucionais, a sustentabilidade ndo deve se preocupar exclusivamente com a
questdo ambiental. Em consequéncia, o desenvolvimento, para ser considerado sustentavel,
deve centrar-se também em questdes econdmicas € sociais, sem esquecer obviamente de que os
limites ambientais para possibilitar a vida saudavel nao sejam transgredidos. Portanto, pode-se
dizer que o principio constitucional da sustentabilidade possui natureza multidimensional. Na

licao de Freitas (2019), a sustentabilidade trata-se de:
principio constitucional que determina, com eficacia direta e imediata, a responsabilidade do Estado e
da sociedade pela concretizagdo 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. (FREITAS, 2019, p. 54)

A dimensdo social do principio da sustentabilidade também decorre de outros

dispositivos da CF/88. O artigo 170, caput, traz a necessidade de que a ordem econdmica e
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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°, estdo previstos também como metas
essenciais: a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria; a erradicagdo da pobreza e da
marginalizagdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promog¢ao do bem de todos,
com a vedacao de quaisquer formas de discriminagdo. Por fim, o artigo 1°, inciso III, explicita
a dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos da Republica.

Por sua vez, Ximenes (2021) destaca que o principio constitucional da dignidade da
pessoa humana vincula uma atuagdo estatal de enfrentamento da relagdo entre pobreza e
vulnerabilidade. Segundo essa autora, “a constitucionalizacdo dos direitos sociais na
perspectiva da protegdo social suscita um novo campo sociopolitico de analise da questao social
brasileira —a exclusdo -, e provoca a discussdo sobre a sua fundamentalidade diante das escolhas
sobre o papel do Estado” (XIMENES, 2021, p. 19).

Reconhecida a sustentabilidade como principio constitucional de carater
multidimensional, pois deve haver preocupagdes ambientais, econdmicas € sociais, e ressaltada
a sua eficacia direta e imediata, urge a mudan¢a no modelo de desenvolvimento econdmico.
Em virtude da ja mencionada abertura material dos direitos fundamentais em nossa constituicao
e do exposto nos artigos 1°, III; 3° 170, caput e 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.

Wedy (2018) aponta que 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, o autor
observa que o desenvolvimento sustentdvel ndo ¢ uma simples faculdade de agir e vincula a
atuacdo dos Poderes Judiciario, Executivo e Legislativo). Assim, expande efeitos por si mesmo,
sendo um dever fundamental que impde o seu alcance a toda a comunidade juridica.

Estabelecido o desenvolvimento sustentdvel como direito fundamental em suas
perspectivas objetiva e subjetiva e diante do sistema energético atual baseado em producao
centralizada pela exploracao de fontes fosseis, altamente poluidor e iniquo, com consequéncias
nefastas para o meio ambiente e para os seres humanos, notadamente as classes mais pobres, ¢
mandatorio que o Estado brasileiro atue, em conjunto com os demais paises para a sua
efetivacdo, para que sejam criadas condi¢des para uma transi¢ao energética justa. Nesse sentido,
entende-se que a Lei Suprema vincula a concretizacao de politicas publicas no sentido de que

a expansao do setor energético, em especial do setor elétrico, seja realizada de maneira a nao
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gerar impactos ambientais relevantes, diminuindo as emissdes de gases de efeito estufa. Além
disso, devera ser possibilitada a ampliagdo do acesso a eletricidade a pregos acessiveis as classes
menos favorecidas de forma a possibilitar a concretizacao de direitos fundamentais, como o
direito a vida, o direito a saude e o direito a educacdo, em consonancia também com o principio

constitucional da dignidade humana.

O Brasil ¢ signatario de dois acordos internacionais que reforgam a vinculagao das
medidas governamentais em prol da efetivagdo da transi¢do energética justa. O primeiro deles
¢ a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel da ONU, que estabelece os ODS a serem
implementados at¢ 2030. Como ja mencionado no capitulo anterior, o ODS 7, denominado
“Energia Limpa e Acessivel”, visa a “assegurar o acesso confidvel, sustentavel, moderno ¢ a
preco acessivel a energia para todas e todos”. Além disso, outros ODS se relacionam a
concretizacdo da mudancga do sistema energético para um modelo menos poluidor e mais justo,
como, por exemplo, os ODS “Erradicacdo da Pobreza”, “Saude e Bem-Estar”, “Trabalho
Decente e Crescimento Econdmico”, “Reducao das Desigualdades”, “Cidades ¢ Comunidades
Sustentaveis”, “Acdo contra a Mudanca Global do Clima” e “Vida Terrestre”. A Agenda 2030
foi firmada pelo Brasil e outros 192 paises, nos termos da Resolugao A/Res 70/1, de 25/9/2015,
da Assembleia Geral das Nagdes Unidas'®. De acordo com essa Resolugdo, cada pais tem a
liberdade de decidir as politicas puiblicas para a implementagio da Agenda em seu territorio®’.

O outro instrumento que o Brasil ¢ signatério ¢ o Acordo de Paris, pacto firmado pelos
195 paises participantes da Convengdo-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudangas do Clima
durante a COP 21, realizada em Paris, Franga, em 2015. Como ja relatado anteriormente, esse
acordo estabeleceu um novo paradigma de esfor¢o conjunto entre as diversas nagdes para frear
a elevacdo da temperatura no globo terrestre, tendo como objetivo principal garantir que o
aquecimento ndo ultrapasse os 2 °C até 2100, Para o alcance dessa meta, 0s governos se

comprometeram a apresentar as suas Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDC).

16 A respeito da participagdo do Brasil na Agenda 2030 da ONU, vide: https://www.gov.br/secretariadegoverno/pt-
br/assuntos/secretaria-especial-de-articulacao-social/capa/noticias/o-governo-brasileiro-e-a-agenda-2030-1.
Acesso em: 12 nov. 2022.

170 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em assessoramento a Secretaria Especial de Articulagio
Social do governo brasileiro, esta realizando trabalho de readequagdo das metas globais de desenvolvimentos
sustentavel a realidade do Brasil. A ideia é a produgo de indicadores globais com vistas a produzir informagdes
de forma organizada e sistematizada para auxiliar os formuladores das politicas publicas. Mais detalhes, vide:
https://odsbrasil.gov.br/home/NewHome. Acesso em: 12 nov. 2022.

18 Sobre o Acordo de Paris, acessar o sitio https://nacoesunidas.org/acordodeparis/. Acesso em 12 nov. 2022.
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Nesse documento, devem ficar expressas as contribuigdes de cada pais para a reducdo das
emissoes de gases de efeito estufa.

Apds a aprovacdo 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 contribuigdes brasileiras
deixam de ser meras pretensdes e tornam-se compromissos oficiais.

O Acordo de Paris funciona em um ciclo de cinco anos de ac¢des climaticas realizadas
pelos paises, que até 2020 deveriam apresentar suas NDC’s. N&o ha necessidade de o pais
informar perante a Convengdo quais 0s setores produtivos da economia reduzirdo suas
emissdes. As NDCs seguem o principio da progressao, isto é, a meta tem quer ser sempre mais
ambiciosa que a anterior. Ademais, 0s paises apresentam estratégias de longo prazo para
reducdo da emissdao de gases de efeito estufa, que ndo apresentam carater obrigatério, mas
incluem as NDCs em um contexto de longo prazo (UNFCCC, 2022a).

A primeira NDC brasileira, apresentada em 28/9/2015, definiu a meta para 2025 de
reducdo de 37% das emissdes de gases de efeito estufa e, adicionalmente, de reducéo até 2030
de 43%, ambos esses percentuais comparados as emissdes de 2005. Para o atingimento dessa
meta, o Pais indicou a adogcdo de algumas agbes mitigadoras, como restauragdo e
reflorestamento de florestas e o fortalecimento de a¢des para o desenvolvimento sustentavel na
agricultura. Mais especificamente com relacéo ao setor energético, foram mencionadas medidas
de incremento da participacao de energias renovaveis ha composi¢ao da matriz energética e de
aumento da eficiéncia energética por meio de tecnologias limpas.?°

Em sua NDC atual, submetida perante a UNFCC em 7/4/2022, o Brasil confirmou a
sua meta de reducéo das emissdes em 37% comparativamente ao ano de 2005 e, adicionalmente,
se comprometeu a atingir a neutralidade climatica até 2050. Contudo, o governo brasileiro,
dessa vez, optou por no estabelecer metas por setor.?:

Salienta-se que, em setembro de 2022, o STF ratificou o dever estatal de realizar
iniciativas para a mitigacdo das mudancas climaticas, em consonancia com o que se estabeleceu
no Acordo de Paris. Conforme decisdo em sede de Arguigéo de Descumprimento de Preceito

Fundamental (ADP 708/DF), que questionou a ndo destinagédo de recursos do Fundo Nacional

1% Trata-se do Decreto n. 9073, de 5 de junho de 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/D9073.htm. Acesso em: 12 nov. 2022.

20 Mais informacgoes sobre a NDC brasileira apresentada em 2015, vide:
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-iNDC-portugues.pdf. Acesso em: 12 nov. 2022.

21 Mais informagdes sobre a NDC brasileira apresentada em 2022, vide:
https://unfccc.int/sites/default/files/NDC/2022-06/Updated%20-%20First%20NDC%20-%20%20FINAL %20-

%20PDEF.pdf. Acesso em: 12 nov. 2022.
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sobre Mudanca do Clima para agfes de mitigagdo, a Suprema Corte decidiu que o Poder
Executivo tem o dever constitucional de alocar os recursos desse Fundo para as referidas acoes,
estando vedado o seu contingenciamento. Entre 0s argumentos que sustentaram essa deciséo,
estdo o dever constitucional de tutela ao meio ambiente, com fulcro no artigo 225, caput, da
CF/88, e aos direitos e compromissos internacionais assumidos pelo Pais, em obediéncia ao
artigo 5°, § 2°, da CF/88. (BRASIL, STF, 2022). Em virtude da importancia dessa decisdo em

termos de a¢Oes para mudancas do clima no Brasil, transcreve-se trecho do referido julgado:

16. Ao contréario do que alegam a Presidéncia da Republica e a Advocacia-Geral da Unido, a questdo
pertinente as mudancas climaticas constitui matéria constitucional. Nessa linha, o art. 225, caput e
paragrafos, da Constituicdo estabelece, de forma expressa, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, impondo ao Poder Publico o poder-dever de defendé-lo, preserva-lo e restaura-lo, para
presentes e futuras geragBes. Portanto, a tutela ambiental ndo se insere em juizo politico, de
conveniéncia e oportunidade, do Chefe do Executivo. Trata-se de obrigacdo a cujo cumprimento esta
vinculado.

17. Na mesma linha, a Constituicdo reconhece o carater supralegal dos tratados internacionais sobre
direitos humanos de que o Brasil faz parte, nos termos do seu art. 5°, § 2°. E ndo ha ddvida de que a
matéria ambiental se enquadra na hip6tese. Como bem lembrado pela representante do PNUMA no
Brasil, durante a audiéncia publica: “Nao existem direitos humanos em um planeta morto ou doente”
(p. 171). Tratados sobre direito ambiental constituem espécie do género tratados de direitos humanos e
desfrutam, por essa razdo, de status supranacional. Assim, ndo ha uma opcéo juridicamente valida no
sentido de simplesmente omitir-se no combate as mudangas climaticas.

18. Além disso, os dados objetivos trazidos acima evidenciam uma situacdo de colapso nas politicas
publicas de combate as mudancas climaticas, sem dlvida alguma agravada pela omissdo do Executivo
atual. Em contextos como esse, é papel das supremas cortes e dos tribunais constitucionais atuar no
sentido de impedir o retrocesso. O principio da vedacdo do retrocesso é especialmente proeminente
guando se cuide de protecdo ambiental. E ele é violado quando se diminui o nivel de protecdo do meio
ambiente por meio da inagdo ou se suprimem politicas publicas relevantes sem a devida substitui¢do
por outras igualmente adequadas. (BRASIL, STF, 2022)

Portanto, o STF reconheceu os acordos internacionais que tratam de matéria ambiental,
como a Agenda 2030 da ONU e o Acordo de Paris, como equivalente a tratados internacionais
de direitos humanos. Isso significa que esses acordos possuem status supralegal, ou seja,

possuem posicdo superior as leis e ficardo sujeitos ao chamado controle de convencionalidade.??

O primeiro instrumento legislativo que se destaca para a concretizacdo da transicédo
energética justa é a Lei 12.187/2009, que regulamenta a Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima (PNMC). Essa legislacdo, atualmente regulamentada pelo Decreto 9.578/2018,

estabeleceu a estrutura legal para a acdo de enfrentamento & mudanca do clima no Brasil.

22 0 controle de verificagdo da compatibilidade das leis com a Constituicdo se denomina de controle de
constitucionalidade. Ja o controle de verificagdo da compatibilidade das leis com o0s decretos e tratados supralegais
se denomina controle de convencionalidade.
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De acordo com o artigo 3°, I, desse diploma legal, “todos tém o dever de atuar, em
beneficio das presentes e futuras geracdes, para a reducdo dos impactos decorrentes das
interferéncias antrdpicas sobre o sistema climatico”. No artigo 3°, I1, € destacado que as medidas
adotadas devem levar em consideracdo a distribuicdo equitativa e equilibrada das
responsabilidades entre os setores econdémicos e as populacbes e comunidades interessadas. Ja
o artigo 3°, 1V, coloca a concretizacdo do desenvolvimento sustentavel como condicdo para 0
enfrentamento das alteracBes climaticas, devendo ser esse enfrentamento conciliado com as
necessidades das populacdes e comunidades.?

Outra importante legislacdo é a Lei 9.478/1997, que dispde sobre a politica energética
nacional. De acordo com o artigo 1°, 11, IV e XVIII, dessa Lei, as politicas nacionais para 0
aproveitamento racional das fontes de energia devem ter os seguintes objetivos: proteger os
interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos; proteger o0 meio
ambiente e promover a conservacgdo de energia e mitigar as emissoes de gases causadores do
efeito estufa.

Na sequéncia, menciona-se a Lei 6.938/1981, que estabelece a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA). De acordo com o seu artigo 2°, caput, a PNMA “tem por objetivo a
preservacao, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar,
condicBes ao desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a
protecdo da dignidade da vida humana”. Ainda segundo o artigo 2°, I, um dos principios a serem
atendidos para a preservacdo do meio ambiente é a acdo governamental que considere “o meio
ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em
vista 0 uso coletivo”. Portanto, as atividades do setor energético, no que toca ao licenciamento
ambiental de empreendimentos e ao planejamento da expansdo, deverdo atentar para o
desenvolvimento sustentivel, com énfase na ampliagdo do acesso a energia elétrica para
garantir uma vida digna e na ndo transgressdo dos limites ecoldgicos para 0 minimo de
qualidade ambiental para as populacdes.

Ja a Lei 8.080/1990, conhecida como a Lei Organica da Saude, em seu artigo 3°,
registra o meio ambiente como fator determinante e condicionante da salde humana,

confirmando a relacdo direta entre preservacdo ambiental e qualidade de vida. Esse comando

23 Acerca da PNMC, cumpre salientar que esta em tramitagdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei 1539/2021,
que visa alterar a PNMC para estabelecer nova meta de compromisso nacional voluntario. Os novos compromissos
estabelecidos em ambito internacional pelo Pais poderédo ser devidamente positivados na edi¢éo da nova lei.
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normativo reforca a vedacdo de um sistema energético que degrade o meio ambiente a ponto
de tornar a vida humana indspita.

Também importante € a Lei 8.987/1995 (Lei Geral de Concessdes), que regulamenta
0 regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da
Carta Constitucional. No direito brasileiro, mesmo com as praticas de desestatizacdo e de
privatizacao, que terminaram por atrair capital privado para o setor, o fornecimento de energia
elétrica deve ser enquadrado como servico publico, pois a atividade de distribuicdo, que é a face
mais visivel da indUstria elétrica, € prestada sob esse regime (LOUREIRO et al, 2021)?*, Assim,
mesmo que mediante delegacdo, esse servico deverd ser prestado de forma adequada,
satisfazendo as condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas, nos termos do artigo 6°, § 1°,
da Lei Geral de Concessdes. Pelo principio da generalidade, o prestador do servico deve ampliar
0 atendimento ao maior nimero possivel de usuarios. J& pelo principio da modicidade tariféaria,
resta necessaria a fixacdo da tarifa em preco justo, possibilitando a acessibilidade dos servigos
a populacdo. A modicidade tarifaria também é objeto de menc¢do na Lei 10.848/2004, que
dispde sobre a comercializa¢do da energia elétrica. De acordo com o artigo 1°, X, dessa Lei, a
comercializacdo de energia elétrica, mediante contratagdo regulada ou livre, devera assegurar 0
equilibrio adequado entre confiabilidade de fornecimento e modicidade tarifaria, nos termos
propostos pelo Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE). A Lei Geral de Concessoes
indica, ainda, o dever de preservacdo do meio ambiente pelo Poder Concedente. Em seu artigo
29, inciso X, a referida legislagdo determina que o Poder Concedente deve “estimular o aumento
da qualidade, produtividade, preservacdo do meio ambiente e conservagao”.

Por sua vez, a Lei 13.460/2017, que dispde sobre os direitos dos usuarios dos servicos
publicos, adiciona mais dois principios para uma prestacao do servi¢o adequada: a atualidade e
a transparéncia, com fulcro em seu artigo 4°, caput. Esse diploma legal estabelece como diretriz
para os agentes publicos e prestadores de servicos publicos a “adocao de medidas visando a
protecdo a saude”, nos termos de seu artigo 5° VIII. Como ja salientado, essa diretriz se
relaciona a manutencdo de um meio ambiente saudével, o que demanda que a prestacdo do

servigo de fornecimento de eletricidade seja feita sem gerar impactos ambientais relevantes.

24 salienta-se que o fornecimento de energia elétrica envolve quatro atividades fundamentais: geragéo, transmissao,
distribuicdo e comercializacdo. Ainda que a geragdo e a comercializacdo néo sejam prestadas sob a exclusividade
do regime de servico publico, como a transmissao e a distribuicao estéo sujeitas a esse regime, pode-se considerar
o fornecimento de energia elétrica como servigo publico no direito brasileiro. De acordo com Loureiro et al, “a
distribuicéo é a face mais visivel da industria elétrica e é o seu servigo ptblico por exceléncia” (LOUREIRO et al,
2021, p. 116).
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A Lei 9.427/1996, que criou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e
disciplina o regime de concessdes de servicos de energia elétrica, prevé em seu artigo 2°, caput,
que a finalidade dessa agéncia reguladora ¢ fiscalizar a producao, transmissao, distribuigdo e
comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do governo
federal, como ¢ o caso dos objetivos e principios tragados na Politica Nacional para a Mudanga
do Clima (Lei 12.187/2009) e a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981).

Quanto a questdao da eficiéncia energética, considerado um dos pilares da transi¢ao
energética, destaca-se a Lei 10.205/2001, que estabelece a Politica Nacional de Conservacao e
Uso Racional de Energia. Nessa Lei, sdo relacionadas regras com vistas a alocacdo eficiente de
recursos energéticos e uso racional de energia. A preocupacao com a questdo da eficiéncia
energética também estd presente na Lei 9.991/2000, que prevé a obrigatoriedade de
investimentos em pesquisa e desenvolvimento nessa seara pelas concessionarias,
permissiondrias e autorizadas do setor de energia elétrica.

Demais normas infraconstitucionais que contém critérios que devem ser observados
pelo setor elétrico e que se relacionam com os pilares da transi¢do energética justa e que
merecem ser mencionadas sdo as seguintes: Lei 8.078/1990 (Codigo de Defesa do
Consumidor); Leis 8.666/1993 e 14.133/2021 (Lei de Licitagdes e Contratos); Lei 9.074/1995
(Estabelece normas para outorga e prorrogagdes das concessdes € permissdes de servigos
publicos); Lei 9.433/1997 (Politica Nacional dos Recursos Hidricos); Lei 9.605/1995 (Lei de
Crimes Ambientais); Lei 9.795/1999 (Lei de Educagao Ambiental); Lei 7.661/1988 (Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro); Lei 9.985/2000 (Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao); Lei 10.847/2004 (autoriza a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética); Lei
12.334/2010 (Politica Nacional de Seguranca de Barragens); Lei 12.651/2012 (novo Codigo
Florestal); Decreto 4.340/2002 (regulamenta a compensag¢dao ambiental); Decreto 6.514/2008
(trata de infragdes e san¢des administrativas ao meio ambiente); Decreto 7.342/2010 (institui o
cadastro socioecondmico para identificacdo, qualificacdo e registro publico da populacao
atingida por empreendimentos de geragdo de energia elétrica); Decreto 9.863/2019, que

estabelece o Programa Nacional de Conservagao de Energia Elétrica.

Para a concretizacdo dos preceitos de uma transicdo energética justa, também ¢
essencial a obediéncia a principios e deveres fundamentais da administragao publica. Esses
valores funcionam como subprincipios para o alcance de uma politica energética em

consonancia com o desenvolvimento sustentdvel e, como sera visto a seguir, se encontram
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devidamente positivados na legislagdo infraconstitucional, o que reforca a sua exigibilidade
pelos gestores publicos.

O primeiro deles ¢ o dever de motivagdo dos atos administrativos disposto no artigo
50 da Lei 9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo Federal) e que exige que a
fundamentagdo das decisdes seja “explicita, clara e congruente”. Ao analisar o sentido dessa
norma, Freitas (2019) salienta que apenas serdo validos os atos administrativos
congruentemente fundamentados sob o paradigma da sustentabilidade, ou seja, que considere a
avaliacdo sistémica dos impactos, inclusive das consequéncias para as futuras geracoes. Nesse
contexto, o autor afirma que uma visdo presa a custos diretos ¢ demasiada pobre, sendo
contraria a justica intergeracional.

Segundo Moreira (2017), a exigéncia de motivagao nas decisdes administrativas
fortalece uma atuagao intersubjetiva e dialogica da administragdo publica com o incremento da
participagdo dos cidaddos no conteudo das decisdes. Ademais, o autor expde que a
exteriorizagdao dos motivos confere transparéncia as atitudes do administrador publico, além de
viabilizar o controle dos atos e de servir como garantia de prote¢do aos direitos fundamentais.
Por fim, afirma Moreira (2017) que a motivagdo das decisdes contribui para impedir o
subjetivismo decisorio, o patrimonialismo e outras condutas impulsivas.

Ainda segundo Moreira (2017), um dos requisitos para a validade da motivacao 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. Portanto, devem ser incluidos todos os custos e beneficios da escolha, inclusive as
alternativas prestigiadas em confronto com as desprezadas, bem como as externalidades
positivas ou negativas resultantes da atuagao administrativa. Esse pensamento esta em
consonancia com o artigo 20, Pardgrafo unico, do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de Introducao
as normas do Direito Brasileiro), incluido nessa legislacdo pela Lei 13.655/2018, que torna
cogente a consideragdo das possiveis alternativas na motivagao dos atos decisorios.

Assim sendo, as decisdes administrativas no ambito das avaliagdes de impacto
ambiental e nos processos de licenciamento, por exemplo, deverao considerar todos os impactos
sociais e ambientais do ciclo de vida completo dos empreendimentos para a expansdo
energética. Ou seja, todas as vantagens e desvantagens nas dimensdes econdmica, social e
ambiental de toda a cadeia para a sua viabilizacdo, desde a extragao da matéria prima até o
descarte dos residuos e equipamentos para a producao, devem ser computadas (REIS, 2021).

Na sequéncia, menciona-se o dever de boa governanca da administragdo publica para

o alcance da sustentabilidade no setor elétrico. Moreira (2017) argumenta que, diante das
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criticas a falta de coeréncia e participagdo popular nos atos governamentais, emergiram a nova
governanga € o novo servigo publico, nos quais a administragdo publica volta-se aos cidadaos,
a comunidade e a sociedade civil. Assim, o Estado deixa de ser o ator exclusivo e outros atores
passam a engajar-se da deliberacdo politica e da execucdo dos servigos publicos. Os servidores
publicos passam a ter um novo papel principal: o de auxiliar os cidaddos a se articularem para
o atendimento dos seus interesses comuns por meio da viabilizacdo de intermediagdes e
negociagdes para a resolucao de problemas. Nesse contexto, a administragdo publica constroi
uma nog¢ao de interesse publico em conjunto com os cidaddos, e esses passam a ser “mais que
meros clientes, consumidores ou eleitores” (MOREIRA, 2017, p. 76). Salienta-se que o Decreto
9.203/2017 trouxe os atributos da governanga em ambito federal. Segundo o seu artigo 2°, inciso
I, governanga publica ¢ o “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos
em pratica para avaliar, direcionar € monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas
publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade”.

No tocante as politicas eletroenergéticas, como se trata de uma area que demanda uma
forte atuacdo interinstitucional, inclusive com a participacao de outros atores governamentais
que ndo estdo relacionados diretamente com o setor elétrico, como os 6rgaos e entidades
voltados para as politicas de desenvolvimento industrial, pesquisa e desenvolvimento,
financiamento, planejamento, transporte € meio ambiente, a necessidade da boa governanca
fica mais premente. Assim, o sucesso das politicas exigird um complexo arranjo de governanca,
principalmente no que toca a necessaria coordenacdo das agdes entre os distintos organismos
governamentais (REIS, 2021).

Outra imposi¢ao as relacdes administrativas que se relaciona de certa forma com a
governanga ¢ 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. Em
virtude da complexidade do setor elétrico e dos diversos desafios operacionais e regulatérios
que se impdem, a atividade de planejamento ¢ ainda mais essencial para o sucesso das politicas
publicas.

Para que o de planejamento esteja em consondncia com a transi¢do energética justa, é
necessario que seja dado énfase aos aspectos ambientais e sociais € ndo somente aos aspectos
econdmicos e técnico-operacionais € a participacdo ampla no processo, de forma que estudos e
dimensionamentos que estdo sendo levados em conta sejam apresentados por distintos atores
segundo pontos de vista diversos, tornando mais democratica a decisdo a ser tomada (REIS,
2021).

Mais dois principios fundamentais para a consecucdo das politicas publicas
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concretizadoras da transi¢do energética justa sdo o da precaucdo e da preven¢ao, consagrados
no artigo 3°, caput, da Lei 12.187/2009 (PNMC). Na licdo de Freitas (2019), a prevengao busca
evitar aquilo que ocorrera com intensa certeza cientifica ao passo que a precaugao trabalha com
a incerteza cientifica, com juizos de probabilidade, e justifica uma atuagdo antecipada se os
custos dessa medida forem bem menores do que os danos que podem vir a ocorrer.

Na atual era das mudancas climaticas ¢ dos nefastos eventos extremos relacionados, a
utilizacao desses principios se impde fortemente, ainda mais no setor energético, que ¢ um dos
principais responsaveis pelas medidas capazes de mitigar as consequéncias desse processo.
Nesse cendrio, tanto a construcao das politicas publicas como as decisdes administrativas para
a expansao da eletricidade devem atentar para a prevengao e para a precaucao, inclusive com a
consideragdao desses valores na construgao dos instrumentos de planificacdo com especial
atencdo para os aspectos ambientais e sociais envolvidos (REIS, 2021).

Por fim, merecem especial consideracdo trés principios explicitados no artigo 37,
caput, da Constituicdo da Republica, e que também devem servir como norte para as decisGes
administrativas e politicas publicas do setor elétrico para a justica energética. Sdo eles: a
impessoalidade, a moralidade e a publicidade. O principio da impessoalidade impGe uma
atuacdo isenta e isondmica dos gestores publicos. A obediéncia a impessoalidade é fundamental
no combate as influéncias politicas dos poderosos grupos de interesse que podem frear a
necessaria transicdo energética (REIS, 2021). O principio da moralidade impde ao
administrador publico a obediéncia a preceitos éticos em sua conduta, o que ¢ de suma
importancia também para o combate das influéncias politicas perversas (REIS, 2021). Cumpre
destacar que a Lei n. 8.429/1992, conhecida também como a Lei de Improbidade
Administrativa, prevé diversas sangdes aplicaveis a agentes publicos ¢ a terceiros por condutas
consideradas imorais. O principio da publicidade consagra a necessidade de a administracao
publica dar o maior grau de divulgagdo possivel dos seus atos. Para dar concretude a esse
mandamento constitucional, foi promulgada a Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao).
Segundo Carvalho Filho (2017), um dos fundamentos da publicidade € justamente propiciar aos
administrados o controle de legitimidade da conduta dos agentes administrativos. Esse principio
tem intima relagdo com a possibilidade de ampla sindicancia, tanto pelos 6rgaos de controle
como pela sociedade, das decisdes e politicas governamentais. Diante da importancia da
concretizagao de um modelo energético limpo e justo, a disponibilizacao de informagdes do
setor ¢ fundamental no sentido de fortalecer uma boa governanga e permitir uma atuacdo

dialégica com os diversos grupos de interesse envolvidos (REIS, 2021).
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Pelo exposto, entende-se que, do ponto de vista juridico, ja existe fundamentagdo
constitucional, supralegal (tratados e acordos internacionais), legal e principioldgica suficiente
para a adogao das medidas governamentais para o alcance de uma transicdo energética justa.
Em virtude da constatacdo da existéncia desses critérios juridicos, no proximo capitulo, sera
analisada a possibilidade de atuagdo dos 6rgdos de controle nos casos em que ficar evidenciado
a insuficiéncia de agdes governamentais para a concretizacao dessa transicao. Em especial, sera
relatado o que o Tribunal de Contas da Unido, no limite de suas competéncias fiscalizatorias de

avaliagdo das politicas publicas, vem realizando a respeito da tematica.
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No capitulo antecedente, foi destacado que o principio da sustentabilidade e outros
critérios constitucionais vinculam a efetivacao de uma transi¢cdo energética justa no Pais. Além
disso, foi demonstrado que existem acordos internacionais, normas infraconstitucionais e
principios de direito administrativo cogentes que fortalecem a necessidade de medidas que
garantam a diminui¢do das emissdes no setor eletroenergético ao memo tempo que se garanta
0 acesso ao fornecimento de energia elétrica a populacdo, inclusive as classes menos
favorecidas.

Neste capitulo, seré trazida a relacdo entre direito administrativo e politicas publicas
para examinar até que ponto ¢ exigivel dos gestores publicos a concretizagao de providéncias
para a transicao energética justa. Também serdo apresentadas as competéncias do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) na fiscalizacao e avaliagdo de politicas publicas voltadas para esse fim,
mais especificamente no setor eletroenergético. Ao final, serdo trazidos alguns exemplos de
auditorias operacionais realizadas pela Corte Federal de Contas que podem contribuir com a

efetivacdo de um modelo energético menos poluente e mais justo.

Apresentados os argumentos juridicos que vinculam a atuagdo governamental em prol
de medidas para a transicdo energética justa, notadamente os critérios constitucionais, cabe
discutir a possibilidade de intervencao dos 6rgaos de controle em relagdo as politicas publicas
que se destinam a adotar as providéncias necessarias para a sua efetivacao.

Primeiramente, a respeito da aplicagdo de principios constitucionais nas relagdes
juridico-administrativas, cabe trazer alguns aspectos de sua evolugdo recente no pais. O direito
passou por uma profunda transformagdo nas ultimas décadas decorrentes do crescimento de
concepgoes democraticas, que foi coroada no Pais com o advento da Constituigdo de 1988 ao
consagrar o Estado Democratico de Direito, caracterizado pela presenga de direitos e garantias
fundamentais que devem ser defendidos pelas institui¢des brasileiras. O direito administrativo,
em consequéncia, deixou de se reger pela obediéncia estrita a leis e regulamentos e passou a
ser regido por principios constitucionais para a garantia desses novos valores estabelecidos.

Na li¢ao de Di Pietro (2013), a consequéncia da transformacao acima mencionada foi
um alargamento do principio da legalidade, pois a administragao publica passou a se submeter
a outros principios e valores. Segundo essa autora, com o advento da Constituicao de 1988,

optou-se pela adogao dos principios do Estado Democratico de Direito, passando o Estado a ter
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o dever de obediéncia a lei ndo apenas no sentido formal, mas ao Direito como um todo,
abrangendo todos os valores inseridos na Carta de forma explicita ou implicita.

Segundo Ximenes (2021), a transformagdo no direito brasileiro seguiu uma tendéncia
mundial inaugurada apos a Segunda Guerra Mundial, quando a legitimidade dos atos estatais
comeca a ser questionada a partir de textos constitucionais, superando-se o paradigma
positivista, que apregoava o distanciamento entre direito e politica. As novas constituigoes
formuladas, que tratavam apenas da organizacao do poder politico e de direitos individuais,
passam a incorporar direitos sociais que demandam a atuacdo dos Poderes Legislativo e
Executivo. Para garantir o cumprimento desses novos preceitos constitucionais, sao criados os
tribunais constitucionais, que possuem como objetivo a protecao das constituigdes no sentido
de impedir os Poderes Executivo e Legislativo de descumprirem seus conteudos, inclusive
principiolégico.

Conclui-se, portanto, que as decisdes administrativas devem ser alinhadas a lei, aos
principios e aos direitos fundamentais. Nesse sentido, € mandatorio que os atos governamentais
estejam em consonancia com as providéncias necessarias a transi¢cao energética justa, sob pena
da possivel intervencdo dos 6rgdos de controle, que poderdo exercer, dentro dos limites de sua
atuacdo, a fiscalizagdo das politicas publicas.

Entretanto, essa nova possibilidade de atuagao do Poder Judiciario cria uma tensdo
entre direito e democracia, pois como um juiz, nao eleito, poderia invalidar decisdes de outros
poderes eleitos — Executivo e Legislativo? Na visdo de Ximenes (2021), a possibilidade de
discussdo politica pela Suprema Corte foi legitimada pelo proprio texto constitucional ao dar
essa atribuicdo ao STF. Afirma a autora que “o proprio desenho institucional do controle de
constitucionalidade judicializou a politica e de certa forma a legitima” (XIMENES, 2021, p.
35). Segundo Barcelos (2008), esse controle deve voltar-se justamente a consolidagcdo dos
direitos fundamentais, existindo trés axiomas tedricos no constitucionalismo contemporaneo
que o justificam: a normatividade das disposi¢des constitucionais, sejam elas regras ou
principios, qualificadas como normas juridicas com pretensdo de producdo 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 Constitui¢do, o que vincula minimamente os agentes politicos a concretiza¢do dos
direitos fundamentais.

No caso especifico dos problemas ambientais atuais, em razdo do crescimento da
preocupacdo com essa tematica ao redor do mundo, Carvalho (2022) afirma que houve um
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crescimento da insercdo de direitos e obrigacGes ambientais nas constituicbes de diversos
paises?®. Essa constitucionalizacio do meio ambiente ¢ fortalecida pela codificagdo de leis e
acordos internacionais que forcam a adocdo de medidas para a transi¢do energética ou outras
providéncias de mitigacdo ou adaptacdo a mudanca do clima.

Em decorréncia da insuficiéncia de providéncias das entidades governamentais para o
atendimento dessas legisla¢Oes, diversas agdes estdo sendo ajuizadas pelo mundo com vistas a
impor a mudanca de comportamento para que medidas mais efetivas sejam tomadas. O conjunto
dessas a¢Oes é denominada pela doutrina de litigancia climatica?®. Esse tipo de ativismo judicial
desenvolve importante papel na necessaria reforma ambiental, pois as demandas, até quando
ndo sdo bem-sucedidas, ttm o potencial de chamar a atencdo da opinido publica acerca das
questdes relacionadas aos problemas climaticos, o que podera exercer consideravel pressdo
sobre os tomadores de decisdo para a efetivacdo da transicdo energética (REIS, 2021).

No Brasil, em razdo da existéncia de critérios constitucionais, acordos internacionais
internalizados, normas infraconstitucionais e principios de direito administrativo cogentes,
como demonstrado no capitulo anterior, esse tipo de ativismo é plenamente viavel. Um exemplo
é adecisdo do STF ja mencionada — ADPF 708/DF, que vedou o contingenciamento de recursos

do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima.?’

N&o € somente o Poder Judiciario que deve atuar na concretizacdo das medidas de
mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima para a efetivacdo da transicdo energética justa.
Diante das competéncias dos tribunais de contas para a fiscalizacdo da implementacdo de
politicas publicas, cabe também a atuacdo desses 6rgdos com vistas a forcar o governo nas
providéncias necessarias para a sua efetivacao.

Ximenes (2021) afirma que, ainda que haja relevancia do contetudo constitucional,
também cresce a importancia da funcdo controle administrativo, seja ele interno ou externo,

pois 0 administrador publico esta vinculado a efetivacdo das politicas publicas estabelecidas na

25 De acordo com Daly e May (2015), em 2015, 76 paises ja haviam reconhecido o direito ao meio ambiente em
suas constituicbes ao redor do mundo.

% Para mais informagdes acerca das acGes de litigancia climatica ajuizadas ao redor do mundo, vide UNITED
NATIONS (2020).

27 Em pesquisa ao sitio na internet 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 30 demandas desse tipo que
tramitam ou tramitaram no Poder Judiciario nacional. De acordo com os dados desse centro de estudos, foram
rastreadas 2.656 a¢des no mundo, sendo 1.887 nos Estados Unidos. O acesso ao referido sitio foi realizado em 6
de dezembro de 2022. (SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE, 2022)
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CF/88. Segundo a autora, os destinatarios da prestacdo de servigcos publicos pelo estado sdo
credores de uma atuagdo instrumental para o bom desenvolvimento da vida em sociedade, o
que exige a atuacdo dos o0rgdos de controle, sejam administrativos, sejam jurisdicionais.

Lopes Janior (2008) é outro autor que defende o controle de politicas publicas também
pelo TCU. O autor propde uma dupla abordagem para o fendbmeno da judicializacdo da politica.
A primeira delas é 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 positivacao dos direitos e garantias fundamentais
na Lei Maior, que seria a vertente da judicializagdo “externa” ou “de fora”. A segunda
abordagem esta ligada a expanséo das funcbes administrativas do Estado, em que a fiscalizagéo
das atividades estatais passou a ser fungédo de estruturas quase judiciais, como os Tribunais de
Contas, fendmeno esse que o autor denomina de judicializagdo da politica “interna” ou “de
dentro”.

Na opinido de Lopes Janior (2008), diante da ampliagdo significativa das atribuicoes
constitucionais das Cortes de Contas, a judicializacdo 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. Salienta ainda esse autor a
representatividade dos Orgaos responsaveis pelo controle externo como instituicdes
governamentais responsaveis pela eficiéncia distributiva e alocativa dos recursos econdémicos.

Uma parte da doutrina se opde, entretanto, ao ativismo no controle de politicas
publicas. Barcellos (2008) sintetiza essa oposi¢do, especificamente quanto a atuacdo do Poder
Judiciario, em trés criticas: da teoria da Constituicdo, a filosofica e a operacional. A primeira
questiona a atuacdo do Poder Judiciario nesse tema, pois a definicdo do quanto, como e para
qgue finalidade devem ser direcionados 0s gastos publicos seriam decisdes préprias da
deliberacdo democréatica e ndo dos magistrados. Ja a critica filos6fica questiona se 0s juizes
seriam mais sabios, éticos ou comprometidos com o interesse publico do que o0s agentes
publicos escolhidos para essa missao. Por ultimo, a critica operacional indica que a solucédo de
casos concretos pelo Poder Judiciario, notadamente 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, além de os magistrados ndo possuirem
condicdes ou elementos para avaliar a realidade de uma acéo estatal inteiramente.

Rodrigues (2014) assevera que, sob o ponto de vista do controle realizado pelas Cortes
de Contas, nenhuma das criticas expostas por Barcellos (2008) merece acolhida. Em relacédo a
critica da teoria da Constituicdo, afirma que o papel de destague no controle da administracdo
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publica, que traz também a possibilidade de sindicancia das politicas publicas, é fruto também
de deliberacdo democrética estampada na Lei Maior. Quanto a critica filosofica, reitera que o0s
Tribunais de Contas sdo dotados de corpos técnicos com expertise justamente em assuntos
atinentes a administracdo publica, portanto, sdo 6rgdos capazes de bem avaliar as politicas
publicas, inclusive para indicar a existéncia de ineficiéncia em sua escolha ou execucao.
Finalmente, quanto a critica operacional, afirma que os Tribunais de Contas tém melhores
condicdes para avaliar a chamada macro justica do que o préprio Judiciario, na medida em que
a sua atuacdo pode se pautar pela analise global e contextualizada da Administracédo, ou seja,
pode ir aléem da analise do atendimento de simples demandas individuais ou de grupos
especificos.

locken (2014) também destaca a legitimidade da atuacdo das Cortes de Contas no
controle de politicas publicas em virtude do caréater coletivo de suas decisdes. Para essa autora,
o controle de politicas publicas € uma atividade que deve centrar-se sob 0 ponto de vista da
coletividade de seus destinatarios, uma vez que “o combate as deficiéncias da inércia na
promocéo dos direitos fundamentais € uma luta em prol de todos, num verdadeiro resgate ao
exercicio pleno da cidadania” (IOCKEN, 2014, p. 84).

Castro (2015) é outro exemplo de defesa do controle de politicas publicas pelos
Tribunais de Contas. Destaca que a propria doutrina especializada reconhece sua expertise
especifica quanto a diversas matérias relacionadas a atuacdo governamental, o que justifica uma
postura mais ativista. O autor assevera inclusive que o ndo exercicio das competéncias para essa
sindicancia significaria o esvaziamento de todo o sistema de controle externo da administragao
publica desenhado pelo constituinte de 1988.

Assim sendo, podem-se indicar ao menos trés razdes que sustentam a adequacdo do
controle de politicas publicas pelas Cortes de Contas. A primeira sdo suas competéncias
constitucionais e legais estabelecidas, que estabelecem inclusive a necessidade de fiscalizacédo
da efetividade das acdes governamentais, destacando-se o atendimento aos direitos
fundamentais dos cidaddos. A segunda € a especializacdo de seu corpo técnico para assuntos
atinentes a administracdo publica, o que torna esses Orgdos capazes de realizar avaliacGes
precisas e qualitativas ndo s6 em relagdo ao cumprimento de critérios normativos, mas também
qguanto ao desempenho dos administradores pubicos para a concretizacdo de boas praticas
administrativas. Por ultimo, a possibilidade de uma avaliacdo mais generalizada, pois, em suas
auditorias, os Tribunais de Contas podem realizar uma analise que englobe os distintos

aspectos, inclusive com a consideracdo de consequéncias sistémicas. Como ja salientado, esses
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ultimos dois aspectos sustentam inclusive uma vantagem do “ativismo de contas” em relacdo a

atuacdo do préprio Poder Judiciario nessa seara.

Neste trabalho, o foco esta nas medidas governamentais para a efetivacdo da transicéo
energética justa no setor elétrico. Portanto, é necessario trazer o fundamento para a jurisdicdo
do TCU em relagdo aos 6rgdos e entidades governamentais relacionados a esse setor.

Em primeiro lugar, destaca-se que, nem mesmo com 0 processo de desestatizacao do
setor elétrico, iniciado na década de 90, o Estado teve diminuida sua importancia na
concretizacdo do acesso a energia elétrica. Como ja mencionado no capitulo anterior, 0
fornecimento de energia consta como um servico publico essencial que deve ser prestado direta
ou indiretamente pelo Estado. Dessa forma, ficam os responsaveis pela sua prestacdo, sejam
pessoas juridicas de direito publico ou privado, sujeitos aos principios que regem as relacdes
administrativas. Ainda que a possibilidade de intervencdo direta tenha diminuido, a funcéo
estatal de regulacdo das atividades econdmicas e sociais € fundamental para a consolidacao de
uma politica energética sustentavel para a transi¢ao energética justa.

Os principais agentes institucionais que executam atividades de governo ou
regulatdrias no setor elétrico, e suas relagdes, sdo esquematizados na Figura 5 abaixo.?

Figura 5 — Instituicfes do setor elétrico que executam atividade de governo ou regulatérias
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Fonte: BRASIL. TCU, 2016.

28 As instituicBes governamentais do setor elétrico consideradas neste estudo sdo aquelas vigentes ao final do
governo bolsonaro, encerrado em 31 de dezembro de 2022. Isso ndo compromete a andlise, pois as mudancgas
realizadas no inicio do governo atual ndo alteraram significativamente os papéis dos 6rgdos do setor elétrico.
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De acordo com o Decreto 9.675/2019 da Presidéncia da Republica, 6rgdo 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.

Para o desempenho de sua fungdo, o MME segue as diretrizes do Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE), o qual foi criado pela Lei 9.478/1997, como 6rgdo 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. Destaca-se
que o artigo 1°, IV dessa Lei 9.478/1997 traz como objetivo a ser perseguido pelas politicas
energéticas a protecdo do meio ambiente e a promocdo da conservacdo de energia.

Uma das atribuicdes do CNPE € a sugestdo de medidas que garantam o atendimento a
demanda nacional de eletricidade, assegurando-se a otimizacdo do bindmio modicidade
tarifaria e confiabilidade do sistema elétrico, com fulcro no artigo 2°, inciso VI, da Lei
9.478/1997.

No tocante ao planejamento do setor, a Empresa de Pesquisa Energética (EPE) fornece
subsidios e apoio técnico ao Ministério, por meio da elaboracdo de estudos e pesquisas, tais
como o Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE) e o Plano Nacional de Energia (PNE),
considerados os principais instrumentos de planificacdo para a expansdo energética. A EPE teve
sua criacdo autorizada pela Lei 10.847/2004, sendo instituida posteriormente pelo Decreto
5.184/2004. Dentre as competéncias da EPE mais estritamente relacionadas a transicdo
energética justa, cabe citar as seguintes, com fulcro no artigo 4°, X, XV e XVI: desenvolvimento
de estudos de impacto social, viabilidade técnico-econdmica e socioambiental para os
empreendimentos de energia elétrica; producdo de informacGes para subsidiar planos de
desenvolvimento energético ambientalmente sustentaveis, inclusive de eficiéncia energética, e
promogcéo de estudos voltados para a utilizacdo racional e conservacao de energia.

Ja o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), criado pelo Decreto
5.175/2004, € o 6rgéo sob coordenacéo direta do MME com a responsabilidade de acompanhar
e avaliar permanentemente a continuidade e a seguranca do suprimento eletroenergético em
todo o territério nacional. Destaca-se a sua atribuicdo de identificar dificuldades de caréater
técnico, ambiental, comercial e institucional que possam afetar a regularidade e a seguranca do
abastecimento de eletricidade, nos termos do artigo 3°, 1V, do referido Decreto.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), por sua vez, foi instituida pela Lei
9.427/1996 como autarquia sob regime especial vinculada ao MME. Ela tem por finalidade

regular e fiscalizar o setor, zelando pela adequacdo dos servigos publicos de energia elétrica



Coleténea de P6s-Graduagao [Politicas Publicas] 57

prestados pelos agentes privados, ou seja, € a entidade que faz a interface com os atores
responsaveis pela geracdo, transmissdo, distribuicdo, comercializacdo e operacao do sistema.
Como importante atribuicdo em termos de transicdo energética justa, cita-se a definicdo de
critérios de precos e tarifas, com fulcro no art. 3°, VI, XI, XVIII e XX da Lei 9.427/1996.

Além desses 0Orgdos, existem outros ministérios que possuem competéncias
relacionadas ao setor elétrico, o que evidencia a intersetorialidade das politicas energéticas.
Algumas dessas competéncias se relacionam diretamente ou indiretamente as medidas para a
transicdo energética. Como exemplo, podem ser mencionados o0 Ministério do Meio Ambiente
(MMA), responsavel pelas medidas de mitigacdo da mudanca do clima; o Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC), que possui a funcdo central de
estabelecer politicas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e de incentivo a inovacdo; 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 coordenagdo e integracio das acdes governamentais.?®*

O artigo 5° da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), que especifica a abrangéncia de
sua atuacdo, justifica a jurisdicdo da Corte Federal de Contas sobre esses 6rgdos e entidades.
De acordo com os incisos | e 1l desse comando legal, encontram-se submetidas ao controle
externo do TCU pessoas fisicas e juridicas, incluidas as entidades da Administracdo 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 as atividades-meio e as atividades-fim desses 6rgéos e entidades,
pois, como serd detalhado no proximo topico, uma das atribuicdes das Cortes de Contas é
exatamente a realizacdo de auditorias operacionais com foco na avaliagéo das politicas publicas.

Além dessas instituicdes governamentais, ha entidades de direito privado sui generis
que também desempenham funcdes de interesse publico no &mbito do setor elétrico, tais como
0 Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) e a Camara de Comercializacdo de Energia
Elétrica (CCEE), bem como os agentes de gera¢éo, transmissao, distribuicdo e comercializacao,

representados na Figura 2.

2 A estrutura ministerial do Poder Executivo esta definida na Lei n. 13.844/2019.

%No governo atual, houve alteragbes na estrutura ministerial, conforme a Medida Proviséria 1.154/2019. As
competéncias do Ministério da Economia, por exemplo, foram divididas entre os Ministérios da Fazenda, do
Planejamento e Orgamento e do Desenvolvimento, Indistria, Comércio e Servigos.
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Figura 6 — Instituicfes de direito privado sui generis e demais agentes do setor elétrico

RN

Camara de
Comercializagao de Operador Nacional
Energia Elétrica do Sistema (ONS)
(CCEE)
[ [ l I
Agentes de Agentes de Agentes de Agentes de
geragao transmissao distribuicao comercializagao

Fonte: BRASIL. TCU, 2016.

O ONS foi criado pela Lei 9.648/1998, na forma de uma associacdo civil sem fins
lucrativos, e é o0 agente responsavel pela coordenacdo e controle da operacdo das instalacGes de
geracdo e de transmisséo de energia elétrica no SIN, sob a fiscalizacdo e a regulacéo da Aneel.

Com o objetivo de viabilizar a comercializacdo de energia elétrica no Pais, foi
instituida a CCEE por meio da Resolucdo Aneel 109/2004, em atendimento ao artigo 4° da Lei
10.848/2004 e ao artigo 1° do Decreto 5.177/2004. Uma importante funcdo da CCEE é o ajuste
financeiro dos contratos de acordo com a quantidade de energia efetivamente produzida ou
consumida, pois, no setor elétrico, muitas vezes a quantidade prevista contratualmente se
diferencia do que é efetivamente gerado ou consumido.

Em razdo das importantes atribuices, as duas entidades mencionadas para o
funcionamento do setor elétrico sdo fundamentais para a concretizacdo das politicas publicas
energéticas, o que atrai a competéncia da Corte Federal de Contas para a fiscalizacdo de sua

atuacso.’!

31 A competéncia do TCU para fiscalizacdo do ONS foi atestada no Acdrddo 798/2016-Plenério e confirmada
nos Ac6rddos 1407/2016-Plenério e 2661/2019-Plenério, que julgaram recursos interpostos em relacéo ao primeiro
julgado mencionado no ambito do Processo TC 006.113/2014.1. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo
798/2016 — Plenario (TC 006.113/2014-1). Relator: Vital do Régo. Brasilia, em 6/4/2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-

completo/*/NUMACORDAQO%253A798%2520ANOACORDAO0%253A2016%2520COL EGIADO%253A%25
22P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/
0/%2520?uuid=b68b18d0-2c26-11ea-948b-df814ebda031. Acesso em: 31 dez. 2019. Acorddo 1407/2016 —
Plendrio (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%2520ANOACORDAO0%253A2016%2520COLEGIADO%253A%2
522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=
9fc784d0-9b76-11e9-ac9c-93040766083c. Acesso em: 24 jun. 2019. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido.
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Também estavam sob a jurisdigdo do TCU as empresas da companhia Centrais
Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras) que atuavam nos segmentos de geragdo, transmissao e
distribuicao. Contudo, com a desestatizacdo da empresa, nos termos da Lei 14.182/2021, a
competéncia fiscalizatéria do TCU sobre a Eletrobrés foi reduzida.®?

Em virtude da complexidade e da singularidade do tema relacionado a energia elétrica,
o TCU optou por criar uma unidade especializada. Trata-se da Secretaria de Fiscalizagdo de
Infraestrutura de Energia Elétrica (SeinfraElétrica), responsavel pelos trabalhos fiscalizatorios

relacionados ao setor elétrico, que possui as seguintes competéncias:
Art. 32. Compete a SeinfraElétrica, especificamente, fiscalizar:

| - os investimentos realizados em empreendimentos e ativos de infraestrutura do setor elétrico e nuclear
em que haja recursos publicos federais;

Il - os atos de gestdo relacionados ao portfolio de investimentos e de ativos de infraestrutura de energia
elétrica com participacdo de entidades da Administracdo Pablica Federal ou em que haja contrapartidas
pela Unido;

111 - os atos de gestdo relacionados ao portfdlio de investimentos e de ativos de infraestrutura da area
nuclear com participacdo de entidades da Administracdo Publica Federal, excluidos os que se aplicam
a area de defesa nacional e de salde publica;

IV - as politicas publicas, as atividades de desestatizacdo e de regulacdo na area de energia elétrica,
incluindo os subsetores de geracdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica;

V - as politicas publicas, as atividades de desestatizacdo e regulacdo no setor nuclear, excluidas as que
se aplicam & é&rea de defesa nacional e salide publica; e

VI - a gestdo e o desempenho dos drgdos formuladores de politicas publicas, dos reguladores e das
entidades que atuam nos setores elétrico e nuclear, excluidos os que se aplicam a area de defesa nacional
e de saude publica.

Paragrafo Unico. Eventuais conflitos de competéncia entre atribuicdes atreladas a a¢des de controle no
setor nuclear serdo dirimidos pela Segecex. (BRASIL. TCU/SEGECEX, 2021)

Destaca-se que existe outra secretaria do TCU especializada na tematica de energia.
Trata-se da Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Petroleo e Gas Natural
(SeinfraPetroleo). Contudo, essa unidade ¢é responsavel pela fiscalizacdo da parte relacionada a
combustiveis, que nao ¢ o foco deste trabalho, pois a tematica de energia elétrica, como ja dito,

¢ singular.

Acdrdéo 2661/2019 — Plenério (TC 006.113/2014-1). Relatora: Ana Arraes. Brasilia, em 30/10/2019. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2661%2520ANOACORDAO0%253A2019%2520COLEGIADO%253A%2
522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc
10/%2520?uuid=b68b18d0-2c26-11ea-948b-df814ebda031. Acesso em 31 dez. 2020.

32 Com vistas a reestruturacdo societaria da empresa para manter o controle pela Unido das empresas, instalagdes
e participagdes na Eletrobras Termonuclear S.A. e Itaipu Binacional, nos termos do artigo 3°, | da Lei 14.182/2021,
foi criada, por meio do Decreto 10.191/2021, a Empresa Brasileira de Participagdes em Energia Nuclear e
Binacional (ENBpar). Por se tratar de empresa pablica federal, continua sendo sujeita ao controle externo do TCU.
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Na sua funcdo de controle externo, o TCU possui diversas competéncias, como 0
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis pela gestdo de recursos
publicos e a possibilidade de aplicacdo de sancbes em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade nas contas. Contudo, essas competéncias estdo mais ligadas ao controle de
legalidade, que tem como objetivo o confronto dos atos e procedimentos administrativos com
a lei.

Como o foco do presente estudo é na fiscalizacdo de politicas publicas pelo TCU, serédo
avaliadas apenas as auditorias operacionais, que é um tipo de controle que vai além da mera
legalidade do ato e que tem previsédo no artigo 71, IV da CF/88 c/c o artigo 1° Il da Lei
8.443/1992. Nessa modalidade de auditoria, também conhecida como de desempenho, o foco
da acdo de controle ¢é a verificacdo do resultado da acdo governamental capaz de quantificar
ndo apenas o volume de recursos envolvidos, mas também os beneficios gerados para a
sociedade (REIS, 2021). Pode-se dizer também que essa modalidade de auditoria tem relacdo
com a elevacdo da eficiéncia a principio constitucional, conforme inclusdo realizada pela
Emenda Constitucional n. 19/1998 no artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica (REIS,
2021).

De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do TCU,

A auditoria operacional é o exame independente, objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos,
sistemas, operagdes, programas, atividades ou organizac¢bes do governo estdo funcionando de acordo
com os principios de economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade e se ha espago para
aperfeicoamento. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2020 B, p. 14)

Ainda que ndo esteja descartada a possibilidade de sancbes aos administradores
publicos em auditorias operacionais, a partir da avaliacdo realizada pela equipe de auditoria,
em geral, 0 TCU faz determinagfes, ciéncias ou recomendagdes aos 0rgaos e entidades
envolvidos no sentido de aperfeigoamento da politica publica selecionada.

A expedicao de determinaces esta prevista no artigo 250, 11 do Regimento Interno do
TCU (RITCU), existindo inclusive a possibilidade de aplicacdo de multa em caso de seu
descumprimento, nos termos do artigo 58, VII da Lei Organica do TCU. Sédo aplicadas nos
casos em que se entende que a atuagdo do gestor resta vinculada diante dos critérios juridicos
existentes, ndo havendo margem para uma atuacgdo diversa. De acordo com o artigo 2°, | da
Resolucdo TCU 315/2020, determinacéo e: “deliberacdo de natureza mandamental que impde
ao destinatario a adocdo, em prazo fixado, de providéncias concretas e imediatas com a
finalidade de prevenir, corrigir irregularidade, remover seus efeitos ou abster-se de executar
atos irregulares” (TCU, 2020 B).
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J& as ciéncias se destinam a reorientar a atuacdo administrativa do jurisdicionado com
vistas a evitar a repeticdo de irregularidade ou a materializacdo de irregularidade cuja
consumacao seja menos provavel em razdo do estagio inicial dos atos que a antecedem e desde
que, para preveni-la, for suficiente avisar o destinatario, nos termos do artigo 9° da Resolucéo
TCU 315/2020. Segundo o artigo 2°, Il da referida Resolucgdo, ciéncia é “deliberacdo de
natureza declaratdria que cientifica o destinatario sobre a ocorréncia de irregularidade, quando
as circunstancias nao exigirem providéncias concretas e imediatas, sendo suficiente, para fins
do controle, induzir a prevencéo de situacdes futuras analogas” (TCU, 2020 B).

A expedicdo de recomendacdes, por sua vez, esta prevista no artigo 250, 111 do RITCU.
Essas deliberacbes, ao contrario das determinacfes, ndo possuem carater coercitivo e sdo
expedidas no caso em que se entende que a ado¢do das medidas recomendadas esta no ambito
da discricionaridade do gestor. Nos termos do artigo 2°, 11l da Resolugdo TCU 315/2020,
recomendacdo ¢ “deliberacdo de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario
oportunidades de melhoria, com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da gestao ou
dos programas e acdes de governo” (TCU, 2020 B).

Outra caracteristica das deliberagbes do TCU em auditorias operacionais é a
comunicacdo dos resultados aos 6rgaos e entidades envolvidos e ao Congresso Nacional. Essa
comunicacao visa justamente a fornecer subsidios para a tomada de providéncias no ambito dos
Poderes Executivo e Legislativo para o aperfeicoamento dos programas ou atividades
governamentais relacionados. Além disso, os resultados das auditorias operacionais sdo
publicos, o que contribui para o fortalecimento do controle social a partir da utilizacdo dos
resultados.

Com vistas a identificar as auditorias operacionais realizadas com relacédo a tematica
da transicdo energética inclusiva e das mudancas climaticas, em 1° de dezembro de 2022, foi
realizada pesquisa no sistema de jurisprudéncia do TCU com a expressao “mudangas
climaticas” ou “mudanca do clima” ou “transi¢do energética”. Dessa selecdo inicial, foram
destacadas as auditorias operacionais realizadas pela SeinfraElétrica, unidade do TCU
especializada na fiscalizagdo do setor elétrico.

Como jéa ressaltado anteriormente, o foco desse trabalho é a avaliacdo de acGes de
controle do TCU especificamente em relacdo ao setor elétrico, sob pena de ampliar em demasia
0 objeto de estudo. Nesse sentido, ndo foram objeto de analise fiscalizagdes de outras unidades
do TCU que realizam trabalhos com temaéticas relacionadas & transicdo energética ou a
mudancas climaticas, como a SeinfraPetréleo, responsavel pela fiscalizacdo da politica

energética em relacdo aos combustiveis, ou a Secretaria de Controle Externo da Agricultura e



Coleténea de P6s-Graduagao [Politicas Publicas] 62

do Meio Ambiente (SecexAgroambiental), responsavel pela fiscalizagdo da funcdo
governamental relacionada ao meio ambiente.

Da mencionada pesquisa jurisprudencial, foram identificadas as seguintes acfes de
controle ja realizadas:

e Auditoria operacional para avaliar as politicas publicas de insercdo de fontes
renovaveis na matriz elétrica brasileira;

e Auditoria operacional para avaliar a participacdo das termelétricas na matriz
elétrica nacional;

e Auditoria operacional para avaliar a governanca de politica e processos especificos
do setor elétrico;

¢ Auditoria operacional para avaliacdo dos recursos destinados a politica publica de
investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) instituida pela Lei 9.991/2000;

o Auditoria operacional para a avaliacéo da politica tarifaria do setor elétrico;

e Acompanhamento das acdes relativas ao atendimento eletroenergético do Sistema
Interligado Nacional diante do cenario hidrolégico desfavoravel;

A seqguir, serdo trazidos o resumo dos resultados desses trabalhos fiscalizatérios bem
como a sua relacdo com a operacionalizacdo da transicdo energética justa no contexto das

mudancas climaticas.

A maior insercdo de fontes renovaveis na matriz energética em substituicdo as fontes
poluentes é uma das formas de diminuicdo das emissdes de gases de efeito estufa. Embora no
Brasil as fontes renovaveis ja ocupem posi¢do de destaque na matriz elétrica em decorréncia da
participacdo acentuada de hidrelétricas, nos ultimos anos, outras fontes comecaram a ganhar
relevo, em especial, biomassa, edlica e solar.

Em decorréncia dos desafios estruturais para a inser¢éo dessas novas fontes, em 2018,
0 TCU optou por realizar auditoria operacional para avaliar de forma sistémica como as
instituicBes governamentais responsaveis estavam conduzindo as politicas publicas de inser¢do
e ampliagdo de fontes renovaveis na matriz elétrica brasileira. Essa fiscalizagdo foi objeto de
julgamento no Acérddo TCU 1530/2019-Plenario, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz.

Os principais achados da auditoria bem como as deliberagdes a respeito seguem na

Tabela 2 abaixo.
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Tabela 2 — Resultados da Auditoria Operacional para avaliar as politicas publicas de insercéo
de fontes renovaveis na matriz elétrica brasileira

Achados de auditoria

Deliberactes

Inexisténcia de diretrizes explicitas sobre a

expansdo da geracdo distribuida

Determinacdo ao CNPE fixando prazo para a
apresentacdo de plano de acdo visando a
estabelecer diretrizes nacionais para a mini e

micro geracdo distribuida

A meta indicativa da NDC brasileira para
incremento de fontes renovaveis na matriz

elétrica ndo é clara

Recomendacdo ao MME e ao MMA para
alinharem o entendimento sobre a meta
indicativa da NDC brasileira para incremento
da participacdo de renovaveis na matriz

elétrica

Inexisténcia de avaliagdo dos resultados dos

incentivos as fontes renovaveis

Determinacéo a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, em articulagdo com 0 MME, que
inclua em seu plano de acdo a realizacdo de
avaliacdo sistémica dos resultados dos

incentivos as fontes renovaveis

Subsidios para geracdo de energia elétrica a
partir de carvao séo contraditérios em relacéo
ao esforco para reducdo das emissdes de
gases de efeito estufa, como previsto no
Acordo de Paris

Né&o foi expedida deliberagéo a respeito por
ja haver iniciativa governamental para a

solucdo da controvérsia

Insuficiéncia de critérios objetivos para a
definicdo das fontes a serem ofertadas nos

leildes

Determinacdo ao MME fixando prazo para a
definicdo de sistematica com base em
critérios técnicos objetivos para a escolha das
fontes a serem ofertadas aos leildes de

energia nova

Auséncia de formalizacdo de como ocorre a
articulacdo entre os 6rgéos e entidades para o

planejamento da expanséo da matriz elétrica

Recomendacdo ao MME que formalize e
sistematize a articulagdo entre os 6rgdos e as
entidades para a elaboracdo dos instrumentos
de planejamento de expansdo da matriz

energética

Deficiéncias na articulacdo entre os atores

governamentais para definicdo de diretrizes

Recomendacdo ao CNPE para a formulagédo

de politicas publicas acerca da frota de
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Achados de auditoria Deliberactes

governamentais claras quanto a eletrificacdo | veiculo elétricos em sinergia com os demais
parcial da frota brasileira de veiculos orgdos e entidades  governamentais

envolvidos

Dificuldades técnicas que podem reduzir a | Recomendacgdo a Aneel para dar tratamento
atratividade da geracdo distribuida regulatorio a questdo da dificuldade técnica

de se injetar energia na rede

Dificuldades regulatérias a expansdao de | Determinacdo a Aneel fixando prazo para
usinas de geracéo hibrida informar ao TCU acerca das conclusfes de
consulta publica que realizaria avaliacdo da
possibilidade de adocdo de medidas
regulatorias para facultar a implantacdo de
empreendimentos hibridos

Auséncia de avaliacdo dos custos e | Entendeu-se desnecessaria nova deliberacdo
beneficios dos reservatorios de | arespeito por essa constatacao ja ter sido alvo
empreendimentos hidrelétricos frente as | de deliberagdo nos Acorddos TCU
outras maneiras de se compensar a | 2723/2017-Plenario e 1631/2018-Plenario
intermiténcia de fontes renovaveis
Fonte: BRASIL. TCU, 2019.

Atualmente, a matriz elétrica brasileira passa por uma transicdo no que toca a
participacdo das fontes em sua composi¢cdo. Em virtude da restricdo de construcdo de novos
empreendimentos hidrelétricos, esta ocorrendo uma diminuicdo relativa da participagdo da
energia hidrica. Ao mesmo tempo, esta ocorrendo 0 aumento da participacdo das fontes e6lica
e solar fotovoltaica, que se caracterizam pela ndo despachabilidade e pela intermiténcia. Nesse
contexto, cresce a importancia das usinas termelétricas para a seguranca do fornecimento de
energia elétrica, ja que se trata de energia despachavel que pode ser utilizada em momentos nos
quais as fontes intermitentes ndo estiverem gerando.

Em virtude da importancia das termelétricas para o desenvolvimento do setor elétrica
e para a seguranca energeética, o TCU realizou auditoria operacional para avaliar a participacdo
dessas usinas na matriz elétrica nacional. Nessa fiscalizacdo, também foram incluidos critérios
de avaliacdo quanto a modicidade tarifaria e emissdo de gases de efeitos estufa. Essa a¢do de
controle foi objeto de julgamento no Acorddo TCU 4070/2020-Plenario, de relatoria da

Ministra Ana Arraes.
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Os principais achados da auditoria bem como as deliberagdes a respeito seguem na

Tabela 3 abaixo.

Tabela 3 — Resultados da Auditoria operacional para avaliar a participacdo das termelétricas
na matriz elétrica nacional

Achados de auditoria

Deliberactes

Alocacdo desequilibrada dos custos das

térmicas entre consumidores livres e

regulados, causando aumento das tarifas para

estes Ultimos

Né&o foi expedida deliberagéo a respeito por
ja haver iniciativa governamental para tratar

a questéo

Térmicas remuneradas sem a contraprestacao
dos servicos em decorréncia de decisbes

judiciais liminares

Encaminhamento do Aco6rddo para a
Comissdo de Servicos de Infraestrutura do
Senado Federal e a Comissdo de Minas e
Energia da Camara dos Deputados para as

providéncias legislativas cabiveis

Ciéncia a Procuradoria da Aneel

Elevada indisponibilidade de térmicas

Determinacdo a Aneel fixando prazo para
apresentacdo de relatdrio sobre o andamento
da campanha de fiscalizacdo das térmicas
2020, incluindo as constatacdes acerca da

disponibilidade das usinas

Ciéncia a EPE sobre a divergéncia entre as

indisponibilidades das termelétricas
consideradas para planejamento e operacao

do Sistema Interligado Nacional

de

contratagdo de “reserva de capacidade” ou de

Indefinicdo sobre a possibilidade

“poténcia associada a energia de reserva”

Né&o foi expedida deliberagéo a respeito por
ja haver iniciativa governamental para tratar

a questéo

Utilizagdo  inadequada, Orgaos
do de

1,3GTCO2eq como compromisso do Brasil

por

governamentais, valor  fixo

no Acordo de Paris

Dar ciéncia desta deliberacdo a Casa Civil, da
Presidéncia da Republica, como responsavel
pela coordenacdo e integracdo das acdes
governamentais, ao MCTI, como responsavel
pelas metodologias para estimativa das
emissoes de gases de efeitos estufa, ao MMA,

como responsavel por estratégias climaticas,
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Achados de auditoria Deliberactes

e a0 MRE, esclarecendo o entendimento da
Casa Civil sobre qual o valor que representa
0 compromisso brasileiro de reducdo das
emissoes de gases de efeito estufa para 2025,

conforme consta na NDC brasileira

Fonte: BRASIL. TCU, 2020.

A partir da percepcao de diversos stakeholders de que um dos principais entraves para
o desenvolvimento do segmento de energia elétrica esta relacionado a governanca, o TCU
decidiu realizar auditoria operacional acerca da tematica. A auditoria buscou avaliar a
governancga de politicas e processos especificos do setor elétrico. Essa avaliagdo se concentrou
nas seguintes frentes: planejamento estratégico do setor elétrico; interface entre MME e EPE
para elaboracdo do Plano Nacional de Energia; processo de tomada de decisdo de grande
impacto no setor elétrico.

Destaca-se que todas essas tematicas sdo fundamentais para o sucesso da transi¢do
energética justa no contexto de mudancas climaticas atual. Nesse sentido, na referida auditoria,
buscou-se questionar os érgdos e entidades fiscalizados acerca de assuntos relacionados, como
descarbonizacao, descentralizacdo, digitalizacdo na producdo e uso de energia, comportamento
do consumidor de energia, liberalizacdo do mercado e impactos tarifarios.

A fiscalizagdo foi objeto de julgamento no Acorddo TCU 1683/2021-Plenario, de
relatoria do Ministro Jorge Oliveira. O principal achado da auditoria e as deliberacGes a respeito
seguem na Tabela 4 abaixo,

Tabela 4 — Auditoria operacional para avaliar a governanca de politica e processos especificos
do setor elétrico;

Achados de auditoria

Deliberacoes

Auséncia de uma visdo de longo prazo clara

e objetiva para o setor elétrico no
planejamento setorial bem como falta de
alinhamento e coeréncia com a visdo de
outros setores relacionados, a exemplos dos

setores industriais e de transportes

Recomendacdo ao CNPE para promover
periodicamente discussGes das estratégias e
objetivos de longo prazo para o setor elétrico,
de modo a colaborar com a definicdo dos
resultados, cenérios e objetivos que devem

constar dos planos setoriais e intersetoriais
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Achados de auditoria Deliberactes

Recomendacdo a Presidéncia da Republica
para avaliar a conveniéncia e oportunidade de
incluir uma de suas secretarias no CNPE para
que o centro de governo participe da
discusséo acerca da definicdo de estratégias

de longo prazo no setor energético

Fonte: BRASIL. TCU, 2021 A.

No contexto de transicdo energética, caracterizada por mudancas estruturais nas
matrizes energéticas e reflexdes sobre o atual modelo de geracdo e consumo de energia, novas
tecnologias se fazem necessarias para potencializar o acesso a energia elétrica de forma
confidvel, com tarifas médicas e com menor impacto ambiental. Nesse cenério, sdo importantes
as iniciativas governamentais em P&D para a evolucdo tecnoldgica e regulatoria do setor. Em
decorréncia disso, 0 TCU realizou auditoria operacional para avaliar a politica publica de P&D
do setor elétrico, estabelecida nos termos da Lei 9.991/2000. Essa fiscalizagdo foi objeto de
julgamento no Acérdao TCU 2674/2021-Plenério, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira.

Os principais achados da auditoria bem como as deliberagdes a respeito seguem na
Tabela 5 abaixo.

Tabela 5 — Resultados da Auditoria operacional para avaliacdo dos recursos destinados a
politica pablica de investimentos em P&D instituida pela Lei 9.991/2000
Achados de auditoria Deliberacoes

Recomendacao conjunta a Aneel, ao MME,
a0 MCTIC e ao FNDCT para que

verificacdo da

Fiscalizacdo deficiente da arrecadacdo dos
recursos de P&D

estabelecam rotina de
adequacao dos recursos de P&D depositados
pelas empresas aos cofres do Tesouro e do

FNDCT

Baixa aplicacdo dos recursos de P&D no
setor elétrico referente a0 MME e ao FNDCT
em razdo de contingenciamento dos recursos
dos fundos setoriais para pagamento de

servico da divida

Determinacéo a Secretaria-Geral de Controle
Externo do TCU que inclua no plano de
fiscalizacdo a realizagcdo de uma auditoria

operacional acerca da eficacia, eficiéncia e
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Achados de auditoria Deliberactes

efetividade de fundos setoriais para a

concretizacdo das politicas publicas

Inadimpléncia das empresas na aplicacdo dos | Determinacdo a Aneel para encaminhar
recursos do Programa de P&D da Aneel relatério sobre a campanha de fiscalizagdo e
providéncias adotadas para verificacdo da
regularidade dos recolhimentos dos recursos
de P&D

Fragilidades nos controles internos quanto a | Recomendacao a Aneel para incorporacao de

aplicacdo dos recursos no ambito do | indicadores que permitam aprimorar a

Programa de P&D da Aneel avaliacdo do Programa de P&D da Aneel

Recomendacdo a Aneel para realizacdo de
fiscalizacdo com enfoque na reversdo das
receitas das empresas do setor elétrico em
prol da modicidade tarifaria com a
comercializacdo de direitos de propriedade

de projetos resultantes do Programa de P&D

Recomendacdo a Aneel que examine as
vantagens e desvantagens acerca da
avaliacdo dos projetos ser realizada apenas
em momento posterior, inexistindo exame

prévio

Projetos de P&D elaborados com recursos | Determinacdo a Aneel para adocdo das
previstos na Lei 9.991/2000 néo disponiveis | providéncias necessarias para dar maior
para a sociedade transparéncia aos projetos elaborados com os

recursos

Fonte: BRASIL. TCU, 2021 B.

Em razdo da fundamentalidade de precos acessiveis para 0 consumo de energia
elétrica, o TCU realizou auditoria operacional com o objetivo de avaliar a existéncia, a
efetividade e a coeréncia da politica tarifaria do setor elétrico. As andlises realizadas
envolveram um conjunto de iniciativas governamentais adotadas entre os anos de 2013 a 2021,

com efeitos nas tarifas de energia dos consumidores do mercado regulado. A referida
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fiscalizacdo concentrou-se em avaliar se as decisdes governamentais voltadas para a

modicidade tarifaria cumprem requisitos minimos de uma boa politica publica. Também

buscou-se investigar comparativamente os valores praticados no Brasil com os de outros paises,

quais as perspectivas de sustentabilidade das tarifas no longo prazo, quais as causas do patamar

elevado das tarifas praticadas atualmente no Pais e quais as principais dificuldades para

diminuir esse patamar. Essa acdo de controle foi objeto de julgamento no Acérddo TCU

1376/2022-Plenério, de relatoria do Benjamin Zymler.

Os principais achados da auditoria bem como as deliberacdes a respeito seguem na

Tabela 6 abaixo.

Tabela 6 — Resultados da Auditoria operacional para a avaliacao da politica tarifaria do setor
elétrico

Achados de auditoria

DeliberacGes

As

modicidade tarifaria ndo se apresentam

iniciativas  governamentais  para
devidamente estruturadas, formalizadas e
institucionalizadas

tarifario elevado

Aumento para

consumidores regulados que supera a

inflacdo nos ultimos anos

Tarifa elevada em comparacdo com valores

praticados internacionalmente

Medidas governamentais paliativas para
alivio tarifario, com alcance limitado e sem

analise de impacto futuro

Inadequado monitoramento e avaliagédo de

iniciativas para modicidade tariféria

Recomendacao ao CNPE para que estabeleca
diretrizes e objetivos claros e definidos para
a politica tarifaria do setor elétrico, levando
em consideracdo que a modicidade tarifaria é
um dos requisitos para a prestacdo de servigo
publico adequado de energia elétrica e
ponderando o impacto macroeconémico e

social do valor das tarifas

Recomendacdo ao MME para que elabore
plano estruturado para modicidade tarifaria
do setor elétrico, incluindo nesses planos um
programa sistematizado de monitoramento e
avaliacdo da politica tarifaria, notadamente
no que toca a modicidade tarifaria

Recomendacdo a Aneel para que, antes de
serem adotadas medidas governamentais de
custos

diferimento de para proximos

reajustes tarifarios, realize analises de

impactos futuros e de custo-beneficio,
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Achados de auditoria

Deliberactes

avaliando-se as vantagens e desvantagens de

ser realizar tais medidas

Descrigéo das causas estruturais do elevado
patamar tarifario, destacando-se as seguintes:
tributos e encargos; pagamento de
indenizacéo de ativos de transmissao; repasse
do risco hidroldgico ao consumidor; atraso na
realizagdo de leildes; aumento do custo da

energia referente a Usina Hidrelétrica de

Encaminhamento da decisdo do TCU a
Comisséao de Minas e Energia da Camara dos
Deputados e a Comissdo de Servigos de
Infraestrutura do Senado Elétrico para
contribuir com os debates que propdem
modificacGes na legislacdo do setor elétrico

capazes de afetar as tarifas de energia elétrica

Itaipu; criacdo da Conta-Covid; Aumento de
subsidios tarifarios; reducdo do mercado
regulado; garantias fisicas
superdimensionadas e contratacdo de energia

de reserva

Fonte: BRASIL. TCU, 2022 A.

Diante do cenério hidrolégico desfavoravel e do consequente risco de
desabastecimento eletroenergético em 2021, causado pela alta dependéncia de energia
hidrelétrica na matriz elétrica nacional, o Poder Executivo se viu forcado a adogéo de medidas
emergenciais no transcurso do referido ano. Nesse sentido, 0 TCU entendeu necessaria a
instauracdo de processo de fiscalizagdo para acompanhar as a¢fes dos principais érgdos do
Setor Elétrico Brasileiro.

O objeto do acompanhamento, que teve viés operacional, foi verificar a eficiéncia,
tempestividade e suficiéncia das a¢des planejadas e efetivamente adotadas para fazer frente a
situacdo critica do Sistema Interligado Nacional. Foram analisados o planejamento
governamental para lidar com o risco de desabastecimento, o efeito das medidas adotadas, 0s
impactos tarifarios decorrentes bem como as causas estruturais gue concorreram para a situacdo
de aumento do risco de desabastecimento.

Essa acdo de controle foi objeto de julgamento no Acérdao TCU 1567/2022-Plenério,
de relatoria do Ministro Benjamin Zymler. Os principais achados da auditoria bem como as

deliberacdes a respeito seguem na Tabela 7 abaixo.



Coleténea de P6s-Graduagao [Politicas Publicas]

71

Tabela 7 — Resultados do Acompanhamento das aces relativas ao atendimento eletroenergético do
Sistema Interligado Nacional diante do cendrio hidroldgico desfavoravel

Achados de auditoria

Deliberacoes

Auséncia de plano estratégico de
contingéncia para enfrentamento de situacoes

hidroenergéticas

Recomendacdo ao MME, com o devido
apoio do CMSE, para que elabore um plano
estratégico de contingéncia para 0
enfrentamento de crises hidroenergéticas no
setor elétrico, elencando as diretrizes e
metodologias para o estabelecimento, de
forma preventiva e ndo exaustiva, de um
conjunto de ferramentas e medidas,
sequenciais e gradativas, que possa ser
utilizado pelos gestores em situagdes
analogas no futuro, bem como os parametros
ou critérios técnicos pré-determinados para
acionamento das medidas para a otimizacgéo
dos

recursos  hidroenergéticos e o

enfrentamento de eventual situacdo de
escassez hidrica, com a estipulacdo de prazos
e metodologia para estimativa prévia dos
custos das referidas medidas, assim como 0s
impactos econdmico-financeiros, sociais e
tarifarios decorrentes, a fim de garantir a
continuidade e a seguranca do suprimento
eletroenergético no pais, sem prejuizo dos
usos multiplos da &gua e da modicidade

tarifaria

Falhas no planejamento das acgdes para
enfrentamento da crise hidroenergética,
inclusive com baixa participacdo de medidas

de reducéo ou deslocamento do consumo

Recomendacdo a Aneel que providencie
andlise dos resultados do Programa de
Incentivo a Redugdo Voluntaria de Energia
Elétrica, ponderando inclusive sobre a
possibilidade de utilizacdo de conceitos de
economia comportamental, para a melhoria

em futuros programas do mesmo tipo
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Achados de auditoria

Deliberactes

Auséncia de estimativa prévia dos impactos

tarifarios para os consumidores

Encaminhamento do inteiro teor da decisdo a
Comissdo de Infraestrutura do Senado
Federal, a Comissdo de Minas e Energia da
Camara dos Deputados e a Comissao
Temporaria Externa para a adocdo das

providéncias legislativas cabiveis

Autorizacdo para a estruturacdo de operagéo
de crédito financeiro com base em estudos

prévios deficientes

Ciéncia ao MME, de que a estruturagéo da
operacdo de crédito financeiro de que trata a
Medida Proviséria (MP) 1.078/2021, sem a
realizacdo de uma prévia analise dos custos e
consequentemente dos impactos tarifarios,
baseada em estudos, evidéncias e analises
estruturadas para que as alternativas possam
ser julgadas de maneira objetiva, contraria
uma série de

dispositivos  legais e

regulamentares

Auséncia de investigacdo das causas
estruturais e conjunturais determinantes para

crise hidroenergética

Recomendacdo para que o MME apresente
ao CNPE relatério de licbes aprendidas no
enfrentamento da situacdo de escassez
hidrica excepcional vivenciada no periodo
2020/2021,

retrospectiva e individualizada de cada uma

contemplando analise
das medidas adotadas para a otimiza¢do do
uso dos recursos hidroenergéticos e as
recomendacbes de aprimoramentos com
vistas a propiciar a identificagdo do conjunto
de ferramentas que possa ser utilizado pelos
gestores em situacdes analogas no futuro,
associando-as ao levantamento das causas
da crise

conjunturais e  estruturais

hidroenergética

Fonte: BRASIL. TCU, 2022 B.
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Abaixo, segue a Tabela 8 com a consolidacdo das medidas deliberadas pelo TCU aos

6rgdos e entidades governamentais nas seis auditorias operacionais do TCU direcionadas ao

setor elétrico e que trataram da tematica de transicdo energética e mudanca do clima.

Tabela 8 — Consolidacdo das medidas deliberadas pelo TCU nas auditorias operacionais

direcionadas ao setor elétrico relacionadas a mudanca do clima e transicao energética

Orgéo ou Entidade a | Determinacdes | Recomendagdes | Ciéncia TOTAL

guem foi direcionada
a deliberacédo
CNPE 1 3 - 4
MME 2 7 1 10
Aneel 5 6 1 12
CMSE - 1 - 1
EPE - 1 1
Presidéncia da
Republica ou Casa 1 1 1 3
Civil
Outros ministérios do
Poder Executivo - 3 3 6
Federal
TOTAL 9 21 7 37

A partir dos dados da Tabela 8 acima, podem ser tiradas duas conclusdes. A primeira é

que houve preferéncia pela expedicdo de recomendagdes (21 no total), de implementagéo

facultativa, ao invés de determinacfes (9 no total). A segunda é que as deliberacdes se

concentraram nos 0rgdos e entidade do setor elétrico (28 no total), sendo que apenas 9 foram

direcionadas a outros ministérios ou ao centro de governo.

A partir da apresentacdo das competéncias do TCU para fiscalizacdo de politicas

publicas relacionadas a concretizacao da transicdo energetica justa bem como da apresentacao

de exemplos de atuacdo em auditorias operacionais no setor elétrico, no préximo capitulo, sera

feita uma andlise critica dessa atuagéo.
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Nos capitulos anteriores, foi abordada a importancia das medidas governamentais para
a concretizacdo da transi¢do energética em um contexto de mudangas climaticas. Também foi
salientado que o arcabougo juridico nacional vincula a atuagao dos gestores publicos na adogao
dessas providéncias. Caso essas medidas ndo sejam devidamente adotadas, foi ressaltada
inclusive a possibilidade de atuacdo dos 6rgaos de controle, judiciais e administrativos.

No que tange a atuagdo do TCU, destacam-se as fiscaliza¢des de politicas publicas
realizadas por meio de auditorias operacionais. Nesses trabalhos, a partir de uma avaliagao
realizada de uma determinada acdo ou atividade governamental, sdo expedidas recomendagdes
e determinagdes aos 6rgdos e entidades governamentais envolvidos para o seu aperfeicoamento.
A partir das politicas publicas relacionadas com a transicdo energética no setor elétrico, o
Capitulo 4 apresentou auditorias operacionais que se concentraram em aspectos importantes
para a sua efetivagao.

No presente capitulo, a partir de uma avaliagdo critica, serdo discutidas propostas de
aperfeicoamento da atuacao do TCU no sentido de apoiar os 6rgados e entidades governamentais

para a concretizacdo de uma transi¢ao energética justa.

Como mencionado no capitulo precedente, para fins de melhoria do programa ou
atividade governamental, o TCU pode expedir determinacdes, ciéncias ou recomendagdes. As
ciéncias servem para cientificar os gestores da ocorréncia de irregularidades que ja estdo sendo
objeto de corre¢do, portanto, visam apenas evitar a ocorréncia de situagdes futuras analogas.
Resta a diivida de quando o TCU deve expedir determinagdes ou recomendacgdes.

Também como j& explanado anteriormente, a diferenca bdasica entre recomendacao e
determinagdo € que, no caso da primeira, a ado¢ao da medida aventada estd na esfera da
discricionariedade do gestor, podendo ser implementada ou ndo. J4 no caso de determinagdo, a
implementagdo da providéncia indicada pelo TCU é obrigatoria, sob pena de san¢do aos
responsaveis envolvidos em caso de descumprimento.

Tratando-se de medidas para a concretizacdo da transicao energética justa, mostrou-se
no Capitulo 3 que, no arcabougo juridico nacional, existem critérios juridicos que vinculam a
administracdo publica na adoc¢do das providéncias para a sua efetivacdo. Nesse sentido,
entende-se que ¢ vinculativa a adogdo de medidas de medidas de mitigacdo e adaptagdo as

mudangas climaticas que promovam uma maior descarbonizagdo da matriz e que garantam o
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acesso seguro a energia elétrica a populagdo a custos ndo proibitivos. Esse foi o entendimento
do STF na também ja citada ADPF 708/DF, em que a Suprema Corte entendeu inconstitucional
o contingenciamento de recursos do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima pelo Poder
Executivo. No voto que motivou a referida decisdo, foi reconhecido que os tratados ambientais
firmados pelo Brasil, como o Acordo de Paris, se enquadram como tratados de direitos
humanos, portanto, possuem status supralegal. Assim, a Suprema Corte entendeu que resta
vedada a omissdo nas politicas publicas de combate as mudangas climaticas, sendo vedado o
retrocesso no que toca a protecdo do meio ambiente. A partir desse entendimento, conclui-se
que, em relagdo a avaliagdo das politicas publicas que envolvem medidas para a efetivacao da
transi¢do energética justa, quando for verificado pelo TCU a auséncia ou inadequacao das
providéncias governamentais, deve-se dar preferéncia a expedicdo de determinagdes ao invés
de recomendagdes aos orgaos e entidades envolvidos.

Contudo, conforme dados da Tabela 8, nas seis auditorias operacionais do TCU
direcionadas ao setor elétrico e que trataram da tematica de transicao energética ¢ mudanga do
clima, o TCU optou por expedir majoritariamente recomendagdes (21 no total) contra apenas 9
recomendacoes.

Em andlise ao conteido dessas deliberagdes, encontram-se dois exemplos em que
houve discordancia do julgamento realizado pelo Plenario do TCU da opinido da area técnica
responsavel pelo relatorio de auditoria — SeinfraElétrica no que toca a opgao por recomendagao
no lugar de determinagdo. O primeiro foi na auditoria que avaliou a politica tarifaria do setor
elétrico, julgada pelo Acorddo TCU 1376/2022-Plendrio. Na ocasido, a equipe técnica da
SeinfraElétrica fez varias constatagdes, relacionadas na Tabela 6, que indicavam que as tarifas
de energia elétrica praticadas no Brasil sdo altas e que faltavam iniciativas governamentais para
diminui-las, especialmente no mercado regulado, onde se encontram os consumidores mais
vulneraveis. No relatério de auditoria, demonstrou-se que essa situagdo violava critérios

constitucionais e legais. Assim, foi proposto ao colegiado as seguintes deliberagdes:

Determinar ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), com base no art. 4° da Resolugéao-
TCU 315, de 2020, que, no prazo de 120 dias, estabeleca diretrizes e objetivos para a politica tariféaria
do setor elétrico, em especial considerando que a modicidade tarifaria é um dos requisitos para a
prestacdo de servigo publico adequado de energia elétrica, em conformidade com o disposto no art. 174,
caput, da Constituicdo Federal e do art. 6° do Decreto 9.203/2017; art. 1°, Il1, X, e Xl e art. 2%, VI, da
Lei 9.478/1997 (secéo I11.1);

Determinar ao Ministério de Minas e Energia (MME), com base no art. 4° da Resolugdo-TCU 315, de
2020, que, em 360 dias, em conformidade com o art. 174, caput, da Constituicdo Federal e o art. 6° do
Decreto 9.203/2017; e 0 art. 41, IV e VI da Lei 13.844/2019 e art. 1°, VI e IX; art. 15, inc. |, VI, VI,
X1l e XX; art. 16, inc. I, X1l e XIX; art. 18, VII, IX, X; art. 19, I, 1I, IX e XIV art. 20, inc. 1V; art. 21,
inc. I, I, VI e IX; art. 22, inc. VI, do Anexo | do Decreto 9.675/2019: a) elabore plano estruturado para
modicidade tarifaria do setor elétrico, que contemple, entre outros aspectos, indicadores e metas,
projec¢des para o valor da tarifa e levantamento de fatores de risco para modicidade tarifaria no curto,
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médio e longo prazos, (se¢do I11.1);

b) inclua no plano estruturado para modicidade tarifaria do setor elétrico, um programa sistematizado
de monitoramento e avaliagdo da politica tarifaria, bem como das demais agdes relacionadas a
modicidade tariféria (secéo V1.1); (TCU, 2022, A)

Entretanto, nos termos do voto do Ministro Relator Benjamin Zymler, o TCU optou
por transformar essas deliberagdes em recomendacgdes.

O segundo exemplo ocorreu no acompanhamento das acgdes relativas ao atendimento
eletroenergético do Sistema Interligado Nacional diante do cenario hidrologico desfavoravel
em 2021, julgado pelo Acérddo TCU 1567/2022-Plenério. A equipe de auditoria fez
constatagdes que demonstravam irregularidades na condugdo da crise pelo Poder Executivo,
como falhas no planejamento das a¢des; auséncia de estimativa prévia dos impactos tarifarios
e autorizagdo para a estruturacdo de operagdo de crédito financeiro com base em estudos
deficientes, conforme demonstrado na Tabela 7. Segundo a equipe técnica, a ocorréncia dessas
irregularidades era resultado da auséncia de um plano de contingéncia para o enfrentamento de
crises hidroenergéticas no setor elétrico, o que ndo estava em consonancia com critérios legais
e constitucionais (TCU, 2022 B). Dessa forma, foi proposto ao plendrio as seguintes

determinagoes:
1.13. determinar, com fundamento no art. 7° § 3°, inc. I-V, da Resolu¢do TCU 315/2020:

1.13.1. ao Ministério de Minas e Energia (MME) , com o devido apoio do Comité de Monitoramento
do Setor Elétrico (CMSE) , com fundamento no: art. 7, inciso Il, § 3°, da Resolucao 315/2020; art. 2°,
incisos | e VI, da Lei 9.478/1997; art. 41, inciso IV e paragrafo Unico, da Lei 13.844/2019; art. 60, inciso
I, do Decreto-Lei 200/1967; art. 37, caput, da Constituicdo Federal Brasileira; art. 14 da Lei 10.848/2004
c/c os arts. 3°, incisos 1V e V, e 4°, inciso |, do Decreto 5.175/2004, que, no prazo de 180 dias, prepare
e apresente ao CNPE o relatério de licdes aprendidas no enfrentamento da situacdo de escassez hidrica
excepcional vivenciada no periodo 2020/2021, contemplando andlise retrospectiva e individualizada de
cada uma das medidas adotadas - bem como suas justificativas e evidéncias para tomada de deciséo -
para a otimizacdo do uso dos recursos hidroenergéticos e as recomendacdes de aprimoramentos com
vistas a propiciar a identificagdo do conjunto de ferramentas que possa ser utilizado pelos gestores em
situagdes analogas no futuro, associando-as ao levantamento das causas conjunturais e estruturais da
crise hidroenergética (Achados 2.1 e 4.1) ;

1.13.2. ao MME, com o devido apoio do CMSE, que, no prazo de 360 dias, elabore um plano estratégico
de contingéncia para o enfrentamento de situacGes de crises hidroenergéticas no setor elétrico, em
observancia ao art. 41, inciso |V e paragrafo Unico, da Lei 13.844/2019, e ao art. 14 da Lei 10.848/2004
c/c os arts. 39, incisos IV e V, e 49, inciso I, do Decreto 5.175/2004, elencando as diretrizes gerais e
metodologias para o estabelecimento, de forma preventiva e ndo exaustiva, de um conjunto de
ferramentas e medidas, sequenciais e gradativas, que possa ser utilizado pelos gestores em situacées
analogas no futuro, bem como os parametros ou critérios técnicos pré-determinados para acionamento
das medidas para a otimizacao dos recursos hidroenerge;ticos e o enfrentamento de eventual situacéo
de escassez hidrica, com a estipulacdo de prazos e metodologia para estimativa prévia dos custos das
referidas medidas, assim como 0s impactos econémico-financeiros, sociais e tarifarios decorrentes, a
fim de garantir a continuidade e a seguranga do suprimento eletroenerge;tico no Pais, sem prejuizo dos
usos multiplos da agua e da modicidade tarifaria, de acordo com o art. 6°, inciso I, do Decreto-Lei
200/1967; o art. 5°, da Lei 13.874/2019; a Portaria Normativa 30/GM/MME; os arts. 1°, inciso 111, e 2°,
inciso VI, da Lei 9.478/1997; o art. 1°, inciso X, da Lei 10.848/2004; o art. 6°, § 1°, da Lei 8.987/1995,
o0 art. 37, caput, da Constituicdo Federal; os arts. 30, 4o, incisos I, 11, IV, VII, VIII, IX, X e XI, 5°,
incisos 11 e 111, e 6°, inciso 111, do Decreto 9.203/2017; e os Referenciais para Avaliacdo de Governanca
em Politicas Publicas e de Controle de Politicas Publicas do TCU (Achados 1,1, 2.1 e 3.1). (TCU, 2022
B)
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Mais uma vez, o TCU, nos termos do voto do Ministro Relator Benjamin Zymler, que
subsidiou a decisdo, optou por transformar essas deliberagdes em recomendagoes.

Observa-se que, diante da obrigatoriedade da implementacdo de medidas para a
efetivagdo da transi¢do energética justa, a expedi¢do de determinagdo seria o passo logico para
o cumprimento dos dispositivos legais. Além disso, a op¢ao por determinagdes ao invés de
recomendacdes ndo configura invasao a discricionariedade do gestor, pois, nesses casos, o TCU
apenas indica a providéncia a ser adotada, mencionando os critérios juridicos que sustentam a
deliberacdo. Cabe aos oOrgdos e entidades governamentais, no ambito de seu poder
discricionario, estabelecer o contetido das medidas, motivando que a sua implementagdo sera

suficiente para a corre¢do da situagdo antijuridica demonstrada pelo 6rgao de controle.

Ainda que tenha se justificado que, nos casos das medidas governamentais para a
transi¢do energética justa, devam ser expedidas determinagdes ao invés de recomendagdes aos
orgaos e entidades responsaveis, ¢ salutar lembrar que esse entendimento nao ¢ unanime. O
TCU tem optado, em muitos casos, pela substituicdo de determinacdes por recomendacgoes,
como nos dois casos acima narrados.

A justificativa para a preferéncia por recomendacdes esta fortemente ligada a ideia de
evitar tensdo entre direito e democracia, pois uma decisdo vinculativa do TCU pode invadir a
esfera de atuacdo dos Poderes Legislativo e Executivo. Em caso de expedicao de determinagao
em auditorias operacionais, existe receio de que, em um cenario de escassez de recursos, 0 TCU
venha estabelecer as politicas publicas a serem priorizadas, substituindo os membros dos
poderes eleitos pelo voto para tomar decisoes dessa natureza. Nesse sentido, cabe transcrever
trecho do voto do Ministro Benjamin Zymler que subsidiou o Acérddo 1376/2022, no qual
optou-se por transformacdo de determinagdo em recomendacdo com relagdo a medidas

governamentais para a modicidade tarifaria:

A questéo é que, em um ambiente de escassez de recursos, financeiros e materiais, todo gestor publico
deve estabelecer suas prioridades. O TCU ndo poderia, diante de suas competéncias, estabelecer as
politicas - quaisquer que sejam - a serem priorizadas ou declaradas. Avalia-se, sim, a sua legalidade,
legitimidade, economicidade, inclusive sob seus aspectos operacionais; mas a decisdo alocativa,
inexistindo lei que assim objetivamente o estabelega, sera sempre do governo. E fato é que o privilégio
(ainda que balanceado) da modicidade tarifaria, em detrimento de outros Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), seria um exemplo dessa priorizagao.

Dito de outra forma: a modicidade tarifaria é principio regulatorio legalmente disposto, tal qual a
obrigacdo de se manter um servigo adequado, e tanto quanto o principio do desenvolvimento
sustentavel. A constituicao das tarifas ndo é variavel independente. A formac&o do preco justo esbarra
na propria formacéo da matriz energética - a trazer fontes mais ou menos onerosas -, na atratividade do
mercado (cuja concorréncia efetiva é também para o preco ofertado), na seguranca energética; e,
também, em outras prioridades de outras pastas governamentais.
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Nessa esteira de coeréncia, defendo a linha de proferir recomendagdes (ndo determinagdes) ao MME e
ao CNPE. Seria de se esperar, diante do histérico recente, aliado ao impacto econdémico e social do valor
da energia, a formulacéo de politicas e diretrizes regulatorias para prestigiar a modicidade tarifaria. Caso
acatada a recomendacéo, tendo em vista a mobilizacdo do aparato governamental para tal, com
dispéndio de recursos, produgdo normativa e produgdo de atos administrativos, obriga-se, em dever de
planejamento e de prestacdo de contas, que se abarquem diretrizes, objetivos, metas e forma de
acompanhar, monitorar e prestar contas do sucesso da politica, nos moldes do art. 37, §6° e art. 70, caput,
da Constituicdo Federal. (TCU, 2022 A)

Cumpre destacar que o TCU vem evoluindo na construgao de resolugdes consensuais
com os gestores publicos, especialmente nas auditorias operacionais, de modo exatamente a
diminuir essa tensdo entre direito e democracia. O primeiro exemplo que pode ser mencionado
¢ a possibilidade que o TCU da aos gestores de construir um plano de agdo para a
implementagao das determinagdes expedidas. De acordo com o item 5 do documento “Padrdes
de Monitoramento”, o plano de a¢do deve conter no minimo os seguintes elementos em relagao
a cada deliberacao do TCU: as agdes a serem tomadas, os responsaveis pelas agcdes e 0s prazos
para implementagdo (BRASIL, TCU/SEGECEX, 2009). Na constru¢cdo desse plano, hd a
possibilidade de dialogo entre a equipe de auditoria e os gestores para a elaboragdo de
estratégias a serem acordadas que tornem possivel a implementa¢ao das medidas (REIS, 2015).

Nas auditorias operacionais analisadas no capitulo anterior, hd4 um exemplo de
determinagdo desse tipo. Por ocasido da fiscalizagcdo para avaliacao de politicas publicas para a
insercdo de fontes renovaveis na matriz elétrica, julgada pelo Acoérdao TCU 1530/2019-
Plenario, foi determinado ao CNPE que apresentasse plano de agdo visando o estabelecimento
de diretrizes nacionais para a mini ¢ microgeragao distribuida.

Mais recentemente, foi publicada a Resolugdo TCU 315/2020, que trouxe mais
avangos no que toca a ampliagdo da participagao dos gestores na elaboracao dos relatorios de
auditoria. Passou a ser regra o encaminhamento do relatorio preliminar pela unidade técnica
aos gestores responsaveis antes da proposicao de determinagdes e recomendagdes, com fulcro
no artigo 14 da referida norma (TCU, 2020 B). O objetivo dessa nova regra ¢ oportunizar aos
destinatarios a apresentagdo de comentarios sobre as propostas de deliberagdo previamente ao
encaminhamento dos autos ao Ministro Relator. Ademais, a Resolu¢ao TCU 315/2020 trouxe a
obrigatoriedade de racionaliza¢do do uso dos instrumentos de determinagdo, recomendagdo e
ciéncia. Nos termos de seu artigo 16, caput, essas deliberagdes somente deverao ser expedidas
“quando imprescindiveis as finalidades do controle e para as deficiéncias identificadas que, se
ndo tratadas, comprometam a gestao” (TCU, 2020 B). O Paragrafo tinico desse artigo 16 traz

as seguintes hipdteses exemplificativas em que o TCU poderd dispensar a formulagdo de
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deliberagdes:

| - a unidade jurisdicionada, por meio de declaracdo emitida por gestor maximo ou outro instrumento
cabivel, houver se comprometido, formalmente, a adotar as medidas preventivas ou corretivas que
seriam objeto da ciéncia ou da determinagdo, ou estiverem em estudo outros aprimoramentos capazes
de proporcionar os resultados praticos pretendidos com a recomendacao;

Il - a situacdo ndo exigir urgéncia no tratamento, for de menor gravidade e for favoravel a tendéncia de
que se resolva sem a imposi¢do de medidas pelo Tribunal, notadamente em decorréncia de nova
regulamentacdo da matéria, de reestruturacdo administrativa da unidade, do aperfeicoamento dos
controles internos ou de outros fatores que evidenciem um contexto institucional superveniente capaz
de inibir a ocorréncia ou reiteracdo da irregularidade, ou de produzir os aprimoramentos desejados da
atuacéo administrativa; ou

Il - o longo tempo decorrido comprometer a atualidade da acdo de controle, ndo houver indicios de
persisténcia da irregularidade e for baixa a probabilidade de repeticdo. (TCU, 2020 B)

Apesar do avango na atuagao administrativa consensual, a verdade ¢ que, ao fim e ao
cabo, as deliberacdes do TCU continuam sendo de carater unilateral. Ou seja, mesmo com a
ampliagdo da participagdo dos gestores na constru¢cdo da opinido do TCU, ha espago para
avango com o objetivo de diminuir eventuais questionamentos acerca das deliberacdes do
Tribunal. Nesse contexto, surge a possibilidade de o TCU adotar os termos de ajustamento de
gestdo (TAG) como forma de controle consensual da administragdo. Por meio desses
instrumentos, ja adotados em diversos tribunais de contas estaduais®, torna-se possivel o
estabelecimento de um acordo de vontades entre controlador e controlado, de forma bilateral,
pelo qual este se compromete a implementar as medidas tracadas para uma maior efetividade
de determinada politica publica. Em troca, fica suspenso eventual processo que lhe poderia
resultar em aplicacdo de sanc¢ao (REIS, 2021).

Segundo Aradjo e Alves (2012), existem trés aspectos que norteiam o estabelecimento
dos TAG’s. O primeiro deles é a voluntariedade, pois as partes devem atuar de forma livre, de
acordo com sua autonomia e sem afetar a discricionariedade dos administradores. O segundo
aspecto mencionado é o reconhecimento da boa-fé dos gestores, pois, em caso de indicios de
ma-fé, ndo cabera a celebracdo do TAG. Por fim, aponta-se a consensualidade como aspecto
norteador do estabelecimento do TAG. Essas caracteristicas estdo em consonancia com a
diminuicgdo da tensdo entre democracia e direito, conforme sera abordado a seguir.

Os TAG’s se coadunam com a teoria dos didlogos institucionais, que sao “mecanismos
que implicam a interacdo e cooperacao entre atores do campo juridico e politico, buscando a

efetivacdo de direitos fundamentais, superando a tenséo entre constitucionalismo e democracia”

33 Os Tribunais de Contas do Amapa, Amazonas, Ceara, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Parana, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rond6nia e Sergipe, por exemplo, ja possuem previsdo legal ou
regimental de celebracdo de TAG. (REIS E CUNDA, 2017)
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(XIMENES, 2021, p. 69). Segundo Ximenes (2021), essa teoria tem como principal proposta
aumentar a cooperacdo, a colaboracdo e o intercambio entre os Poderes da Republica,
incluindo-se outras instituicdes juridicas, além da sociedade civil.

Para o convencimento dos gestores para a construcdo dos TAG’s, o TCU precisa agir
como verdadeiro conciliador, demonstrando que os beneficios das alternativas indicadas
superam eventuais dificuldades a serem enfrentadas. Nesse sentido, urge a necessidade do corpo
técnico do TCU atuar de acordo com as melhores técnicas de negociacao, vindo ao encontro de
iniciativas ja presentes em outros 6rgdos de controle, como a Advocacia-Geral da Unido.>*

De acordo com Cunda (2016), ja existe fundamentacdo legal suficiente para a
utilizagdo dos referidos instrumentos consensuais, a saber: Preambulo, artigo 4°, inciso VII, e
artigo 71, inciso IX, da CF/88; artigo 59, § 1° da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal); artigo 5°, 8 6°, da Lei 7.347/1985 (Lei da Acéao Civil Publica); artigo
3°, 82°, e artigo 15 do novo Cadigo de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015); artigo 26, caput e
§ 1° do Decreto-Lei n. 4.657 (Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro). Ainda
segundo a autora, mesmo no caso de desconsiderarmos as previsoes legislativas referidas, a
Teoria dos Poderes Implicitos corrobora o uso desses instrumentos.®

Em consonancia com esse entendimento, houve um precedente jurisprudencial que
menciona a elaboragdo de TAG, mesmo ndo havendo previsdo legal especifica ou regimental
no ambito do TCU. Esse precedente ocorreu em fiscalizacdo que monitorou determinacgdes 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 relacéo as arenas esportivas que receberam recursos publicos federais
para sua construcdo. Na ocasido, constatou-se que as medidas propostas ndo foram
implementadas em decorréncia de conduta omissiva na elaboracdo do plano de legado e do
abandono das arenas esportivas em menos de seis meses do término dos Jogos, 0 que resultou
na aplicacdo de multa aos responsaveis, com fulcro no artigo 58, inciso 1V, da Lei n. 8.443/1992
c/c o artigo 268, inciso VII e § 3° do Regimento Interno do TCU, nos termos do Acordao
494/2017-Plenério, que julgou a referida acdo de controle.

Acrescenta-se que, devido a urgéncia da situacdo e a multiplicidade de entes

envolvidos na busca de uma solucéo efetiva para a manutencdo dos complexos esportivos, foi

34 Nesse sentido, a Advocacia-Geral da Unido publicou o “Manual de negociagio baseado na Teoria de Harvard”
com vistas a dar orientagGes a seus servidores acerca de estratégias de negociacdo (BRASIL. Advocacia-Geral da
Unido, 2017).

35 A Teoria dos Poderes Implicitos pressupde o reconhecimento, de forma implicita, da titularidade de meios que
se destinem a conferir real efetividade as decisdes finais dos 6rgédos de controle.
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determinado a Segecex que realizasse uma audiéncia publica com todos os 6rgdos 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:

9.5. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que, no prazo maximo de trinta dias desta
deliberacdo, com o objetivo de ser assinado um Termo de Ajustamento de Gesto, realize uma audiéncia
publica com todas as entidades e entes que devem estar envolvidos na busca de uma solucéo 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 Educacéo;
Comissdo do Esporte da Camara dos Deputados; Comissao de Educacéo, 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;
(TCU, 2017)

Embora o precedente desse julgado possa ser considerado uma evolugdo em termos de
aproximacdo com os gestores para a construcdo de uma solucdo pacifica, a positivacdo de
instrumentos como os TAG’s pelo TCU, tanto em sua lei organica como em seu regimento
interno, seria uma medida fundamental para a efetivacdo do controle-consensual, na medida em
que ndo € consenso na doutrina acerca da necessidade ou ndo de previsdo especifica para a
adocéo desses instrumentos consensuais na Corte Federal de Contas (CUNDA, 2016). Dessa
forma, a positivacao traria maior seguranca juridica para a sua utilizacdo, evitando eventuais
questionamentos na esfera judicial. Em particular, os TAG’s seriam uma forma de estipular
acdes em conjunto com os diversos responsaveis para a efetivacao de politicas pablicas que
dependam da atuacdo de diversos entes governamentais, como € justamente o caso das

providéncias para a transi¢do energética inclusiva no contexto atual de mudancas climaticas.

Como mencionado no capitulo precedente, os resultados das auditorias do TCU séo
publicos. Além disso, os 6érgdos e entidades auditados também sdo comunicados, sendo
encaminhados copia do relatério de auditoria, voto e acorddo. Tambeém existe uma praxe de
comunicacéo dos resultados as comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal nas
quais tramitam projetos de lei conexos com as matérias fiscalizadas. Contudo, existe espaco
para a melhoria da comunicagéo institucional dos resultados das auditorias operacionais no
ambito da Corte Federal de Contas, principalmente no que toca a trabalhos fiscalizatorios
conexos com a tematica das mudangas climaticas e da transi¢ao energética.

Em primeiro lugar, os relatdrios de fiscalizacdo do TCU possuem uma linguagem

excessivamente técnica, 0 que, muitas vezes, torna o contetdo de dificil compreensédo para a
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populacdo em geral. Em virtude da complexidade do setor elétrico, essa dificuldade se torna
ainda mais grave nos relatérios do TCU relativos a tematica da transicdo energética. Com o
objetivo de contornar essa dificuldade, uma solucéo seria a criacdo de uma obrigatoriedade
regimental de producdo de fichas-sintese ou sumarios executivos com uma linguagem mais
acessivel ao publico em geral. Essas fichas-sintese poderiam ser disponibilizadas no sitio
eletronico do TCU na Internet por assunto, podendo haver links especificos para tematicas
como transi¢do energética e mudancas climaticas.

Com relacdo a comunicacdo dos trabalhos as casas do Congresso Nacional, ainda que
seja praxe o0 encaminhamento dos resultados, ndo existe a obrigatoriedade legal ou regimental.
Das seis auditorias analisadas o Capitulo anterior, em apenas 3 houve o encaminhamento dos
resultados as comiss@es parlamentares. Portanto, € salutar tornar essa comunicacao obrigatoria.
Além do encaminhamento dos resultados, o TCU poderia disponibilizar as equipes técnicas
responsaveis pela producdo dos relatorios de auditoria para realizacdo de audiéncias nas
comissdes responsaveis, principalmente em situacdes que sejam necessarias alteracdes legais
para a implementacdo de alguma deliberacdo ou quando for importante para o Parlamento
iniciar debates publicos a fim de identificar a melhor forma de cumprimento das deliberacdes
da Corte Federal de Contas.

Destaca-se que, a despeito de o TCU exercer competéncias privativas dispostas no
artigo 71 da CF/88, sendo reconhecida a sua independéncia em relacdo aos Poderes Legislativo
e Judiciério, os artigos 70 e 71, caput, da Magna Carta reconhecem o Congresso Nacional como
titular do controle externo®. O TCU possui atribuicdes de exercer o controle externo em auxilio
ao Congresso Nacional, havendo inclusive a possibilidade de realizacdo de acles de
fiscalizacdo em razdo de solicitacdo da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do artigo 71, IV da CF/88.

A condicdo de titularidade do controle externo pelo Congresso Nacional fortalece a
necessidade de encaminhamento das avaliagdes de politicas publicas realizadas pelo TCU

mediante auditorias operacionais. Além disso, € no ambito do Senado Federal e da Camara dos

3% A respeito da independéncia das Cortes de Contas em relagdo aos demais poderes, cabe trazer a licdo de Odete
Medauar: “Tendo em vista que a prdpria 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 fungdo é de atuar em auxilio do Poder Legislativo, sua natureza, em razao das proprias
normas da Constituicdo, € de érgao independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes. A nosso
ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura instituicao estatal independente” (MEDAUAR, 1993, p. 140-
141)
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Deputados que tramitam os projetos de lei que poderdo contribuir para o estabelecimento de
medidas para a transi¢do energética justa no contexto de mudancas climaticas. Os trabalhos
fiscalizatérios do TCU podem servir de subsidio para a escolha das providéncias a serem
posteriormente positivadas.

Outra providéncia seria 0 encaminhamento dos trabalhos do TCU a entidades de
controle social, como associa¢fes de consumidores ou de protecdo ambiental. Diante das
constatacGes realizadas no ambito das auditorias operacionais, essas entidades poderiam
exercer pressdo nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario para a tomada de providéncias.
O fortalecimento da comunicacdo institucional também vem ao encontro da teoria dos dialogos
institucionais, pois contribui para a cooperacdo, a colaboracdo e o intercAmbio entre as
instituicbes governamentais e a sociedade civil. Nesse sentido, seria mais uma medida no
sentido de atenuar a tensdao entre democracia e direito, dando mais legitimidade a atuacdo da

Corte Federal de Contas no que toca a fiscalizacéo de politicas publicas.

Além da preferéncia por determinacdes ao invés de recomendacdes, do avanco na
construcdo de solucBes consensuais com o0s gestores pubicos e do fortalecimento da
comunicacéo institucional dos resultados das fiscalizagdes, verifica-se a possibilidade de outras
medidas para que o TCU colabore com a concretizacdo da transi¢do energética justa no contexto
atual de mudancas climaticas. A primeira que se vislumbra é a realizacdo de auditorias
operacionais para a avaliacdo de outras tematicas relacionadas ao tema no setor elétrico.

Conforme visto, o0 TCU ja realizou auditorias operacionais sobre o incremento de
fontes renovaveis; importancia das termelétricas na matriz nacional; governanga do setor
elétrico; politica de P&D, politica tarifaria e acOes para garantir o abastecimento
eletroenergético diante do cenério hidrico desfavoravel. Importante mencionar que estdo em
andamento ainda fiscaliza¢6es sobre politicas publicas de eficiéncia energética no setor elétrico
e avaliacdo do planejamento do processo de operacdo, incluindo premissas utilizadas, modelos
computacionais e impactos na seguranca de abastecimento e no custo da energia elétrica®’.

Entretanto, ha outras tematicas que se relacionam a transicéo energética e que podem

ser objeto de avaliacdo especifica em auditorias operacionais. Como exemplos, podem ser

37 A auditoria operacional de avaliagdo das politicas publicas de eficiéncia energética no setor elétrico esta sendo
conduzida no ambito do processo TC 012.738/2022-0. A auditoria operacional para avaliar o planejamento da
operacao do setor elétrico, por sua vez, esta sendo realizada no ambito do processo TC 003.585/2022-0. Ambos
0s processos ainda ndo foram objeto de julgamento.
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mencionados 0s seguintes: geracdo distribuida; causas estruturais para o risco de
desabastecimento no contexto de mudancas climéticas; incentivos para o hidrogénio verde ou
outras fontes alternativas; acbes de adaptacdo do setor elétrico as mudancas climaticas;
liberalizacdo do mercado de energia elétrica, etc.

Salienta-se também a possibilidade de o TCU realizar a¢es de controle em conjunto
com instituicGes superiores de controle de outros paises, pois, como ja dito, as mudangas
climaticas e a transicao energética sdo temas transnacionais que exigem o esforco conjunto da
comunidade internacional. Nesse tipo de fiscalizacdo, denominado auditoria coordenada
internacional, é possivel a identificagdo de entraves importantes para o sucesso das politicas
publicas nacionais; e a identificacdo e intercdmbio de boas praticas e oportunidades de melhoria
para a concretizacdo da transi¢do energética justa. Os resultados dessas auditorias podem ser
utilizados como subsidios para politicas publicas nacionais e para a reformulacédo de tratados
ou acordos internacionais sobre o tema.*

Existem ao menos dois exemplos de fiscalizacBes relacionadas a tematica em que o
TCU participou. A primeira foi a auditoria coordenada sobre mudancas climaticas com treze
paises participantes, sob a coordenacdo da instituicao superior de controle do Canada, realizada
em 2010%°. A segunda foi a auditoria coordenada com o objetivo de realizar um diagndstico
sobre politicas publicas relacionadas a expansao das energias renovaveis no setor elétrico com
doze paises participantes, sob a coordenagdo do TCU, realizada nos anos de 2018 e 2019,

Atualmente, o TCU encontra-se na presidéncia da Organizacdo Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), associagdo internacional que congrega as
instituicBes superiores de controle para a promoc¢do do desenvolvimento, a transferéncia de
conhecimento, a melhoria das auditorias governamentais e ao fortalecimento da capacidade
profissional dessas instituicdes*'. Uma das prioridades estabelecidas é justamente garantir o

cumprimento da Agenda 2030 da ONU, com metas para o desenvolvimento sustentavel. Nesse

38 Exemplos de auditorias coordenadas com a participacdo do TCU bem como os seus resultados podem ser
encontrados no site da Organizacgao Latinoamericana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Olacefs).
Vide o link: https://olacefs.com/pt/auditorias-coordenadas/. Acesso em: 27 dez. 2022.

% Trata-se da Coordinated International Audit on Climate Change: Key implications for governments and their
auditors. O relatorio completo dessa acdo de controle se encontra no seguinte link: https://www.environmental-
auditing.org/media/3381/canada_f_eng_international-audit-on-climate-change.pdf. Acesso em: 27 dez. 2022.

40 Informacbes detalhadas sobre os resultados dessa auditoria constam no seguinte link:
https://portal.tcu.gov.br/energia-eletrica/energias-renovaveis/energia-renovavel.htm. Acesso em: 27 dez. 2022.

41 0 TCU assumiu a presidéncia da Intosai durante a realizagdo do XXIV Congresso Internacional das Instituicdes
Superiores de Controle (Incosai), realizado de 7 a 11 de novembro de 2022 na cidade do Rio de Janeiro. O mandato
do TCU na presidéncia da entidade serd pelo periodo de trés anos. Mais informaces no seguinte link:
https://incosai2022.rio.br/pt/home/. Acesso em 27 dez. 2022.
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sentido, é oportuna a atuacdo da Corte Federal de Contas no estreitamento das relagdes entre
essas instituicOes para a realizagdo de mais ac¢Oes de controle conjuntas.

Vindo ao encontro dessa oportunidade, o TCU anunciou o lancamento do Climate
Scanner, uma ferramenta que vai acompanhar a atuacdo dos paises no enfrentamento das
mudancas climaticas. A plataforma vai receber informagdes checadas sobre politicas publicas
e investimentos em medidas que podem proteger o planeta contra o aquecimento global,
incluindo providéncias para a transicao energética. Além dessa iniciativa, seria salutar o esforgo
da Corte Federal de Contas para a realizacdo de outras auditorias coordenadas para a
fiscalizaco de temas relacionados ao assunto.

Destaca-se que todas as fiscalizacbes que o TCU fizer sobre temas correlatos as
mudancas climaticas, seja no Brasil ou em conjunto com outros paises, também devem avaliar
o foco das politicas publicas na reducédo das desigualdades. No caso da fiscalizacdo das politicas
energéticas, deve-se investigar se ha preocupacao governamental com a justica energética, com
a ampliacdo do acesso a energia elétrica a pre¢cos madicos e com a concentracdo dos beneficios
da expansdo da matriz nas camadas mais pobres da populacdo. A respeito disso, cabe trazer

trecho da Ministra do TCU Ana Arraes em entrevista:

A reducdo de desigualdades é uma diretriz da nossa Constituicdo e uma demanda civilizatéria. O Brasil
tem avancado lentamente nessa direcdo. A inducdo que o TCU pode provocar passa por avaliar, tanto
no desenho quanto na execucdo das politicas publicas, se a redugdo das desigualdades é um fator
considerado. Para tanto, nas fiscalizagdes podem ser inseridas analises com esse objetivo. (ARRAES,
2021, p.9)

Por fim, menciona-se a possibilidade de ac6es fiscalizatdrias que sejam transversais
com outros setores além do setor elétrico. E o caso, por exemplo, das politicas publicas que
envolvem estratégias para a expansdo da frota de veiculos ou dos sistemas de transporte publico.
Essas estratégias podem envolver a construcdo de uma infraestrutura para a recarga, pois existe
uma tendéncia de eletrificacdo de parte da frota. No entanto, existe a opgdo que o incremento
da rede de transporte seja feito pela maior utilizacdo de veiculos movidos a biocombustiveis, o
que, de certa forma, exige a maior exploracao de terras agricultaveis para a producéo da matéria-

prima.*?

42 A expansdo da utilizacdo de energia elétrica no setor de transportes envolve outras politicas pUblicas, como de
habitacdo e de mobilidade e ordenacdo do espaco urbano, que, envolvem a atuacdo dos governos estaduais e
municipais. Em consequéncia, torna-se importante a atuacéo dos tribunais de contas estaduais e municipais para a
avaliacao dessas politicas também. Contudo, como j4 dito, este trabalho restringe-se a atuacdo do TCU, portanto,
a fiscalizacdo de politicas pablicas de competéncia do governo federal.
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Acdes de controle em questdes transversais como essa exigem a participacdo de uma
equipe técnica multidisciplinar, pois sdo necessarios, além de especialistas do setor elétrico,
técnicos que entendam de questdes relativas a urbanismo, agricultura, meio ambiente e ao setor
de energia na parte de combustiveis. Nesse contexto, o ideal é que a equipe de auditoria fosse
constituida por servidores de distintas unidades técnicas que tratem das matérias em questéo
pois, como dito, para reforcar a expertise de seu corpo funcional, as secretarias da Segecex
foram divididas em tematicas especificas. Diante da importancia da tematica, outra boa pratica
seria a criacdo de um comité permanente para discutir questdes relacionadas aos impactos que
as auditorias realizadas pelas distintas secretarias do TCU podem ter em relagdo a transicao
energeética.
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As mudancas climaticas e seus impactos negativos trazem a necessidade de atengdo
pelos agentes governamentais. S8o necessarias providéncias no sentido de mitigar os efeitos e
de se adaptar as novas condi¢Oes climaticas. Nesse contexto, sdo necessarias alteracGes no
modelo de producdo e consumo energético, visto que o setor de energia é o principal
responsavel pelas emissdes de gases de efeito estufa causadores do aquecimento global. Para
que se efetivem essas mudancas, sdo essenciais providéncias governamentais para a
concretizacao da transicao energética.

No setor elétrico, ha oportunidades para a efetivacdo dessa transi¢do, como 0 aumento
da eficiéncia energética e a substituicdo de fontes ndo renovaveis por renovaveis. No Brasil,
essas oportunidades sdo ainda mais atraentes, pois existe amplo espago para ganhos de
eficiéncia no setor e o Pais tem grande potencial para fontes renovaveis. Além disso, tendéncias
de maior eletrificacdo da economia colocam o setor elétrico como importante ator na efetivacédo
da transicdo energetica.

Contudo, existem varios desafios a serem enfrentados, como o lobby das empresas
associadas a economia do carbono, a dificuldade de estabelecer uma governanca global para
enfrentar os problemas das mudancas climaticas e a adaptacao dos sistemas elétricos as novas
fontes intermitentes e a geracdo descentralizada. Adicionalmente, diante da essencialidade da
energia elétrica para a concretizagcdo de diversos direitos fundamentais, é necessario que as
medidas a serem tomadas garantam o acesso a eletricidade também as camadas mais pobres da
populacdo para a efetivagdo de uma justica energética.

No Brasil j& existem critérios juridicos suficientes que vinculam a atuagdo
governamental para a transi¢do energeética justa. No arcabouco-juridico nacional, ha principios
constitucionais, acordos internacionais  devidamente internalizados, normas
infraconstitucionais e principios de direito administrativo que tornam cogentes as providéncias
para a concretizacdo dessa transicdo pelos atores governamentais. Dada a existéncia desses
critérios, cabe a atuacdo dos orgaos de controle na fiscaliza¢do das politicas publicas do setor
elétrico. Em especial, o TCU, em sua missdo de avaliacdo da efetividade das politicas publicas
por meio de auditorias operacionais, deve apoiar 0s 0rgaos e entidades governamentais na
adoc¢do das medidas necessarias para a concretizacao das transformacdes do setor elétrico para
a mitigagéo e adaptacdo as mudangas climéticas e para garantir 0 acesso a energia elétrica de

forma segura e a precos acessiveis a populacéo, principalmente as classes mais vulneraveis.
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Vindo ao encontro dessa missdo, 0 TCU tem realizado auditorias operacionais que
avaliam politicas publicas relacionadas a medidas necessarias para a transi¢cao energética no
setor elétrico. J& foram feitas acdes de controle nas seguintes tematicas: incremento de fontes
renovaveis na matriz elétrica; participacdo das termelétricas na matriz nacional; governanca e
investimento em P&D no setor elétrico; politica tarifaria e acompanhamento das a¢des para o
atendimento eletroenergético diante da escassez hidrica. Ademais, estdo sendo realizadas
fiscalizacOes para avaliacdo das politicas publicas de eficiéncia energética e do planejamento
do processo de operacao do setor elétrico.

Todavia, existe espaco para aprimorar a atuacdo da Corte Federal de Contas no sentido
de apoiar os gestores publicos nas providéncias. A primeira delas é a preferéncia por
determinac@es ao invés de recomendacdes, pois, como dito, ja ha critérios juridicos suficientes
gue vinculam a atuacdo governamental para a transi¢cdo energética justa. A segunda é o
aperfeicoamento dos mecanismos de solucdo consensual dos conflitos, notadamente com a
implementacdo dos termos de ajustamento de gestdo para a construcdo participativa das
providéncias. A terceira € o fortalecimento da comunicacao institucional do TCU acerca dos
resultados de suas auditorias, visando a maior visibilidade e melhor entendimento das a¢c6es
para os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario bem como para a sociedade civil. A quarta
e Ultima seria a realizacdo de auditorias operacionais em outras tematicas que se relacionam ao
assunto bem como de acdes de controle em conjunto com instituicGes superiores de controle de

outros paises para o fortalecimento da governanca global em busca da transi¢ao energética justa.
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