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SINOPSE

Neste artigo sao problematizados alguns aspectos da implementacdo de politicas publicas relacionadas
ao desafio da transicdo energética. Busca-se refletir sobre a natureza historica dos processos de transicao
energética e sua relacao com politicas governamentais. A mensagem central é que a a¢do governamental
deve ser prefigurada como um mix de politicas que visam consolidar um processo histérico de transicéo
energética. O grande desafio posto é o de coordenacdo de um conjunto de politicas destinadas a orientar
uma nova trajetéria de producao, consumo e distribuicdo de energias em bases renovaveis.
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ABSTRACT

This essay problematizes some aspects of the implementation of public policies related to the challenge
of energy transition. It brings reflections on the historical nature of how energy transition works and their
relationship with government policies. Its central message is that government action must be prefigured
as a mix of policies aimed at consolidating the transition experience. The great challenge posed is the
coordination of a set of policies intended for guiding a new trajectory of production, consumption and
distribution of energy on a renewable basis.
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1 INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo problematizar aspectos da implementagio de politicas publicas
relacionadas ao desafio da transicio energética. Representa, portanto, um esforco de reflexao
sobre a natureza histérica dos processos de transicao energética e sua relagao com politicas
governamentais. A literatura mobilizada estd centrada em visdes das transigoes energéticas
em sentido historicamente determinado, o que requer o reconhecimento das suas dimensoes
temporal e geografica como constitutivas de seu desenvolvimento e consolidagio.
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Tendo sido pensado para contribuir para este Boletim Regional, Urbano e Ambiental
(Brua), o presente texto nio pretende ser exaustivo em suas proposicoes ou conclusdes. Na
verdade, seu objetivo é apenas sugerir e registrar para o leitor interessado um conjunto de
reflexdes e alertas sobre expectativas geralmente apressadas quanto a obtencio de possiveis
resultados de curto prazo para as medidas de politicas feitas no presente. Urge que estratégias
e medidas sejam consensuadas e implementadas rapidamente, pois seus resultados apenas
apresentaro configuragio definitiva em momentos (décadas) mais a frente.

Tradicionalmente, quando se fala ou se investiga o tema da transigao energética,
enfatiza-se sua dimensao puramente setorial: identificagio de setores e atividades envolvidos;
proposicio de estratégias de financiamento para estimulo de setores e tecnologias; criagio de
legislagio para a regulamentacao de atividades setoriais, entre outras. Contudo, pouca atengio
tem sido dada aos aspectos geogréficos ou territoriais envolvidos em processos de transi¢ao
energética. Fontes de energia renovdveis ou nio renovdveis, por exemplo, apresentam forte
componente territorial. Existem em determinados lugares e no em outros. S0 mais ou
menos abundantes em determinadas partes do pais ou de uma regido e, portanto, configuram
ativos produtivos de uma dada regido. Dai que a dimensao geografica da transi¢io energética
assume papel de enorme interesse para a formulacio de politicas ptblicas favorecedoras de
processos de transiao de energias “sujas” para “limpas”, no pais e no mundo.

O nao reconhecimento da dimensao territorial da transi¢ao energética tende a enfra-
quecer a estratégia de implementagio das politicas publicas propostas. Coalizoes politicas e
econdmicas com interesses consolidados nas energias “velhas”, localizadas em diversas partes
do territério, podem frequentemente se opor as medidas propostas. O mapeamento dos
interesses politicos a favor ou contra o processo de transi¢io energética prefigurado deve,
portanto, ser realizado por instdncias governamentais encarregadas dessas politicas ptblicas.

A mensagem central deste ensaio é que a agdo governamental deve ser prefigurada como
um 7ix de politicas que visam ao objetivo de consolidar um processo histérico de transigao
energética. Nio se trata, sob esta perspectiva, da escolha de uma tinica politica adequada. O
desafio posto é o de coordenagio de um conjunto de politicas destinadas a consolidar uma
nova trajetéria de produgao, consumo e distribuigao de energias em bases renovéveis. Do
ponto de vista da totalidade do planeta, trata-se de uma missio desafiadora e de extrema
dificuldade nos curto e médio prazos; para o Brasil, sem sombra de dtivida, um novo desafio,
que precisa combinar a reconfiguragio de sua matriz energética com objetivos de ampliagao
das oportunidades de desenvolvimento para seus cidadaos.

2 0 QUE A TRANSICAO ENERGETICA PRETENDE RESOLVER?

E tarefa de nossa sociedade global atual conter o aumento persistente da temperatura do
planeta. A comunidade de cientistas tem estado em acordo de que evitar que a temperatura
média do planeta atinja 2 °C acima dos niveis pré-industriais é urgente e necessdrio. Além
desse nivel de temperatura, as populagoes passariam a sofrer consequéncias imprevisiveis em
termos de desastres climdticos (secas, inundagoes, queimadas, perdas de safras de alimentos e
insumos agricolas, destrui¢io de infraestruturas urbanas etc.). Na verdade, os eventos climé-
ticos ja se tornaram frequentes em todo o planeta na tltima década. A cobertura cientifica e
jornalistica mundial vem demonstrando cotidianamente esta realidade dos acontecimentos
em termos de aumento da temperatura dos oceanos, da quantidade anualizada de incéndios
florestais de grandes dimensées em todos os continentes, da diminui¢do dos volumes de
neve e gelo e da elevagao do nivel do mar, além de muitos outros aspectos menos visiveis,

mas igualmente desestabilizadores.
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A mudanga climdtica em curso se deve, segundo o consenso cientifico, principalmente, mas
nio exclusivamente, ao uso intensivo de combustiveis fésseis de nossa sociedade industrial,
os quais produzem gases de efeito estufa (GEEs), cujo principal componente é o didxido
de carbono (CO,), que representa cerca de 65% do aquecimento total gerado por efeitos
antrépicos, seguido pelo metano (CH,), que, por sua vez, responde por cerca de 17% das
emissoes mundiais geradoras de GEEs, o que resulta no aumento da temperatura global (Fazio,
2018). Informagoes reunidas nos informes de 2007 e 2013 do Painel Intergovernamental para
Mudanga Climdtica (Intergovernmental Panel on Climate Change — IPCC), da Organiza¢io
das Nagoes Unidas (ONU), sinalizam, com base em estudos e cendrios para as mudancas
climdticas, alguns eventos dramdticos esperados devido a continuidade do aumento da
temperatura global em vidrias partes do planeta. S3o eventos que jd se mostram presentes
em diversos paises, com consequéncias dramdticas para as populacdes atingidas. De maneira
ampla, o panorama vislumbrado em termos globais pode ser apresentado com base nas
preocupagoes reveladas pelos dois informes do IPCC, da forma descrita no quadro 1.

QUADRO 1

Impacto global da mudanca climatica segundo regides geograficas

Regides ou continentes Efeitos dramaticos mais provaveis

Estresse hidrico;
Africa redugdo da produgdo de alimentos; e
aumento das doencas.

Inundacoes;
Europa diminuicdo da disponibilidade de dgua doce; e
eventos de calor extremo.

Inundacdes;
Asia mortalidade causada pelo calor; e
escassez de alimentos e agua devido a secas recorrentes.

Danos e perdas nas barreiras de corais e de outras espécies;
Australia e Nova Zelandia danos por inundacdes; e
danos em zonas costeiras.

Incéndios florestais;
América do Norte ondas de calor; e
inundacoes.

Escassez de 4gua;
América Central e América do Sul inundacoes urbanas; e
reducdo da producdo de alimentos.

Danos nos ecossistemas;
Regides polares danos para a satide e o bem-estar dos habitantes do Artico; e
desafios e perigos cada mais imprevisiveis para as comunidades do Norte.

Alteracdo na distribuicdo de estoques pesqueiros;
Oceanos perda dos arrecifes de coral e dos servicos prestados ao ecossistema; e
inundacdes nas regides costeiras e perdas de habitat.

Fonte: Fazio (2018, p. 37-42).
Elaboracdo do autor.

As informagées elencadas sugerem que todas as regiées do planeta tendem a ser
severamente castigadas caso medidas concretas nio possam ser implementadas a tempo.
Nesse sentido, aumenta a preocupagao de parte da comunidade politica internacional —
evidenciada nos frequentes féruns internacionais sobre a questdo da deterioragao das condicoes
de equilibrio do meio ambiente global — em angariar consensos politicos para a urgente
implementagao de medidas.
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Em 2011, o relatério das Na¢des Unidas sobre a transformacao ecolégica alertou para
a urgéncia de mudangas ao afirmar que manter o estado atual das coisas ndo poderia ser
mais uma op¢ao para o planeta.

Continuar operando nas trajetdrias usuais de crescimento econémico ird exacerbar ainda
mais a pressio exercida sobre os recursos ¢ o meio ambiente natural do planeta, os quais jd se
aproximam de limites em que a vida se torna insustentdvel. Ficar onde se estd ndo ¢ mais uma
opgdo. Mesmo se pararmos a mdquina de crescimento econdmico global agora, a deplecio ¢ a
poluicio de nosso ambiente natural ainda permanecerio, por causa dos padrées de consumo e

método de produgio prevalecentes (United Nations, 2011, p. v, tradu¢do nossa).?

Nos anos subsequentes ao alerta das Nagoes Unidas, a agenda climdtica e ambiental
foi se tornando cada vez mais relevante e premente na arena global. Pode-se afirmar que
2015 se tornou um marco na agenda de iniciativas governamentais. Neste ano, ocorreu
a 21* Conferéncia das Partes (COP21) das Nagdes Unidas, em Paris, onde um grande
numero de paises se reuniu para apoiar um acordo global de resposta a ameaca do clima.
O chamado Acordo de Paris foi aprovado naquela ocasiao por 195 paises, os quais subs-
creveram metas quantificiveis para a reducio de emissoes globais de GEEs em horizonte
de tempo razodvel, visando manter a temperatura média global em menos de 2 °C acima
dos niveis pré-industriais.

Para tal, os governos signatérios do acordo elaboraram seus compromissos de redu¢ao
de emissoes de GEEs por meio das Contribuigées Nacionalmente Determinadas (Nationally
Determined Contribution — NDCs), dando inicio a uma corrida global para a aceleragao
de planos nacionais ou regionais de transi¢ao energética. Com tais compromissos, os
governos se propuseram a mobilizar as sociedades para acelerar processos de transformagao
energética baseados em energias nio renovdveis (geradoras de GEEs) pela substitui¢io por
fontes renovaveis.

A Conferéncia das Partes mais recente (COP28), realizada em Dubai, em dezembro
de 2023, trouxe, em sua declaragao final, o compromisso de expansao e facilitagao de
apoio financeiro para a adaptacio climdtica e a resiliéncia ambiental. Noventa e trés paises
ratificaram essa declaracio, que enfatiza esforgos globais para a agao climdtica e a transigao
energética, com envolvimento dos governos nacionais e regionais, do setor privado, de ins-
titui¢oes financeiras e parceiros em organizagdes nao governamentais. O total de recursos a
ser mobilizado, a partir de entao, foi acordado em US$ 85 bilhées, para o financiamento de
diversas modalidades.? O elemento distintivo do documento final da COP28 ¢ a afirmacio,
pela primeira vez no Ambito desses encontros “das partes”, da real necessidade de organizar
estratégias e recursos, de forma global, para realizagio da transi¢io energética.

Em 2025, serd realizada no Brasil, na cidade de Belém do Pard, a COP30. Neste evento,
espera-se maior protagonismo do Sul global na agenda ambiental. A cidade hospedar a
Conferéncia do Clima, que deverd se orientar pela énfase no papel da floresta Amazdnica
nas politicas de redugao de emissoes. Nesse sentido, pretende-se uma ampliagio do debate
para além das estratégias atuais de redu¢ao de GEEs a partir da atividade industrial.

3. "Continuation along previously trodden economic growth pathways will further exacerbate the pressures exerted on the
world’s resources and natural environment, which would approach limits where livelihoods were no longer sustainable.
Business as usual is thus not an option. Yet, even if we stop global engines of growth now, the depletion and pollution of
our natural environment would still continue because of existing consumption patterns and production methods" .

4.The UAE Consensus Foreword, COP28 UAE. Disponivel em: https://www.cop28.com/en/the-uae-consensus-foreword.
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O evento trard, indubitavelmente, a atengio da comunidade global para o Brasil e para o
bioma amazdnico, constituindo, deste modo, uma oportunidade para discutir as necessi-
dades e possibilidades dos paises das periferias do capitalismo em relagao ao enfrentamento
do aquecimento climdtico e da transi¢io energética, sendo a questao do financiamento a
transigao ecoldgica o ponto principal.

3 TRANSICAO OU DESCENTRALIZACAO ENERGETICA? A RELEVANCIA DE
UM CONCEITO

Quando se fala de transigao energética, estao todos falando da mesma coisa? Quais concor-
dincias ou divergéncias existem em torno desta premente questao? Estudos consolidados
nas tltimas duas décadas na comunidade cientifica internacional trazem alguns consensos sobre
a ideia de sustentabilidade de processos de transi¢ao energética e contribuem para aclarar
uma relevante distingdo entre transicio e diversificacdo energética. Essa distin¢do tem
implicagdes sobre o que se espera do desenho e da implementacio de politicas puablicas, ao
mesmo tempo que revela possiveis disputas de poder na sociedade em torno de orientagoes
a serem perseguidas e permitidas por coalizdes politicas prevalecentes.

Para compreender adequadamente a natureza de um processo de transi¢ao energética,
deve-se destacar, em primeiro lugar, seu cardter temporal. Isto é, transigoes energéticas sao
processos historicamente constituidos e fortemente definidos por sua dimensao temporal,
consolidam-se e sao maturados em prazos longos de tempo, geralmente em décadas.
Isso significa que resultados esperados demoram a se concretizar e a serem percebidos e, por isso
mesmo, agdes e politicas governamentais precisam ter inicio o quanto antes. Ao colocar
um sentido de urgéncia para a efetivacio de resultados palpdveis, admitir a temporalidade
da transi¢ao energética ¢ essencial para que a politica publica possa avaliar se é possivel
(e de que maneiras) acelerar sua implementagio a tempo de conter os efeitos mais nocivos
da mudanca climdtica em curso.

As transi¢oes energéticas sao processos que se caracterizam também por sua dimensao
sociotécnica. Envolvem a necessidade de desenvolvimento de inovagoes tecnoldgicas
(novas solugoes), bem como sua aplicacio e absor¢ao na sociedade. Ou seja, sio processos
complexos, que abarcam uma grande diversidade de grupos sociais, se caracterizam por
transformagées tecnoldgicas radicais e frequentemente sao de realizagio e maturagio de
longo prazo, geralmente tomando muitas décadas para se consolidar (Fouquet, 2016; Rogge,
Kern e Howlett, 2017).

Uma vez que implicam mudangas estruturais na forma como novas energias sio
produzidas, distribuidas e consumidas, os processos de transi¢io energética enfrentam difi-
culdades e barreiras a sua realiza¢io, que vao desde o quadro estabelecido de dependéncia de
fontes abundantes de energia intensivas em carbono (com precos e custos competitivos) até a
resisténcia de inddstrias, grupos econdmicos e politicos, sindicatos patronais e trabalhadores
a realizarem as mudancas necessdrias (devido a interesses cristalizados).

Estratégias defensivas de grupos econdmicos ligados & produgao de energias nao reno-
véveis podem induzir o processo de transformagao da matriz energética mais em direcio a
diversifica¢io ou adicio de fontes renovaveis ao conjunto da matriz (com ganhos relativos) e
menos para a redugio absoluta da produgio e do consumo de energias nao renovaveis. Ou seja,
pode ocorrer que o uso das fontes de energias mais antigas (nio renovdveis) continue a se
ampliar mesmo em um contexto de estimulo de politicas governamentais para a expansio das
fontes novas e renovdveis de energia. Conforme alerta de York e Bell (2019), o suprimento
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total de energia de um pais ou regiao pode estar crescendo pelo aumento das fontes reno-
véveis, mas ainda assim nio ¢ seguro afirmar que estd em curso um processo de transigao.

O panorama atual dos usos de energia mostra as dificuldades presentes para a transigao
energética global. A composi¢ao da matriz energética mundial ainda se mostra perigosa-
mente dependente de combustiveis fsseis (Smil, 2016). Segundo este autor, em 2015, os
combustiveis fésseis forneceram cerca de 85% do total mundial da oferta de energia primdria
comercial. No lado das fontes nao fésseis, por sua vez, as energias hidrelétrica e nuclear
apresentaram um percentual conjunto de 8% do total mundial e a gerac¢io de energia solar
e edlica, a despeito de terem se expandido celeremente nas dltimas duas décadas, represen-
taram, naquele ano, nao mais de 1,3% do total da oferta de energia comercial. Ou seja,
mesmo considerando-se os enormes e variados esforgos realizados, a dependéncia global das
fontes fésseis de energia ainda é alarmante.

A situagio brasileira é, entretanto, bem diferente — e, em certo sentido, mais confortdvel —
do quadro global. Em termos de consumo de energia proveniente de fontes renovdveis e nao
renovéveis, a composi¢ao da matriz em 2021 foi de 44,8% para aquelas e 55,2% para estas.
Com relagio a utilizagao de fontes renovdveis ou nao para a geragao de energia elétrica, o
quadro nacional naquele mesmo ano foi de 84,8% para as renovéveis e 15,2% para as nao
renovaveis (EPE, 2024).

Portanto, os esfor¢os nacionais devem se voltar para preocupacoes mais prementes.
No quadro geral das emissoes de GEEs, os setores ou atividades com maiores responsabili-
dades por emissoes no Brasil sao, nesta ordem: i) uso de terras e florestas (desmatamento);
ii) agropecudria; iii) energia; iv) processos industriais; e v) residuos. Desse modo, a estratégia
de descarbonizacio da economia brasileira deve orientar sua atuacio por esta sequéncia
prioritdria de atividades geradoras.

Contextos histéricos especificos podem sugerir caminhos alternativos que nio os de
transi¢io energética, no sentido estrito. Por exemplo, em paises de nivel intermedidrio
de desenvolvimento (renda média), nos quais os investimentos em fontes de energia nao
renovdveis ainda sao necessdrios e representam um percentual relevante da matriz energética,
podem ocorrer dificuldades para financiar o processo de transi¢io. A escala inicial dos novos
investimentos em energias renovdveis pode ser muito elevada para ser suportada por
capacidade prépria de financiamento e, eventualmente, ter que se realizar A custa de maior
endividamento externo e de reducio da soberania energética.

Outra possibilidade ¢ que, em fungio de investimentos recentes, realizados em infraes-
truturas para producio e consumo de energias nao renovdveis e nao inteiramente depreciados,
o processo de diversificagao de fontes (ou de adi¢io, como sugerem os autores) se apresente
como a Unica via possivel, resultando, momentaneamente, na ampliagao relativa das fontes
renovdveis no total da matriz até que os custos afundados em energias nio renovédveis sejam
absorvidos e inteiramente pagos. Tais resultados precisam ser devidamente monitorados ao
longo da implementagao das estratégias nacionais de descarbonizacio.

O desafio da transicio, nesta perspectiva de investimentos imobilizados, ¢ gigantesco.
Angus (2023) comenta que no setor de petrdleo e gds, em todo o mundo, hd mais capital

investido que em qualquer outro setor.
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Entre 2001 e 2010, a capitalizagio de mercado dos principais produtores de petréleo e gds
cresceu supreendentemente 186%, atingindo impressionantes US$ 3.153 quatrilhées —
é preciso lembrar que isso aconteceu na grande recessio! Se forem incluidas as empresas
estatais de petréleo, a capitalizagio de petréleo e gds totaliza cerca de US$ 6.729 quatrilhoes,

mais que todos os bancos do mundo juntos (Angus, 2023, p. 192-193).

Mais adiante, este autor agregou sobre a infraestrutura mundial de combustiveis fésseis
a seguinte constatagao:

existem no mundo milhares de minas e usinas de carvao, cerca de 50 mil campos de petrdleo,
uma rede de pelo menos 300 mil quildmetros de dutos de petréleo e 500 mil quilémetros de
gasodutos, além de 300 mil quilémetros de linhas de transmissao. Globalmente, o custo
de substitui¢io do combustivel féssil e da infraestrutura nuclear é de US$ 15 trilhoes a
US$ 20 trilhées. (...) Na verdade, a maior parte da infraestrutura energética das economias
emergentes foi implantada recentemente e ¢ inédita, com vida il de pelo menos 40 a 60 anos.
Claramente, é improvavel que o mundo decida da noite para o dia amortizar entre US$ 15 trilhoes
e US$ 20 trilhoes em infraestruturas e substitui-las por um sistema de energia renovdvel com

um prego ainda mais alto (Angus, 2023, p. 193).

Esses obstdculos significam que as transi¢oes energéticas necessariamente requerem
esforcos planejados e coordenados de politicas publicas para que transformagées sejam
implementadas. O papel da politica publica é, portanto, promover e viabilizar transi¢oes
energéticas ao prefigurar a velocidade e a direcio necessdrias para que elas se realizem.

O caso da matriz energética brasileira é bastante singular em relagio aos desafios entre
transi¢ao versus diversificagio. Sendo abundante em recursos naturais diversos, o Brasil
planejou historicamente a composi¢io de sua matriz pela exploragao de diversas fontes
renovdveis e nao renovdveis. O potencial hidrico permitiu uma forte presenca de energia
hidroelétrica na matriz. Além disso, a tradigao na produgio de cana-de-aglcar permitiu a
expansio do 4lcool anidro como combustivel suplementar na frota automobilistica nacional,
reduzindo o peso dos derivados de petréleo.

Mais recentemente, as fontes edlica e solar de produgao de energia se expandiram e
tém marcado presenca na matriz atual. Contudo, dado o tamanho populacional do pais
e sua renda média, quando momentos de forte crescimento econdémico ocorrem, a tendéncia é
que todas as fontes (renovdveis e ndo renovdveis) apresentem, simultaneamente, aumento
no total produzido — o que significa que a composi¢io pode variar pouco, mas a produgio
absoluta de todas as fontes (inclusive as no renovéveis) pode vir a se ampliar, caracterizando-se
apenas como a consolidagio de processos de diversificagio energética. A tabela 1 ilustra
esse caso, mostrando que cresce simultaneamente a produgao de energias renovéveis e de
nio renovaveis, sendo que estas tltimas evoluiram a taxas maiores que as das renovdveis,
aumentando, com isso, a propor¢ao das fontes geradoras de carbono no total da produgao
primdria nacional.

Para que um processo de transi¢ao energética de fato se coloque em curso — e seja
assim denominado —, segundo York e Bell (2019), duas condi¢des devem estar satisfeitas:
i) a expansido da produgio e o desenvolvimento de infraestruturas em novas energias renovéveis
devem ocorrer, isto é, novas fontes de energia renovdveis precisam ser adicionadas & matriz
original (diversifica¢io); e ii) é necessdrio haver um processo de substituicio de fontes nao
renovdveis por renovaveis que resulte, necessariamente, no declinio absoluto e relativo do uso
das primeiras. Portanto, um processo de transigao energética somente pode ser considerado
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em curso quando se verifica a substitui¢do de fontes energéticas com redugao absoluta ou
zeragem da presenga das nao renovéveis.’

TABELA 1
Brasil: producéo primaria de energia (1970, 2000 e 2020)
1970 2000 2020 Taxa de Taxa de
Tipologia de fonte tep . tep . tep . crescimento anual  crescimento anual
milhdes ° milhdes & milhdes & 197072000 (%) 2000/2020 (%)

Renovavel' 39,0 78,6 72,6 47,3 143,5 40,5 3,2 3,5
N&o renovavel’ 10,6 21,4 80,8 52,7 2111 59,5 10,7 4,9
Total 49,6  100,0 153,4 100,0 3546 100,0 58 4,3

Fonte: Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Disponivel em: https://dashboard.epe.gov.br/apps/ben/. Acesso em: 18 jul. 2024.
Elaboracdo do autor.
Notas: ' Produtos de cana, energia hidrdulica, a lenha, edlica, solar e outras energias renovaveis.
?Petroleo, gas natural, carvdo vapor, uranio, carvdo metallrgico e outras fontes ndo renovaveis.
Obs.: tep — tonelada equivalente de petréleo.

4 TRANSICAO JUSTA E PROCESSOS DEMOCRATICOS EM
MERCADOS CAPITALISTAS

Muito se tem discutido acerca do que pode ser considerado uma transigao justa. Este ¢, sem
duavida, um conceito em disputa, que envolve a preocupacio com formas de apropriacio e
participacio dos cidadaos nos destinos desse processo emergente em diversas experiéncias
nacionais. Se as sociedades tém que enfrentar a questdo da transi¢ao energética para lidar
com o problema do aquecimento global (aumento do nivel de CO, na atmosfera), como
fazer com que os esforcos publicos e privados a serem desenvolvidos resultem, também, em
maior participacio dos cidadios nos frutos desse processo?

A questio, portanto, passa a ser pensada pela lente da economia politica da transigao
energética: quais tém sido ou serdo os ganhadores e perdedores desse processo? Como as
barganhas tém sido ou serao realizadas? Haverd controle publico para o setor de energia ou
o dominio do mercado corporativo serd predominante? Alternativas de respostas poderiam
ser imaginadas para aspectos como: produgio, distribuicio e oferta; acesso universal ou
privado da energia e estimativas de precos; e mecanismos de financiamento do investimento
e da tecnologia. Essas sao algumas das problemiticas relevantes que terdo de ser pensadas
em torno de opgdes contrastantes do tipo puiblico ou privado, mercado monopolizado
ou descentralizado e em relagdo a énfase na producio de energias ou nos interesses dos
consumidores nacionais.

No sentido de problematizar a ideia de transi¢ao justa ou de democracia energética,
sem querer aprofundar demasiado a temdtica, mas procurando indicar alguns caminhos de
pesquisa e estudos, um roteiro inicial poderia ser sugerido para debate, com base em refe-
réncias ja amadurecidas em alguns féruns académicos e politicos, sendo elas: i) a dimensao
geografica e, em particular, urbana da transi¢ao energética; ii) a questao da mao de obra;
iii) a relevancia do tamanho de mercado; e iv) o papel do governo.

A dimensao urbana ou das cidades merece consideragao especial, pois é nas cidades
que a maioria da popula¢io mundial — e do Brasil — vive. A literatura especializada vem

5. Para esses autores, “devido a ameaca da mudanca climética global, [a questdo da definicao de processos de transicao]
ndo é apenas o caso de se necessitar de novas fontes de energia renovaveis, mas que estas sdo requeridas para substituir
combustiveis fosseis, se é que se pretende realmente evitar a crise climtica” (York e Bell, 2019, p. 43, traducdo nossa).
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reconhecendo a escala urbana como arena relevante para a agio relacionada 2 mudanca
climdtica e a sustentabilidade de processos de transigao. A cidade é, sem duvida, palco rele-
vante para a localizagao de empresas de fornecimento de energia, sejam as grandes empresas
capitalistas do setor, sejam as de propriedade estadual ou municipal. Em muitos paises,
existem experiéncias locais ou municipais de oferta de energia renovével com controle total
ou parcial dos residentes locais, o que significa a responsabilizacio democratica da operacio.

O relatério Towards Energy Democracy, publicado a partir de discussdes de um semindrio
internacional realizado em Amsterdam, na Holanda, em 2016, promovido por institui¢oes
como a Transnational Institute, Global Justice Now, Rosa Luxemburg Stiftung e Trade Unions
for Energy Democracy, apontou a existéncia de experiéncias locais sobre modelos energéticos
alternativos em diversas regides. Nos Estados Unidos, esses modelos estdo presentes em
Boulder (Colorado), San Antonio (Texas), Jackson (Mississipi), Eastern (Kentucky), Black
Mesa (Arizona), Detroit (Michigan) e Richmond (Califérnia). Na Europa, o movimento estd
ativo em Berlin, com a alianga Berliner Energietisch, ¢ em Londres, com o movimento
Switched On London, que também tem se espalhado para outras cidades britanicas, como
Nottingham e Bristol. Esses movimentos politicos visam discutir a democratizagio do uso
e acesso A energia a precos acessiveis para seus cidadaos.

As preocupagdes dos cidadios nas cidades crescentemente tém se ocupado da temdtica
do acesso a energia limpa e renoviével, da justiga social relacionada com o comprometimento
das empresas com tarifas razodveis para a maioria dos cidadaos e, por fim, com a questao
democrdtica do tocante ao controle da propriedade e governanca das empresas locais:
participacio na gestdo, transparéncia e realizagao de assembleias puiblicas para discussao
das estratégias corporativas.

A questao da mao de obra estd relacionada a posigio estratégica que a classe trabalhadora
pode vir a ter no setor de energia. A transi¢io para uma economia de baixo carbono pode
ser pensada para garantir uma posi¢ao mais justa para os trabalhadores por meio da garantia
de trabalhos decentes. Para tal, serd preciso enfrentar alguns obstdculos relevantes. Como
regra geral, o setor produtor de energia convencional (extracio e refino de petréleo e carvao)
opera em um modelo centralizado de produg¢io, com muitos trabalhadores em uma mesma
planta produtiva e saldrios geralmente altos para os padrées nacionais. Nesse caso, nota-se
forte presenga de trabalhadores sindicalizados e propensos, portanto, a advogar em favor
de sua posigao atual, isto ¢, pela manutencao do status quo do setor energético para o qual
trabalham e dependem para viver.

Em contrapartida, o modelo de producao de renovdveis é mais descentralizado em
termos de producio e nio ¢ sindicalizado, o que tende a enfraquecer a posi¢io desses traba-
lhadores. Garantir a geragao de postos de trabalho adequados aos padrées civilizatérios atuais
deve ser uma preocupagio das politicas de estimulo a transi¢io energética. Nao apenas as
empresas devem receber aten¢io quanto a incentivos e financiamento, mas também politicas
de retreinamento ¢/ou de estimulo a realoca¢io setorial dos trabalhadores que perderao seus
empregos nas atividades desincentivadas.

A preocupacio com o tamanho de mercado faz muito sentido no processo atual
de transi¢o para renovdveis. A literatura tem revelado que o tamanho de mercado e a
velocidade da transi¢ao sio inversamente relacionados (Grubler, Wilson e Nemet, 2016).
Os mercados de energia de pequeno porte podem realizar mudangas e transformagées de
modo muito rdpido; contrariamente, os grandes mercados tendem a operar mais devagar.
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Esses autores (op. cit.) alertam para a relevincia da escala inicial do investimento em
tipologias especificas de produgao e distribui¢io de energia.

O tamanho, a complexidade e a intensidade de capital em cada setor produtivo de
energia emitem respostas diferenciadas para as decisoes sobre a transigao energética. A infraes-
trutura de produgao de combustiveis f6sseis (refinarias, gasodutos, sistemas de distribuigao
etc.) implica o gasto em montantes de capital elevados e a adocio de processos tecnoldgicos
caros e especificos, criando restri¢des para a realizagio de rdpidas mudancas em diregao a
novas trajetdrias energéticas.

Usinas edlicas, por exemplo, apresentam localizacio dispersa no territério. No caso
brasileiro, a maioria delas estd instalada no Nordeste, principalmente nos estados de Rio
Grande do Norte, Bahia, Ceard e Piaui. O parque nordestino de edlicas produz, atualmente,
cerca de 85% do total edlico nacional. O que ainda néo estd claro, e hd poucos estudos sobre
o assunto, ¢ a contribuicio das unidades eélicas para o desenvolvimento das localidades
onde estao instaladas. Como o modelo de negécios é privado e dominado por empresas, os
beneficios gerados pela remuneragao da energia ofertada ao sistema nacional tendem a ser
capturados por elas, e pouco tem sido distribuido para os pequenos produtores onde as
torres estao instaladas.

A despeito dos problemas emergentes nos tltimos anos, a fonte de energia eélica
passou a contribuir com 28 gigawatts (GW) produzidos em 2023 no pais, correspondendo
a 14% da matriz energética brasileira (EPE, 2024). A politica de financiamento federal para
instalagao de usinas eélicas tem sido exitosa, com forte participagao de bancos publicos
federais, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e o
Banco do Nordeste, os quais vém se tornando apoiadores da descarbonizagao no pais desde
a década de 2010.

No Brasil e no resto do mundo, a resisténcia observada por alguns setores econdmicos,
como o automobilistico e de produgio e refino de petrdleo, em realizar sua transigo energética
setorial estd bem documentada. Algumas das razdes estao nos investimentos afundados em
grandes infraestruturas ou em unidades de produgio de alta intensidade de capital. Politicas
adequadas precisam ser desenhadas para apoiar a trajetéria de transicao desses setores e de
outros em dire¢do a novas opgoes energéticas.

O papel do Estado nesse contexto de transigao ¢é estratégico e tende a variar de acordo
com as realidades nacionais e locais da matriz energética preexistentes e as possibilidades para
efetuar a transi¢do. Hé casos em que o Estado pode vir a atuar como produtor predominante
e outros em que sua participacio ¢ apenas parcial. Contudo, sem ddvida, em ambos os casos,
a capacidade de regulagao do sistema energético, a criacao de incentivos ao investimento
em renovdveis e de desincentivos 4 producio de energias convencionais, a identificagao de
qual escala produtiva é a melhor para o atendimento em regiées especificas e a garantia
de niveis de precos compensadores para a remuneracio dos produtores e, simultaneamente,
para o consumo dos cidadaos de menor renda sio questoes cruciais para as quais os governos
devem produzir medidas firmes.

Para além do papel de produtor, o Estado tem papel central na defini¢ao de politicas
para a transi¢ao energética nacional. A coordenagio de um mix de politicas governamentais
em diversas dreas de atuagao — desde a industrial, passando pela agropecudria, energética
e ambiental — deve ser encarada de forma multinivel, envolvendo o governo federal e os

boletim regional, urbano e ambiental | 32 | jul-dez. 2024 ipea



entes subnacionais. Nesse sentido, modelos ou arranjos federativos de cooperacao devem
ser estimulados para as diversas acoes delineadas para implementagao.

5 DA TRANSICAO ENERGETICA SETORIAL A TRANSICAO ENERGETICA
GEOGRAFICAMENTE DETERMINADA: DE POLITICAS INDIVIDUALIZADAS
A UM MIX DE POLITICAS COORDENADAS

Processos de transi¢ao energética sdo historicamente determinados e complexos, envolvem
uma multiplicidade de atores, recursos e tecnologias e se ambientam em diversos pontos do
territério. Geralmente, hd muitas barreiras para superar e tais processos apresentam situagoes
de travamento (lock-in), circulos viciosos, trajetérias de dependéncia (path dependence) e
mesmo resisténcia & mudanga. Essa complexidade que lhes é inerente exige dos governos
uma atuag¢io igualmente complexa e diversificada, o que tradicionalmente requer a adogio
de uma multiplicidade de politicas e instrumentos.

Para os que pensam e implementam politicas publicas, o desafio, portanto, é muito mais
o da execugio e coordenacio de um zix ou conjunto de politicas em vez da implementagao
de uma tnica politica para a transi¢io energética, pois sdo requeridos, simultaneamente,
novos quadros regulatérios, politicas setoriais, cientifico-tecnoldgicas, de infraestrutura e
de gestao do territério, entre outros atributos.

O tema da articulagao e interagio das politicas se torna parte da estratégia mais geral,
visando ao éxito de esforgos de transi¢do para uma sociedade de carbono zero ou de baixo
carbono. O mix de politicas, quando adotado, poderd ser examinado por suas caracteristicas
e por resultados relacionados a atributos como: i) a coeréncia de objetivos e instrumentos;
ii) a credibilidade das intengoes; e iii) os resultados convergentes entre si (Rogge, Kern e

Howlett, 2017; Roberts ez al., 2018).

Reconhece-se que as economias industriais sao fortemente dependentes de combustiveis
fésseis e de suas respectivas orientagoes tecnoldgicas longamente estabelecidas. Tentativas
de alterar esse quadro sofrerdo resisténcia de industrias e setores consolidados. A trajetéria de
dependéncia observada significa que, dadas as condigoes tecnolégicas existentes, os
produtores tendem a realizar investimentos em tecnologias ao longo do vetor prevalecente
e consolidado, em vez de buscar inovar em novas trilhas tecnoldgicas cujos resultados se
mostram incertos ou de baixo retorno. Somente esforgos estratégicos de politicas governa-
mentais adequadas 2 mudanca de percurso podem atuar para alterar esse quadro, por meio
da criagdo de incentivos para que os produtores decidam investir em tecnologias de carbono
zero. Sem politicas governamentais, dificilmente o setor privado e os produtores individuais
se arriscardo a implementar esse tipo de agenda sociotécnica.

No empenho de produzir uma estratégia ou um sistema de coordenagao para um
conjunto de politicas, atores governamentais incumbentes poderiam observar se os objetivos
de politica sao considerados coerentes, se eles estao logicamente relacionados aos mesmos
objetivos e se podem ser realizados simultaneamente, sem que ocorram significativos trade-offs
ou perdas. A coeréncia entre politicas e/ou entre os diversos instrumentos de politicas é um
atributo (quando garantido) que sistematicamente reduz conflitos e promove sinergias entre
e dentro de diferentes dreas de politicas para atingir os resultados associados aos objetivos
conjuntos. Por exemplo, a adogao (ou manutengao, quando jd existe) de subsidios a produgio
de combustiveis fésseis ou a atividades econdmicas — seja na industria, na agricultura ou nos
servigos — intensivas em consumo de energias no renovdveis torna-se um contrassenso em
relagio aos objetivos gerais da estratégia perseguida. Do mesmo modo, pode-se comentar
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sobre incentivos para a produgio de produtos agricolas para exportagao em regioes de desma-
tamento, situagio que, por efeito de queimadas ou do corte da cobertura florestal, reduz
a capacidade de absor¢ao do CO, na atmosfera, indo na dire¢io contraria do pretendido.

A dimensio territorial de um processo de transi¢io energética nao deve ser desconsiderada,
uma vez que ela é um dos elementos da complexificacio das solu¢des e dos problemas para o
éxito das poh’ticas. Ou seja, a natureza e a singularidade das geograﬁas da transicao energética,
se desconhecidas pela politica governamental, tendem a reduzir o grau de coordenagio do
mix de politicas desejdveis, contribuindo para o enfraquecimento dos objetivos planejados.

Tendo o territério, os biomas e as potencialidades locais da biodiversidade como base
fundante da politica ambiental, processos de transi¢ao de fontes de energia sao necessaria-
mente geograficos ao envolverem padroes espaciais de atividade econdmica e de préticas
sociais (Bridge ez al., 2013). Os sistemas de energia se constituem espacialmente e seus
componentes se organizam e produzem geografias de produgao, distribui¢ao, conexao,
dependéncia e controle de recursos. Redes de distribuigao de energia, por exemplo, envolvem
localizagdes territoriais distintas e produzem, desse modo, geografias especificas em cada regido
ou pais. A distribuigao terrestre de 6leo cru também envolve a construgio de gasodutos que
passam por diferentes territdrios. J4 a distribui¢do maritima de petréleo exige a realizagio
de infraestruturas portudrias para recepgao e refino. No caso da energia elétrica, sistemas de
distribui¢do por meio de redes de torres sao necessdrios para ligar as regioes produtoras as
consumidoras, vindo a percorrer grandes distdncias em iniimeras regioes de um pais.

Considerar a dimensao geografica significa incorporar recortes analiticos de localizagao
das fontes brutas de energia, dos meios de distribui¢do e da demanda por energia na
estratégia delineada. A politica publica é geralmente chamada a operar a coordenacio entre
oferta e demanda de energias estratégicas em geografias distintas pela realizacio de redes de
infraestrutura de distribui¢io, que ao seu modo criam e/ou redefinem geografias de transi¢ao
energética. Localizagao, territorialidade, paisagens criadas ou transformadas pela politica e
diferenciagoes espaciais de desenvolvimento relacionadas com a dindmica da transigao ener-
gética se tornam atributos a serem observados no conjunto das complexidades de elaboragao
e implementagio de politicas pablicas. Ou seja, a dimensao territorial, intrinseca a transi¢io
energética, ¢ também mais um elemento da complexificagio de politicas governamentais,
requerendo aportes conceituais para seu entendimento.

Na proposi¢ao de elementos de coordenagao de politicas, as estratégias governamentais
nio devem se descurar de identificar ou estimular a existéncia de coalizoes de interesses que
se opdem ou apoiam o pacto politico para a realizagao da transi¢io energética, ou seja, as
condigoes politicas para as transi¢oes ocorrerem devem ser construidas. No caso brasileiro
atual, importantes grupos econdmicos da agropecudria de exportagio se colocam contrdrios ou
reticentes em relagao a medidas governamentais de contengao e proibigao do desmatamento
(novas dreas para a produgao agricola ou pecudria). Noutra dire¢o, esses mesmos produtores
tém sido capazes de garantir, via for¢a politica no Congresso Nacional, que seus interesses
econdmicos continuem perpetuados por crédito publico subsidiado dos bancos publicos
federais para a produgao agricola (graos) e o beneficiamento de carnes para exportagao.

6 ALGUMAS CONCLUSOES QUE INFORMAM O DEBATE SOBRE
POLITICAS PUBLICAS

Neste artigo procurou-se debater acerca do campo analitico da implementagao de politicas
publicas para a transi¢io energética. Como um dos grandes desafios do nosso tempo no
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Brasil e no mundo, o processo de implementagio e consolidagao da transi¢ao energética
requer a mobilizacio de estratégias complexas para as politicas pablicas.

Entende-se que uma primeira consideragdo a ser internalizada por ndcleos decisores
de politicas governamentais ¢ a dependéncia do contexto de cada experiéncia nacional ou
regional considerada. Fatores locais e singulares, tais como estruturas de governo, cultura
institucional e legal, sistemas econdmicos, sistemas de financiamento, disponibilidade e
diversidade de recursos energéticos e mesmo a geografia, tendem a resultar em diferentes
tipos de estratégias necessdrias ao éxito em jurisdigoes politicas diversas. Nao se deve deixar
de considerar que estratégias em paises desenvolvidos (Norte global) e em desenvolvimento
(Sul global) assumem possibilidades e alternativas completamente distintas em correspon-
déncia com as capacidades estatais e societdrias de cada nagao.

As transi¢oes energéticas sio processos historicos com forte determinagao temporal, o
que significa que sua consolidacio deve ser medida e esperada em torno de décadas. Trans-
formagdes tecnoldgicas nao ocorrem rapidamente, demandam tempo e mesmo sua adogio
pelos produtores, consumidores e cidadaos tende a ser lenta e paulatina.

Governos tém papel crucial na determinagao do sentido e da velocidade dos processos
de transicio energética. Eles sao de extrema importincia para organizar o consenso em torno
da estratégia a ser perseguida e, nesse sentido, a constru¢ao de um processo de coalizio politica
apoiador da transi¢io energética deve ser buscada. Do ponto de vista da estratégia interna
de implementagio da politica, os governos devem ser instados a operar com o conceito de
mix de politicas. Uma transi¢ao energética nao se restringe a uma questao ambiental apenas,
pelo contrério, é um assunto de politica de financiamento, de politica industrial, de politica
tecnoldgica, de politicas territoriais, entre outras. Dai que o grande desafio dos nucleos de
politicas ptblicas governamentais ¢ saber operar a coordenacio de politicas e seus instrumentos
visando ao objetivo comum de orientar a sociedade para uma nova trajetéria de produgio,
consumo e distribui¢ao de energias renovaveis.

Processos de transi¢io energética nao devem ser confundidos com a simples adi¢io de
energias renovaveis a matriz existente. Se as fontes nio renovdveis nao forem reduzidas em
termos absolutos — e nio apenas relativos —, a experiéncia em curso serd uma mera adigao
ou diversificagio de fontes. Portanto, se essa abordagem continuar, o objetivo de reduzir a
emissdo total de carbono para garantir as condi¢des de estabilidade da vida no planeta nao
serd atingido.
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