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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objeto de estudo a competéncia constitucional dos
municipios brasileiros nas politicas publicas para a transicdo energética, e busca, de
maneira geral, compreender a interacao das disposi¢des constitucionais de divisao de
competéncia previstas na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CF/1988) com a participacdo (ou ndo) dos municipios brasileiros no campo das
politicas publicas para transicdo energética. J& de maneira especifica, objetiva revisar
a bibliografia especializada sobre os perfis de transicdo energética no marco do
desenvolvimento sustentavel, categorizar quais competéncias constitucionais
federativas se relacionam com transicao energética, analisar o papel dos municipios
nas disposi¢cfes constitucionais, em didlogo com o parametro internacional para
agendas de desenvolvimento sustentavel, e sistematizar os resultados obtidos em
uma cartilha para tomadores de decisdo das municipalidades, de forma a corroborar
com a conformacdao de politicas publicas para transicdo energética bem ancoradas no
plexo legislativo atual. A metodologia escolhida foi a Analise de Conteudo e
procedimento utilizado € o bibliografico-documental, agregando anélise de artigos
cientificos nacionais e internacionais sobre transicdo energética, legislacdo nacional
e internacional e de dados coletados e tratados pela plataforma do Sistema de
Estimativas de Emissdes e Remocbes de Gases de Efeito Estufa (SEEG), do
Observatério do Clima. A hipotese era a de que a base normativo-constitucional
brasileira ndo possibilita aos municipios participacdo efetiva nas politicas publicas
para transicdo energética, especialmente no que tange municipios de menor porte e
perfil econémico ligado ao setor rural, fato que foi corroborado pelos resultados.

Palavras-chave: Transicdo Energética; Competéncias Constitucionais; Municipios;
Politicas Publicas; Desenvolvimento Sustentavel.



ABSTRACT

This dissertation focuses on the constitutional competence of Brazilian municipalities
in public policies for energy transition. Its general objective is to understand the
interaction between the constitutional provisions for the division of competences, as
established in the 1988 Constitution of the Federative Republic of Brazil (CF/1988),
and the participation (or lack thereof) of Brazilian municipalities in the field of public
policies for energy transition. Specifically, the study aims to review the specialized
literature on energy transition profiles within the framework of sustainable
development, categorize which federative constitutional competences are related to
energy transition, analyze the role of municipalities within constitutional provisions, in
dialogue with international parameters for sustainable development agendas, and
systematize the results in a booklet for decision-makers in municipalities, in order to
support the development of public policies for energy transition that are well grounded
in the current legislative framework. The chosen methodology is Content Analysis, and
the procedure employed is bibliographic-documentary, incorporating analysis of
national and international scientific articles on energy transition, national and
international legislation, and data collected and processed by the platform of the
System for Estimating Greenhouse Gas Emissions and Removals (SEEG) from the
Climate Observatory. The hypothesis was that the Brazilian normative-constitutional
framework does not enable municipalities to participate effectively in public policies for
energy transition, especially those municipalities with smaller size and an economic
profile linked to the rural sector, a fact that was confirmed by the results.

Keywords: Energy Transition; Constitutional Competences; Municipalities; Public
Policy; Sustainable Development.
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INTRODUCAO

No ano de 2015, a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) apresentou um
compilado de 17 objetivos (ODS) na denominada Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel (Organiza¢do das Nagfes Unidas, 2024), que visava
agregar diretrizes gerais sobre os aspectos elementares do desenvolvimento
sustentavel.

Dentre os topicos propostos na Agenda, o ODS 17 aponta para a necessidade
de Estados revisarem os meios e formas de implementagdo dos outros ODS,
utilizando-se ndo s6 dos recursos publicos concentrados, mas atuando em eficiente
colaboracdo com diferentes graus de institucionalizacdo estatal e entidades da
sociedade civil por meio de instrumentos pelos quais os objetivos possam ser
alcancados de forma mais célere.

As parcerias internacionais, abordadas nos eixos componentes do ODS 17,
quais sejam, financas, tecnologia, capacitacdo, comércio e questdes sistémicas
(Nacbes Unidas Brasil, 2024), sdo um tema ja amplamente tratado sob a 6tica dos
teoricos do Direito ao Desenvolvimento Internacional, sendo um dos pontos de maior
critica a desarticulacédo entre o previsto por organismos internacionais em matéria de
desenvolvimento, e a natureza meramente moral (e ndo juridica) do compromisso de
colaboracédo entre Norte e Sul Globais, o que impede a possibilidade de se exigir a
atuacao dos paises desenvolvidos em favor do desenvolvimento dos demais (Uvin,
2007).

Porém, é no processo de internalizacdo deste dever de promocao
compartilhada de desenvolvimento sustentavel, pelos Estados-membros da ONU, que
0s ODS passam a atuar como vetores de influéncia na realidade social, por meio da
formulacédo de politicas publicas para as quais orgamento e esforcos governamentais
sao direcionados.

Como membro da ONU e Estado federado, o Brasil possui, nesse sentido, um
sistema de distribuicdo das competéncias estatais relacionadas as politicas publicas
entre os membros do pacto federativo, sendo que, de modo geral, as atividades de
desenho, planejamento estratégico e estabelecimento de principios e diretrizes fica
ao encargo da Unido, descentralizando dos estados e municipios a definicdo fina,
relativa as caracteristicas proprias de cada localidade e sua consequente

implementacéao.
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Esse processo de articulacéo entre o previsto em uma agenda internacional e
o realizado em cada localidade, ou processo global-local, marca a necessidade de um
estudo que tenha, como ponto de partida, o meio pelo qual os Ordenamentos juridicos
possibilitam, ou ndo, a inser¢cao dos governos locais na realizacdo de compromissos
internacionais voltados ao desenvolvimento sustentavel.

Nesse sentido, o estudo das competéncias de cada ente federado para
confeccdo e gestdo de politicas publicas se torna imperativo frente as novas
tendéncias globais de regulacdo e de politicas internacionais, como € o caso da
centralidade do ODS 17 na realizacéo fatica do desenvolvimento sustentavel.

Essa realizacdo do desenvolvimento sustentavel, por sua vez, pode se traduzir
em diversas areas do desenvolvimento social, econémico e da promogéo do equilibrio
ambiental e ecossistémico. Porém, desde os anos 1990, as discussfes e acdes de
desenvolvimento sustentavel tém centralizado a luta global contra a crise climatica,
intrinsecamente relacionada com o efeito estufa e o aquecimento terrestre
ocasionados pela concentracdo de gases de efeito estufa (GEE) na atmosfera.

Esse novo prisma climatico dado ao desenvolvimento sustentavel é que
promoveu espaco para o crescimento das discussdes sobre o0 movimento global da
transicdo energética. Com isso, a Agenda 2030 trata, ndo apenas da promocédo de
modelos compartilhados de governanca no ODS 17, mas, também, do ponto focal da
transicéo energética no ODS 7 (energia limpa e acessivel).

E desse contexto de entrelagamento entre o topico da energia limpa e acessivel
e da atuacdo das localidades na promocdo de desenvolvimento sustentavel que o
objeto deste estudo é delimitado: a competéncia constitucional dos municipios
brasileiros nas politicas publicas para a transi¢cdo energética.

A pesquisa deste objeto se justifica pelo impacto que a investigacédo tem nas
aproximacgOes entre a Agenda 2030 e a gestdo municipal da energia limpa e
acessivel, externadas, primariamente, na possibilidade da realizagdo informada e
consciente de decisdes publicas multinivel acerca da gestao de projetos que tratam
da transic&do energética, como meio para o atingimento local dos objetivos previstos
na Agenda 2030.

Esse impacto se projeta, ainda, na gestdo de ativos publicos de forma
atualizada com os canones internacionais que direcionam o cenario local e global

para ampliar a participacdo dentre os diferentes niveis de organizacéo
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administrativa, gerando a possibilidade de reconhecimento, ou nado, de falhas de
integracao das localidades na promocéo do desenvolvimento sustentavel.

Abordar a competéncia constitucional dos municipios brasileiros nas politicas
publicas para transicédo energética possibilita, assim, inserir as discussdes acerca da
viabilidade da articulacdo multinivel para o desenvolvimento sustentavel na busca
por energia limpa e acessivel, contextualizando-as diante do dever, na Era do
Antropoceno (Unesco, 2018), das Administragbes Publicas municipais
implementarem politicas voltadas ao combate das mudancas climéticas e, assim,
promoverem o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Por fim, importante pontuar que a pesquisa guarda forte aderéncia ao
Programa de Pd6s-Graduacdo em Direito no qual se insere, abordando diretamente
aspectos de Direito ao Desenvolvimento por meio das agendas internacionais de
desenvolvimento como bibliografias documentais centrais, e tratando da energia
limpa e acessivel, aspecto sine qua non na promocdo da luta global contra as
mudancas do clima.

O estudo demostra possuir pertinéncia, também, com a Linha de Pesquisa
“Direitos Humanos e Politicas Publicas” do Programa de Pds-Graduacdo em Direito
da PUC-Campinas, pois endereca a problematica da gestdo municipal e da
realizacdo de compromissos internacionais na pratica diaria da Administracéo
Publica, compreendendo a legislacdo constitucional de competéncias como parcela
essencial do sucesso da gestao municipal das politicas publicas sobre energia limpa
e acessivel na atual realidade brasileira.

Este estudo guarda relacéo, por fim, com o projeto de pesquisa institucional
ao qual o orientador da dissertacdo se vincula como pesquisador associado ao
Centro Paulista de Estudos da Transicdo Energética, bem como ao projeto de
pesquisa do Grupo de Pesquisa “Politicas Publicas, Sustentabilidade e Protecédo de
Vulneraveis”, confirmando a pertinéncia tematica desta pesquisa, pois trata da
transicdo energética, aspecto chave para o atingimento de energia limpa e acessivel,
e mais, trata da transversalidade das politicas publicas de transicdo energética com
outros temas, como é 0 caso da gestdo municipal (presente projeto) e do
planejamento urbano (projeto do orientador).

Diante disso, o estudo busca, de maneira geral, compreender a interacéo das

disposicOes constitucionais de divisdo de competéncia previstas na Constituicdo da
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Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/1988) com a participacdo (ou ndo) dos
municipios brasileiros no campo das politicas publicas para transicao energética. Ja
de maneira especifica, objetiva:

a) Revisar a bibliografia especializada sobre os perfis de transicdo energética
no marco do desenvolvimento sustentavel,

b) Categorizar quais competéncias constitucionais federativas se relacionam
com transicao energeética;

c) Analisar o papel dos municipios nas disposicfes constitucionais, em
didlogo com o parametro internacional para agendas de desenvolvimento
sustentavel;

d) Sistematizar os resultados obtidos em uma cartilha para tomadores de
decisao das municipalidades, de forma a corroborar com a conformacéo de politicas
publicas para transicao energética bem ancoradas no plexo legislativo atual.

Para tanto, este estudo parte da seguinte indagacdo: a base normativo-
constitucional brasileira possibilita, aos municipios, participacao efetiva nas politicas
publicas para transicdo energética?

A hipétese a ser verificada é a de que a base normativo-constitucional
brasileira ndo possibilita aos municipios participacéo efetiva nas politicas publicas
para transicdo energética, especialmente no que tange aos municipios de menor
porte e perfil econémico ligado ao setor rural.

A metodologia escolhida foi a andlise de conteudo (BARDIN, 2012), em um
esforco de realizacdo de uma investigacao qualitativa do objeto escolhido, facilitando
a compreensdo aprofundada da relacdo entre as previsfes constitucionais de
competéncias legislativas e administrativas e a participagdo dos municipios
brasileiros nos diferentes pilares que compdem a noc¢éo de transicéo energética hoje.

O procedimento utilizado ser& o bibliografico-documental, agregando analise
de artigos cientificos nacionais e internacionais sobre transicdo energética,
legislagéo nacional e internacional e de dados coletados e tratados pela plataforma
do Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa
(SEEG), do Observatorio do Clima.

Com isso, a primeira parte do desenvolvimento dessa dissertacédo, item 2 do

sumario, fara uma analise aprofundada no nucleo do sistema constitucional brasileiro
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e das discussodes tedricas sobre a governanca multinivel e seus deslindes na atuacéo
das Administracdes Publicas locais.

A partir desse ponto, a pesquisa passa a analisar, no item 3 do sumario, a
integracdo desse nucleo do objeto de estudo ao contexto do desenvolvimento
sustentavel e da propria nogao de “transicao energética” - relacionada com o ODS
7 da Agenda 2030. E, ainda, realiza uma revisdo de dados no sentido de inserir 0
resultante dessa investigacao sobre transicdo energética no contexto da crise do
clima no Brasil hoje e, em especial, de emissédo de GEE.

Por fim, no item 4 do sumario, a dissertacdo procede para a sistematizacao
de competéncias constitucionais relacionadas com transi¢cdo energética, a partir da
analise de conteudo, e com enfoque minucioso no papel dos municipios nessa
divisdo, possibilitando, assim a verificacdo da hipétese e resposta a indagacao de

pesquisa, para entéo, articular conclusées sobre o estudado.
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2 DETERMINANTES CONSTITUCIONAIS PARA AS POLITICAS PUBLICAS NO
PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO: UM OLHAR PARA OS MUNICIPIOS

O conceito de politicas publicas, apesar de amplo e polissémico, guarda em
seu seio uma forte relagdo com os sistemas juridicos, e, em especial, com os sistemas
constitucionais como conhecemos hoje. Esse fato se acentua na realidade brasileira,
que teve, com a CF/1988, a materializagdo da nocdo de um Estado Democratico de
Direito compromissado legalmente com a descentralizagdo do poder publico e da
promocao de direitos fundamentais e sociais.

Nesse sentido, o presente capitulo tratara da nogéo de politica publica a ser
abordada nesse estudo, facilitando sua reprodutibilidade pela comunidade cientifica;
para, entdo, inserir esse conceito no atual sistema constitucional brasileiro, parte
elementar do objeto estudado e analisara, com apoio do procedimento bibliografico,
como esse sistema reproduz e molda a adogao de governanga multinivel no plano

nacional e, principalmente, no plano local, com a figura dos municipios.

2.1 O sistema constitucional de divisdo de competéncias e a governanga

multinivel de politicas publicas

O Brasil possui, como forma de organizagdo administrativa basal, o pacto
federativo. Isso significa dizer que seu territorio € organizado por ficgdes juridicas -
pessoas juridicas de direito publico - que personificam o Estado em sua interagdo com
diversos atores sociais, como é o caso de outros Estados, do interesse privado, do
terceiro setor e da sociedade civil.

Esse pacto federativo € composto por quatro figuras: os municipios, os estados,
o Distrito Federal (DF) e a Unido. O art. 18 da CF/1988 ¢é que elenca esses atores e
aponta a primeira e mais relevante caracteristica acerca do pacto federativo, a
autonomia: “Art. 18. A organizagéao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituicao.” (Brasil, 1988 — grifo da autora)

Ao pontuar que os entes sdo autbnomos, o que a CF/1988 faz é delinear que,
entre eles, ndo ha nivel algum de dependéncia, sobretudo, de dependéncia
hierarquica. Nesse sentido, a organizagdo administrativa passa a eleger o critério da
competéncia e, ndo da hierarquia, para determinar o conteudo e a extensdo de

atuacao de cada ente.
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A consolidagdo do principio da autonomia e, assim, do critério das
competéncias, se deu em um processo de superacao, pelo Estado Brasileiro, da
centralizagdo da Administragdo Publica e do poder politico na figura da Unido durante
o periodo da Ditadura Militar de 1964. Nesse sentido, a divisdo de competéncias e o
principio da autonomia s&o o bindémio fundador da forma federativa estatal do pais,
proposta como meio de reequilibrio de poderes e exercicio de democracia:

A revisdo do pacto federativo teve inicio na CF88. A nova correlagdo de
forgas, resultado das elei¢cdes diretas e da posicdo dos governadores no
ordenamento politico, cobrava o balanceamento da federagdo, com a

redugao dos espagos ocupados pela Unido e a retomada das prerrogativas
de estados e municipios. (Lopreato, 2022, p.25)

A forma federativa, determinada pelos entes federados e autbnomos, foi, nesse
sentido, formando-se em um processo de ampliacdo da participacdo dos entes
subnacionais (estados e municipios), substancializando o chamado federalismo
cooperativo. Esse modelo, por sua vez, € elencado como clausula pétrea
constitucional!, coroando a relagdo intensa entre a participagdo dos entes
subnacionais na formulacdo na implementacao de politicas publicas, bem como a
manutencao do Estado Democratico de Direito.

O atual federalismo cooperativo €, ao mesmo tempo, determinante e
determinado pela articulagdo multinivel no cenario da formulacdo, gestdo e
monitoramento de politicas publicas. Isso pois, a priori, € um sistema que compreende
os diferentes interesses associados com representagdes locais, regionais e nacionais
de territério, bem como suas capacidades fiscais e econdmicas.

Essa engenharia institucional ofertada pela CF/1988 estabelece, com isso,
paralelos com dois conceitos essenciais: a nogao de governanga multinivel e o
conceito de politicas publicas.

No que tange o conceito de politicas publicas, a associacdo entre os
determinantes constitucionais de competéncias e a nogao de politica publica é nitida.

Isso porque, o federalismo cooperativo, como conhecemos hoje, teve sua raiz na

! Entende-se por clausula pétrea os incisos elencados no art. 60, paragrafo 4° da CF/1988. A nocao de
clausula pétrea aqui explorada é a de que esses incisos possuem protecdo contra alteracdes
legislativas por meio de emenda constitucional que visem sua extingdo: “Art. 60. A Constituigdo podera
ser emendada mediante proposta: § 4° Nao seré objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente
a abolir: 1 - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periédico; Ill - a
separacao dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais. (Brasil, 1988-grifo da autora)
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Constituicao Federal brasileira que materializou a organizagao sistematica juridica de
direitos fundamentais e sociais, elevando ao ponto maximo a necessidade de o Estado
atuar de forma cooperada para promogado dos objetivos da Republica e eventual
protecao de direitos constitucionais.

Com isso, embora a discusséo sobre o conceito de politica publica seja ampla
mesmo no contexto da CF/1988, a definicdo do conceito é essencial para a
compreensao global do sistema de divisdo de competéncias constitucionais e seus
deslindes, possibilitando um olhar para essa divisdo focado na participagao efetiva de
diferentes niveis de organizacdo administrativa no desenvolvimento do pais e
atingimento dos objetivos republicanos.

E n&o apenas isso, compreender o conceito de politicas publicas permite uma
analise sobre a relacéo das diferentes formas de competéncias constitucionais com a
participacdo democratica e popular na tomada de decisdo publica. Interessante
pontuar que foi voltada a organizacao da governancga administrativa e econémica das
politicas publicas que a CF/88 estruturou parcela do conteudo proposto no sistema
de competéncias ordenado pelo federalismo cooperativo.

Nessa toada, a definigao ofertada por Bucci (2023) é a que mais se adequa a
essa compreensao paralela (e necessaria) entre politicas publicas e o sistema de
divisdo constitucional de competéncias. Para a autora:

(politica publica é) ...0o programa de agédo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados - processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
- visando coordenar os meios a disposi¢cao do Estado e as atividades
privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a
realizacdo de objetivos definidos, expressando a selecado de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecugao e o intervalo de tempo em

que se espera o atingimento dos resultados. (Bucci, 2023, p. 104- grifo da
autora)

Essa nogdo de politica publica nos induz a analisar, no sistema de
competéncias, qual o ator governamental responsavel pela a) formulagao da politica,
por meio da formagao de agenda em processos juridicamente regulados, em especial
o legislativo b) implementagé&o e monitoramento da politica publica, com vias a avaliar
sua eficacia no atingimento, dentro do tempo determinado, do objetivo delimitado, c)
disponibilizagao e gestédo dos ativos disponiveis para a realizagao da politicas publicas
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e d) gestdo da relagao politico-privada no processo de planejamento e execugao de
uma politica publica.

E desse foco no ator responsavel por uma politica publica que entra em cena
0 outro conceito essencial a analise do sistema constitucional de competéncias no
federalismo cooperativo: a governanga multinivel.

Se a noc¢ao de governanca multinivel no Brasil se encontra na propria nascenca
do modelo de governanca gerado pelo federalismo cooperativo adotado pela CF/88,
internacionalmente, esse conceito comecgou a ser debatido entre os anos de 1970 e
80, sobretudo no Norte global, em funcdo da reestruturacdo territorial de politicas
publicas voltadas a garantias sociais (Bichir, 2018). Com isso, a no¢éo de governanca
multinivel possui, de maneira elementar, um laco inquebravel com a organizacéo
territorial de politicas publicas e, mais, com a variacao territorial da prestacéo e acesso
dessas politicas na extensao nacional dos Estados.

De modo geral, a governanca multinivel nada mais é do que o processo de
coordenacao de diferentes atores sociais e instituicdes, levado a cabo pela intensa
complexidade da oferta e regulacdo de politicas publicas em diferentes niveis
sociodemogréaficos de um Estado, e visa a organizacdo de responsabilidades e
prerrogativas de cada ator na oferta das politicas publicas e sua administracdo
(Lascoumes e Le Gales, 2012).

Globalmente, esse conceito possui duas ramificacdes: a horizontal e a vertical
(Bichir, 2018). A governanca multinivel horizontal, ou compartilhada, € a que se
debruca na efetiva coordenacéo de diferentes categorias de atores sociais, como 0
processo de parcerias publico-privadas. Ja a governanca multinivel vertical busca a
articulacdo de diferentes niveis de um mesmo ator social, como por exemplo,
diferentes niveis de governo. Ainda que o conceito possibilite a analise das duas
formas de governanca, esse trabalho se orientara pelo conceito de governanca
multinivel vertical, visto que analisara a atuacdo de diferentes niveis de governo
constitucionalmente determinados no Brasil e sua relacdo com a prestacdo de
politicas publicas de transi¢cdo energeética.

A estruturacdo, portanto, da governanca multinivel e a engenharia de
competéncias constitucionais ofertadas pela CF/88, no contexto do federalismo
cooperativo, se relacionam no sentido de o sistema de divisdo possibilitar (ou ndo) a

infraestrutura administrativa necessaria a coordenacdo de diferentes niveis de
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governo na realizacdo das politicas publicas, sem que haja uma dissociacéo entre a
regulacéo e promocéao de politicas publicas a nivel nacional e os processos de disputa
locais, e consequente formacao de agenda de politicas publicas de cada regionalidade
(Gomes, 2010).

Tendo como horizonte, portanto, que o sistema de divisdo constitucional
brasileiro guarda forte relacdo com a promocao e regulacéo de politicas publicas como
sendo o meio do Estado atingir seus objetivos delimitados, e que sua estrutura se
relaciona com a no¢ao de integracdo e coordenacao de diferentes niveis de governo,
por meio de uma potencial governanca multinivel, passamos, entdo, a analisar
efetivamente o sistema de divisdo de competéncias dado pela CF/88.

A divisdo de competéncias esta contida em artigos esparsos do titulo Ill da
CF/1988, estruturando-se, de modo geral, em dois grandes grupos: as competéncias
legislativas e as competéncias administrativas. Como o préprio nome sugere,
competéncias administrativas relacionam-se com a competéncia de gestdo na
organizagao administrativa de cada ente, e sdo chamadas de competéncias materiais.
Ja as legislativas relacionam-se com a producéo de leis e normas cabiveis a cada
nivel federativo.

As competéncias legislativas se subdividem ainda em competéncias privativas
e concorrentes. As competéncias legislativas privativas referem-se aos temas que
apenas a Unido tem autorizagdo para legislar, e estdo elencadas no art. 22 da
CF/1988. Ja as competéncias legislativas concorrentes asseveram tdpicos que
poderao ser legislados tanto pela Unido, como pelos Estados e pelo Distrito Federal.
Os municipios nao integram o rol de atores de competéncia concorrente, porém, pela
literalidade do art. 30, I, da CF/1988, cabe a eles legislarem sobre interesse local.

O art. 24 da CF/1988 é o responsavel pela competéncia legislativa concorrente
propria e pontua, em seus paragrafos, a dindmica de funcionamento dessa
concorréncia de entes na legislacdo sobre o mesmo conteudo: a competéncia da
Unido esta limitada a comandos gerais, o que nao exclui a competéncia suplementar
dos Estados e do Distrito Federal.

Ja do ponto de vista das competéncias administrativas ou materiais, a
subdivisdo é feita entre competéncias comuns e exclusivas. As competéncias
exclusivas da Unido se referem a matérias cuja gestdo somente pode ser realizada

por este ente, e é definida pelo art. 21 da CF/1988. Ja as competéncias comuns estao
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previstas no art. 23 da CF/1988 e sao divididas entre a Unido, os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal. O paragrafo unico do art. 23, por sua vez, determina
que, pensando no equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar nacional, a
cooperacgao entre os entes sera determinada em lei complementar.

Ainda no que tange o art. 23 da CF/88, mesmo que o comando constitucional
de seu caput seja tipicamente associado a competéncias administrativas comuns, no
caso elencado pelos incisos VI e VII, as competéncias relacionadas a proteg¢ao do
meio ambiente assumem a figura de construgdo jurisdicional doutrinaria da
competéncia concorrente imprépria.

Isso significa que, em didlogo com o sistema juridico constitucional e
infraconstitucional de protecdo ambiental, as competéncias do art. 23 n&o implicam
apenas em atuacido administrativa comum dos entes, mas, também, em um formato
diverso de competéncia legislativa concorrente, em que a prevaléncia se da pelo grau

de proteg¢ao da norma. Nesse sentido, pontuam Araujo e Nunes Junior (2018):

Veja-se, a pretexto de ilustragdo, as competéncias comuns de protegao ao
meio ambiente e preservagao de florestas (incisos VI e VIl do art. 23 da CF).
Figure-se a hipdtese de que, no exercicio dessas competéncias comuns, leis
federal, estadual e municipal disponham sobre uma faixa de protegéo florestal
da Mata Atlantica. Nesse exemplo, a lei federal estabeleceria a protegao da
vegetacdo nativa a partir de 100m do nivel do mar, a lei estadual a partir de
140 e a municipal a partir de 70. Qual delas deveria ser aplicada? Sem duvida
nenhuma, as trés. Assim, a vegetacdo estaria protegida a partir de 70m do
nivel do mar, pois a observancia da legislacdo mais rigorosa implicaria
automaticamente a dos demais comandos normativos (Araujo, Nunes Junior,
2018, p. 374)

Interessante pontuar que o art. 30 da CF/1988 trata das competéncias do
Municipio, e, em seus incisos, também mescla competéncias legislativas e
administrativas, porém, determina com clareza a centralidade dos Municipios na

legislagao e gestao do interesse local.

Quadro | - Competéncias na CF/88

Tipo de competéncia Entes responsaveis Artigo constitucional
Legislativa privativa Unido Art. 22, CF/88
Legislativa concorrente | Unido, estados e DF Art. 24, CF/88

propria

Legislativa concorrente | Unido, estados, DF e | Art. 23 e Art. 30, CF/88
imprépria municipios

Administrativa exclusiva Unido Art. 21, CF/88
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Administrativa comum Unido, estados, DF e | Art. 23 e Art. 30, CF/88

municipios

Fonte: Autoria propria (2024)

Nesse sentido, por fim, observa-se que as regides metropolitanas, marca dos
sistemas de localidade nos espagos urbanos contemporaneos, nao se categorizam
como entes federados, nem possuem autonomia ou competéncia.

A relacdo, portanto, entre tais disposi¢cées constitucionais, caracteristicas do
federalismo brasileiro, e a articulagdo multinivel de politicas publicas, € tensa e
inconstante e acaba por influenciar o posicionamento das localidades na governanga

multinivel promovida pelo sistema de competéncias, como passamos analisar.

2.2 O papel do local na governanga multinivel constitucional brasileira

Tendo analisado o estado das competéncias constitucionais brasileiras e sua
relagdo com a nogao de politicas publicas e de governanga multinivel, esse estudo
passa a tratar do impacto desse estado constitucional na insergdo dos governos locais
na governanga multinivel das politicas publicas no Brasil.

Logo de inicio, pontua-se que o proprio uso da nogao de “nivel” em um contexto
de discussao acerca da participacdo das localidades na governanga de politicas
publicas € complexo, visto que, em uma leitura mais literal, parece traduzir uma nocao
de conexao linear hierarquica entre os “niveis” da Administragao Publica.

E necessario determinar, portanto, que, no estudo, o uso da nocédo de
articulagdo multinivel ndo se estrutura dessa maneira linear hierarquica, mas
compreende niveis de administracdo em suas competéncias, acomodando o possivel
protagonismo das localidades (nivel mais especifico) na criagéo e gestao de politicas
publicas.

Da interacdo, com isso, da articulagdo multinivel com o sistema normativo
brasileiro destacam-se pontos que facilitardo a analise da participacao do local na
governanga multinivel brasileira de politicas publicas: a questdo financeiro-
orcamentaria, a questao territorial e questao da judicializacao.

A questao financeiro-orcamentaria € central na organizagdo das politicas
publicas no territorio. Nesse sentido, é imperativo relembrar que o préprio conceito de

politica publica utilizado por esse estudo tem, como elemento central, os meios a
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disposicédo do Estado para consecugéo de agao que atinja o objetivo delimitado pela
politica publica (Bucci, 2023).

Nao apenas isso, mas a questdo orcamentaria-financeira encontra-se,
também, na esséncia da divisdo de competéncias como parte estruturante de uma
governanga multinivel brasileira, visto que € nas competéncias que se verifica, em um
nivel finalistico, que ente deve investir em cada tema abordado pela CF/88, conferindo
aos diferentes niveis o direito de legislar e administrar sobre temas de maneira
coordenada e articulada, mas, também, o dever de promover, nessa organizagao, 0s
objetivos constitucionalmente determinados no art. 3° da CF/88 e os social e
politicamente escolhidos no processo de alteracédo interpretativa e temporal do
sistema de direitos promovido na CF/1988.

Isso dito, a propria CF/88 e legislagbes infraconstitucionais criam um sistema
normativo que rege os pormenores da organizagao orgamentaria e financeira do
Estado brasileiro. Na relagdo entre esse sistema e o sistema de competéncias € que
se pode verificar, assim, uma das maiores questdes que impactam papel do local na
governanga multinivel nacional: um descompasso federativo (Pinto, 2015) na ordem
orgcamentaria e financeira dos entes.

Esse descompasso dos entes demonstra, de modo curioso, que a propria
engenharia constitucional de organizacdo administrativa, orcamentaria e financeira
tem se tornado um entrave para articulagao multinivel constitucionalmente ancorada.
Os municipios (sobretudo de pequeno porte e rurais), nesse cenario, ndo possuem
arrecadagao suficiente para realizar sua atividade de protagonismo nos interesses
locais, dependendo, muitas vezes, dos repasses de outros entes.

Fato é que ndo ha didlogo efetivo entre o sistema de articulagdo multinivel para
legislacéo e gestdo e o sistema tributario, financeiro e orgcamentario, sendo que a
capacidade de recolhimento e a capacidade econdmica dos entes locais é minorada
quando comparada a capacidade da Unido nesses mesmos topicos.

Esse ponto se torna mais preocupante se levarmos em consideracao que a
articulacdo multinivel de politicas ndo é hierarquica e, com isso, muitas diretrizes
nacionais e regionais dependem da experimentagéo e do desempenho local (Bichir,
2018). Acerca desse topico, Valle sintetiza:

Nao consiste novidade a afirmagéo de que se tenha consolidado no Brasil,

uma dissociagdo entre planejamento orgamentario e politicas publicas.
Manifestacdo mais clara dessa segmentacao se tem nas incontaveis noticias
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originarias de autoridades executivas e de agentes do controle em relagéo a
descontinuidades em agbes publicas, frequentemente creditadas a
dificuldades de ordem orgamentaria — auséncia ou insuficiéncia de previsao
de recursos especificos; frustragdo ou desvios na execugcdo desse mesmo
orgamento quando existente a provisao. (Valle, 2018, p.115)

Essa questao da formacgao e manutengao da agenda de uma politica publica,
ainda do ponto de vista orgamentario-financeiro, € central na desarticulagéo entre os
diferentes niveis. Isso ocorre, dentre outros pontos, porque um processo efetivo de
articulagdo e aplicagdo orcamentaria depende de um bom planejamento, que
possibilite a tomada de decisdo acerca da aplicagcdo financeira consistente na
realizagao dos objetivos de uma politica publica e eventual garantia de direitos:

A ordenagao de prioridades no ciclo orgamentario € sempre a resolugao
socialmente pactuada de conflitos em uma gradacdo ndo sé quantitativo-
financeira, mas, sobretudo, temporal. Alias, a propria palavra “prioridade” diz
respeito a identificacdo do que deve, ou nao, vir primeiro. Nao ha outra forma
de lidar com realidades complexas, senao ordenando prioridades, o
que, ao nosso sentir, necessariamente implica planejar. Dito de modo
ainda mais direto: priorizar legitimamente é planejar em didlogo com a
sociedade. Isso porque planejar € promover o diagnéstico amplo dos
problemas, contrasta-los e eleger coletivamente os que sao prioritarios, para,

a partir dessa selegao inicial, conceber prognésticos factiveis para sua
resolugao ao longo do tempo. (Pinto, 2022, p.5- grifo da autora)

Esse processo de planejamento, por outro lado, depende, ndo apenas de uma
cultura de planejamento e planificagdo administrativos, mas, também, de uma
estrutura orcamentaria robusta que seja capaz de vincular os meios aos fins no
decorrer do tempo. Nesse sentido, ndo haveria o que se dizer de orcamento sem,
primariamente, tratar da fase de planejamento das politicas publicas que constituem
os fins a serem cumpridos pelos meios a disposi¢cao do Estado.

Com isso, o descompasso federativo (Pinto, 2015) no que tange uma estrutura
orgcamentaria, distante de ser verdadeiramente robusta e ligada ao planejamento de
agendas de politicas publicas, acaba por determinar que a representagao do “local”
seja minorada no processo de articulagdo multinivel, prejudicando, em ultima
instancia, a propria governanga que possui como substrato a organizagao normativa
constitucional.

Outra questdo essencial a compreensao do papel do local na governanga
multinivel brasileira € a realidade dos territorios e sua acelerada mudancga ao longo do
tempo. O fato de que a Unido, sobretudo nas competéncias concorrentes e comuns,

protagoniza um papel de estabelecimento de diretrizes gerais, ndo significa que os
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Estados e, com destaque, os Municipios ndo detenham a prerrogativa de alinhar a
essas diretrizes as diretrizes préprias de cada territorio.

Nao é incomum o caso de legislagdes locais replicarem as normativas da lei
federal, quase em sistema de identidade e adequacgao (por exemplo: as legislagdes
paulista e campineira replicam quase que integralmente a lei federal sobre
Organizagdes Sociais e sobre Regularizagdo Urbana Fundiaria; e os Planos Diretores
das cidades da Regido Metropolitana de Campinas replicam praticamente ipsis litteris
o Estatuto da Cidade ), corroborando um processo de afastamento das localidades no
estabelecimento da agenda.

Essa desarticulagdo causa importantes consequéncias, visto que € no ambito
municipal que se implementam e, mais importante, se monitoram as politicas publicas.
Nesse sentido, o desengajamento das localidades no estabelecimento das agendas
publicas gera um processo de afastamento das populagdes locais e favorece os
chamados sistemas lineares de governancga e gestao (Mastrodi; Brollo; Ribeiro, 2021)
que, por sua vez, aumentam a clivagem entre o interesse da sociedade local e os
objetivos da politica estabelecida.

Essa clivagem incapacita o sistema de implantacdo e monitoramento,
essenciais ao funcionamento de uma politica publica, visto que ndo ha adaptacao a
realidade local das diretrizes, mas € na realidade local que se aferem os resultados
que, em funcao de seu parametro ndo adequado, sao, por diversas vezes, ineficazes
para real avaliacdo dos resultados da politica implantada.

A desarticulagao entre os niveis de administragao nas fases do ciclo da politica
publica demonstra, ainda, o impacto que a articulagdo multinivel constitucionalmente
determinada tem nos proprios processos politicos e vice-versa. Isso significa apontar
que, de fato, hda uma trava ao célere funcionamento de uma politica publica
organizada, a partir do sistema de articulagao entre entes, residindo, justamente, na
transversalidade e sobreposicao de aspectos territoriais que incidem sobre a politica

publica. Nesse sentido, Valle observa:

Um ponto relevante para compreender a proclamada inaptiddo da moldura
constitucional como hoje interpretada e a aptiddo de Municipios para um
efetivo funcionamento como entidade federada autbnoma, reside nos termos
em que deu, nao so6 o desenho originario de reparticdo de recursos publicos,
mas também aquele de oferta de politicas publicas especificas. (Valle, 2023,
p. 69)
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Ainda nesse topico do territério, rememora-se a questdo das regides
metropolitanas que também expde essa inabilidade de projecdo da articulagcéao
multinivel constitucionalmente prevista com a realidade territorial. A CF/88 nao atribui
personalidade juridica para as regides metropolitanas, e ainda que assevere a
autonomia e a auséncia de hierarquia dos entes federados, atribui aos estados a
funcado de determinar e delimitar as regides metropolitanas, enquanto os estudos
urbanisticos demonstram o importante papel do protagonismo local nesse processo
de expanséo da cidade e representagao do espaco (Brollo, Mastrodi, 2023).

A despersonalizagao das figuras das localidades em uma regionalidade, seja
em uma regiao metropolitana ou ndo, gera um aumento da alienagao das populagdes
locais no processo de determinacao de agenda (agenda seftting) de politicas publicas.
Esse processo de alienagdo ocorrido pela interacdo do sistema constitucional de
competéncias com os contornos e ampliagdes do territdrio apontam, portanto, para
uma reducgao da participagao real e democratica da sociedade civil de cada localidade
na gestdo e governanga de seus proprios interesses, o que volta a apontar para uma
desarticulacdo multinivel caracterizada pela reducdo da participacdo do local na
estrutura administrativa e juridica ofertada.

Por fim, ha outro ponto que se descortina como relevante para analise da
alienacao do local no processo de estabelecimento de agenda e de implementacgéo,
execucao e monitoramento de politicas publicas entre os entes federados: a questao
da judicializagdo no contexto da articulagéo entre entes.

Ajudicializacao das politicas publicas, sobretudo como praticada no Brasil hoje,
€ complexa e extensa. Este estudo abordara brevemente o tépico, mantendo foco
especifico na relagao da articulacdo de entes e suas competéncias e o processo de
judicializagao, seja como conteudo de judicializagdo em si, seja como indutor desse
processo.

A articulacdo de entes na legislacdo, gestdo e monitoramento das politicas
publicas, como pontuado, acaba por favorecer um fatiamento do ciclo da politica e,
por consequéncia, do seu efetivo funcionamento frente as populagdes locais. Ocorre,
no mais, que a estreita relacdo dessas politicas com o bem-estar social gera situagdes
em que o Poder Judiciario passa a atuar, sobretudo no nivel de monitoramento de

resultados. Resultados estes que, como visto, sdo, por diversas vezes, afetados em
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sua acuracia com a realidade, dado o afastamento das localidades no processo de
estabelecimento de agendas.

Ora, de modo claro, essa desarticulacdo leva ao enfraquecimento finalistico
das politicas e a insatisfacio social, o que, por sua vez, conduz a um aprofundamento
da judicializacdo em um modelo em que a articulagdo constitucional do pacto
federativo, da forma praticada, coloca em colisdo e questionamento o equilibrio dos
poderes (legislativo, executivo e judiciario) em agdes judiciais que, em seu operar,
acabam por gerar uma situagao resumida como “o discurso dos direitos fundamentais
se voltando contra os direitos fundamentais” (Valle, 2011, p. 16).

Esse processo de judicializagdo, por outro lado, também leva a um
enfraquecimento orcamentario, forcando o oferecedor da politica publica, muitas
vezes, a realizar gastos induzidos pela decisao de ag¢des judiciais acerca do acesso a
determinadas politicas publicas, o que corrobora com o descompasso federativo e o
abismo entre planejamento e orgamento (Pinto, 2015),

Por sua vez, tal fato gera uma desarticulagdo multinivel cada vez maior, com a
reducao da participacéo do local na governanga e, com isso, com empobrecimento da
participacao das populacdes na tomada de decisdo sobre seu territério, levando a um
enfraquecimento no oferecimento da politica, o que acaba por retroalimentar a
judicializagao.

Com isso, é possivel afirmar que, mesmo que o modelo de divisdo de
competéncias ofertada pela Constituicdo guarde forte relagdo com a governanga
multinivel, sua relagdo com outros sistemas normativos, politicos, judiciais e territoriais
possui reflexdes diretas com prejuizo da participacdo do local no sistema de

governanga multinivel e, com isso, do funcionamento do ciclo de politicas publicas.
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3 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO TRANSICAO ENERGETICA NO
BRASIL

Tendo compreendido como operam os determinantes constitucionais para as
politicas publicas no pacto federativo brasileiro, com um olhar especial para a questao
das localidades na governanga multinivel nacional de politicas publicas como um todo,
o trabalho passa a compreender um nicho especifico de politicas publicas nascentes
do processo de incorporagao da nog¢ao de desenvolvimento sustentavel no horizonte
dos governos e Administragdes Publicas.

A partir desse ponto, o estudo retorna ao seu objeto, a competéncia
constitucional dos municipios brasileiros nas politicas publicas para a transi¢ao
energética, enfocando a andlise de dados e bibliografia na contextualizacdo da
transicéo energética, como deslinde do desenvolvimento sustentavel como agenda de
politicas publicas e como parte da estratégia publica do Brasil no combate as

mudancas do clima.

3.1 O desenvolvimento sustentavel como agenda de politicas publicas e a

mudanca climatica no Brasil

Uma politica publica, como visto, busca a realizagao de objetivos definidos e
aferiveis ao longo do tempo, expressando uma sele¢cdo de prioridades que se
projetam na formulagcdo da agenda. Esse processo de priorizagdo €, em esséncia,
uma sobreposicao de fatores politicos, juridicos e administrativos que determinam, por
meio de deliberagao e tensionamento, quais assuntos serao inseridos no horizonte do
custo publico (financeiro e ndo financeiro) por meio da promogéao de politicas publicas.

A selecao de prioridades €, com isso, fator determinante e determinado pela
projecao politica da conjuntura socioecondmica de um lugar e de um tempo. Nesse
sentido, a incidéncia das tendéncias globais na vivéncia das localidades se torna cada
vez mais incisiva diante dos processos de globalizagéo do inicio do século XXI. E
nesse cenario que a nogao de desenvolvimento sustentavel penetra nas agendas de
politicas publicas ao redor do mundo.

Desenvolvimento sustentavel ndo € uma expressao que nasceu com a Agenda

2030 da ONU. Sua primeira aparigdo, na linha conceitual que o compreendemos hoje,?

2 A escolha pelo Relatério Brundtland como marco inicial para compreensdo da nocdo de
desenvolvimento sustentavel ndo aparta o impacto que a Conferéncia de Estocolmo, ocorrida em 1972,
teve no pioneirismo das inserc@es das discussdes sobre 0 meio ambiente no cenario global. A opcao
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ocorreu no denominado Relatério Brundtland, ou Nosso Futuro Comum, de outubro
de 1987, da Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,

O Relatério Brundtland reuniu discussdes havidas desde o fim dos anos 1970
acerca da insergdo dos temas ambientais no horizonte das discussdes globais de
desenvolvimento, ja praticadas de forma ampla no ambito da ONU no fim do século
XX e inicio do XXI.

Nesse sentido, o relatorio define desenvolvimento sustentavel a partir de alguns
conceitos articulados. Aborda o futuro e o presente, no sentido de delimitar que o
desenvolvimento precisa atender as necessidades de hoje, sem impossibilitar o
desenvolvimento de amanha e das novas geragdes; a necessidade, no sentido de
priorizagcado das populag¢des vulneraveis; e a nogao de limitagdo da capacidade do
meio ambiente de prover para as futuras geragdes, em fungédo da organizagéo social
e tecnologica que a atualidade impde.

O Relatério Brundtland inovou, com isso, a abordagem dada as discussdes
sobre o meio ambiente nos compromissos globais, visto que, até entdo, os debates
possuiam cunho majoritariamente ecoldgico, apartando questbes sociais e
econbmicas, sobretudo do bindmio humano-natureza, que incidem no equilibrio
ecossistémico.

A insercdo do desenvolvimento nas discussdes sobre meio ambiente teve
grande impacto e definiu as repercussdes do proposto inicialmente no Relatorio.
Nesse sentido, possibilitou que os compromissos ambientais fossem, agora,

acompanhados de outros compromissos, de cariz politico-econdmica:

... a busca do desenvolvimento sustentavel requer:

e um sistema politico que assegure a efetiva participacdo dos cidaddos no
processo decisorio;

e um sistema econdmico capaz de gerar excedentes e know how técnico em
bases confiaveis e constantes;

e um sistema social que possa resolver as tensdes causadas por um
desenvolvimento nao-equilibrado;

e um sistema de produgdo que respeite a obrigacdo de preservar a base
ecoldgica do desenvolvimento;

e um sistema tecnoldgico que busque constantemente novas solugdes;

e um sistema internacional que estimule padrdes sustentaveis de comércio e
financiamento;

e um sistema administrativo flexivel e capaz de autocorrigir-se. (Organizagéo
das Nagdes Unidas, 1987, p. 70)

pelo marco do Relatério é justificada pelo fato de que a construcdo conceitual do termo
desenvolvimento sustentavel se deu de forma mais ampliada e semelhante ao que compreendemos
por desenvolvimento sustentavel na Agenda 2030 aqui estudada, sobretudo no que tange um olhar
sobre o sistema administrativo e politico elencados como requisitos do desenvolvimento sustentavel no
Relatorio Brundtland.
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O conceito de desenvolvimento sustentavel assentado no Relatorio de
Brundtland afetou a todos os documentos e expressdes de standards internacionais
que trataram da interagdo homem-natureza.

Apos a publicacdo do Relatorio ocorreu, em 1992, na cidade do Rio de Janeiro,
a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), também conhecida como Eco-92, Cupula da Terra ou Rio-92. Foi com a
Rio-92 que o desenvolvimento sustentavel cunhado em 1987 encontrou um fator
determinante para o conceito como concebemos hoje: as mudancas do clima.

Se até o Relatorio Brundtand, o desenvolvimento sustentavel se relacionava
com equilibrio de fatores naturais, sociais, politicos e econémicos no processo de
desenvolvimento, a Rio-92 fez incidir, no cenéario global e de maneira mais
contundente, as discussdes sobre clima e efeito estufa que transpassaram os fatores
ja abordados na lapidacédo do conceito, fazendo surgir tanto a Agenda 21 quanto a
Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima.

A Agenda 21 tem grande relevancia para a discussao em curso. Isso porque
inaugurou o entrelagamento do desenvolvimento sustentavel com o planejamento
publico em nivel global, definindo, com isso, um dos primeiros processos de agenda
setting vividos sob o0 marco do desenvolvimento sustentavel. Interessante pontuar que
a Agenda 21 é organizada, em um primeiro momento, em capitulos, formato diferente
do adotado pela Agenda 2030.

A Agenda 21 instrumentalizou, dessa forma, uma das tendéncias mais
relevantes do processo de adocdo de agendas globais para politicas publicas: a
articulacdo global-local. Essa noc¢do de articulacdo nasce da necessidade de um
dialogo nas Nac¢des Unidas com os processos de globalizagcdo que promoveram um
NoVo cenario nas trocas socioculturais, econémicas e politicas dos territorios ao longo
do tempo.

A adocdo de uma agenda global, como é o caso da Agenda 21, para
desenvolvimento sustentavel, possibilitou a adaptacdo dos fatores diversos que o
conceito de desenvolvimento sustentavel engloba e trata. A articulagéo global-local,
nesse sentido, marca, também, o reconhecimento do parametro multinivel como o
mais adequado para a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.

No gue tange o formato em capitulos, a Agenda 21 passa, em 2000, a ser

complementada pelos denominados Objetivos do Milénio da Declaracdo do Milénio
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resultante da Cupula do Milénio das Nac¢des Unidas, tendo muitos de seus topicos
traduzidos no formato de objetivos que duram até o presente momento com a Agenda
2030.

Como estudado, objetivos claramente definidos sédo caracteristicas de politicas
publicas, sendo possivel afirmar, nesse sentido, que a escolha desse modelo
linguistico reforca a ado¢ao do desenvolvimento sustentavel como agenda global-local
de politicas publicas.

Os objetivos do Milénio deveriam ter sido atingidos até 2015, data de
lancamento da Agenda 2030. E justamente nesse mesmo periodo, agendas da ONU
sobre outros temas, como € o caso da Nova Agenda Urbana, resultante da ONU-
Habitat 1ll, em 2016, passam a enquadrar o desenvolvimento sustentavel em suas
disposicoes.

E dessa construcéo que, em 2015, o conceito de desenvolvimento sustentavel
ganha agenda proépria e atualizada na figura da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, que redne 17 objetivos a serem promovidos no contexto global-local até
2030. Além de seus 17 objetivos, a Agenda 2030 possui, em seu preambulo, 5 tépicos
elementares, ou chaves interpretativas para a promocao de seus objetivos: pessoas,
planeta, prosperidade, paz e parcerias.

Trés desses topicos acabam por reforcar a nogcdo de desenvolvimento
sustentavel nascida no Relatorio Brundtland: em “pessoas”, através da abordagem da
necessidade do enfrentamento da pobreza e da fome, e da protecdo de populagbes
vulneraveis; em “planeta”, em funcado das medidas de protecdo do meio ambiente para
manutencdo da vida das geracfes presente e futuras, e em “prosperidade”, pela
nocao de desenvolvimento acessivel a todos.

Ja em “paz’ e “parcerias”, a Agenda 2030 inova, em alguma medida, os
canones ja propostos no Relatério, na Agenda 21 e nos ODM, incluindo um olhar sobre
a manutencdo de sociedades inclusivas e justas, e um aprofundamento da
necessidade de equalizagcdo de diferentes atores sociais na promocdo do
desenvolvimento sustentavel.

Esses topicos oferecem, nesse sentido, a lente a ser aplicada nas decisfes de
adaptacao dos proprios ODS nas agendas dos Estados, delineando a caracteristica

de agenda global de politicas publicas da Agenda 2030.
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Como agenda global, a Agenda 2030 n&do assume forma de tratado ou acordo,
dispensando processo formal de manifestacdo e aceite dos Estados. Nesse sentido,
por mais que tenha resultado de anos de discussao e adaptacdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel, assumiu forma de standard global para a formulacéo de
politicas publicas, afastando de suas disposicdes um compromisso juridico no sentido
de serem obrigacdes impostas aos Estados.

A auséncia de qualquer exigibilidade juridica permite equiparar a Agenda 2030
a diversos outros documentos da ONU sobre desenvolvimento, e, também, fez
estender a essa Agenda criticas ja realizadas aos documentos internacionais de
desenvolvimento: a incoeréncia do documento que, ao mesmo tempo, reconhece a
necessidade de os paises do Norte Global ou mais desenvolvidos atuarem em favor
do desenvolvimento dos demais, mas ndo oferece mecanismos para exigir tal
cooperacao (Uvin, 2007).

Tal critica é colocada em questéo pela préopria atualizacdo da dicotomia entre
hard e soft law e seus impactos no funcionamento do direito internacional. Como esse
ndo € o foco deste estudo, ndo sera possivel investir o tempo necessario para
esmiucar a cadéncia dessa dicotomia e como a literatura se posiciona diante desse
fator.

Isso dito, para compreensdo da Agenda 2030 como agenda de politicas
publicas proposta nesse estudo, a critica realizada por Uvin (2007) sera levada em
consideragcdo para apontar justamente o0 contexto em que esse modelo de
estruturacdo via agenda, sem compromisso passivel de ser demandado judicialmente,
esta inserido.

Como ja demonstrado, a realidade das politicas publicas nos Estados
nacionais, sobretudo no Brasil, parece altamente atrelada a possibilidade de
judicializacgéo, fato que se relaciona, por sua vez, ao dever de aplicagcéo de recursos
(orcamento) na realizagc&o dos objetivos.

Diante dessa justaposicao, a critica de Uvin (2007) acaba por evidenciar outro
ponto: se ndo sédo passiveis de serem judicializados, os objetivos e metas da agenda
global afastam-se da l6gica do planejamento financeiro, elemento este que, alias,
funda as proprias obrigacdes de cooperacédo entre Norte e Sul globais.

Outro debate acerca desse modelo da Agenda 2030 como agenda global de

desenvolvimento sustentavel reside no elemento “vértex” elencado por Kuymulu
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(2015) quando da insercdo do direto a cidade em nivel global. Nesse sentido, a
Agenda 2030, sobretudo ao abordar os elementos “paz” e “pessoas”, promove o0 que
0 autor aponta ocorrer com o direito a cidade: insere o desenvolvimento sustentavel
em um vértex composto por argumentos “balas de prata” como direitos humanos, paz
e democracia, que afastam os tensionamentos sociopoliticos do conceito, reduzindo
sua capacidade de alteracdo da realidade no sistema capitalista de producéo.

Ambas as criticas devem ser mantidas no horizonte dos estudos acerca do
desenvolvimento sustentavel como agenda global de politicas publicas, pois
apresentam impactos diretos do uso do desenvolvimento sustentavel no campo das
publicas, sobretudo na estruturacdo do seu conteldo no processo de projecao das
diretrizes da agenda global nas agendas nacionais.

Projetado na agenda nacional brasileira de politicas publicas, o
desenvolvimento sustentavel encontra, portanto, desafios e potencialidades ligados
aos tensionamentos e realidade, tanto da Agenda global, quanto do préprio pais.
Nesse sentido, € necessario retomar que a nocao de desenvolvimento sustentavel
empregada, atualmente, esta intrinsecamente ligada com os processos de superacao
de crise do clima e transicdo para um sistema produtivo, social e politico mais
adequado a sustentabilidade de fatores econémicos, ambientais e sociais. Portanto,
para abordar o desenvolvimento sustentavel no contexto de politicas publicas no
Brasil, € necessario que se descortine o estado da crise climatica no pais.

A crise climatica ou emergéncia climatica é um estado caracterizado por
intensas alteracdes meteoroldgicas que projetam consequéncias nas variadas formas
de vida no Planeta Terra:

As mudangas climaticas sao transformagdes a longo prazo nos padrbes de
temperatura e clima. Essas mudangas podem ser naturais, como por meio de
variagdes no ciclo solar. Mas, desde 1800, as atividades humanas tém sido o
principal impulsionador das mudangas climaticas, principalmente devido a
queima de combustiveis fosseis como carvao, petrdleo e gas. A queima de
combustiveis fosseis gera emissdes de gases de efeito estufa que agem
como um grande cobertor em torno da Terra, retendo o calor do sol e
aumentando as temperaturas. Exemplos de emissdes de gases de efeito
estufa que estdo causando mudangas climaticas incluem diéxido de carbono
e metano. Isso vem do uso de gasolina para dirigir um carro ou carvao para
aquecer um prédio, por exemplo. O desmatamento de terras e florestas
também pode liberar didxido de carbono. Aterros para lixo sdo uma das
principais fontes de emissées de metano. Energia, industria, transporte,

edificagdes, agricultura e uso da terra estdo entre os principais emissores.
(Organizagao das Nagdes Unidas, 2022)
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Considerando que a crise climatica mantém relacdes intensas com a emissao
de GEE no planeta Terra, para que possamos acessar a realidade do Brasil nesse
contexto, se faz necessario acessar, também, os dados referentes as emissdes de
GEE no pais.

E relevante pontuar ainda que, no quadro internacional, o Brasil se encontra
balizado pelas determinacdes da Agenda 2030 desde 2015, e, também, como parte
dos paises signatarios da Convencao-Quadro das Nacfes Unidas sobre a Mudanca
do Clima, balizado pelas legislacbes atualizadas acerca da redugéo do quadro global
de emissBes, como do Protocolo de Kyoto e do Acordo de Paris.

Para acessar os dados referentes a emissdo de GEE no Brasil, sera utilizada a
Plataforma SEEG, do Observatério do Clima, com um filtro voltado as emissdes
liguidas (com desconto das remocdes) e brutas (sem desconto das remocdes), e um
olhar historico referenciado desde 2015, ano de aprovacdo da Agenda 2030 e do
Acordo de Paris, ambos marcos mais recentes de importante revisdo no quadro global
de emissdes, até o ultimo inventario realizado em 2022. No que tange os rankings de
regionalizacao e localizacdo de emissfes, ndo se utilizara a série histérica, mas, sim,
o dado mais atualizado, do ano de 2022.

Em termos de setor de emissdo, no territério nacional, a maior parte das
emissdes brutas centram-se nos setores de “Mudanca de Uso da Terra e Floresta”,
que corresponde ao setor de alteracdo do uso da terra e queima de residuos florestais
(2 exemplo, a derrubada de florestas para expansdo da pecudria) e no setor

“Agropecuaria”, que se refere ao setor de producéo animal, vegetal e manejo de solos:

39



Gréfico | — Emissdes brutas por setor de emisséo no Brasil (2015-2022)
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Fonte: Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa -SEEG
(2015-2022)

J& no que tange as emissdes liquidas, ha uma variacdo na série historica, do
setor de “Mudanca de Uso da Terra e Floresta”, que inicia o periodo analisado em
terceira posicao, e, no ano de 2019, chega a superar o primeiro colocado da série, 0
setor de “Agropecuaria”. Também figura como relevante o setor de “Energia”, que se

refere as emissodes decorrentes da producdo e consumo de energia:

Gréfico ll- Emissdes liquidas por setor de emissdo no Brasil (2015-2022)

Mudanca de Uso da Terra e Floresta

Fonte: Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa -SEEG
(2015-2022)

Do ponto de vista regional, os estados com maiores emissdes brutas em 2022
sdo Mato Grosso (MT), Para (PA) e Minas Gerais (MG):
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Gréfico lll- Emissdes brutas por estado e por setor de emissé&o no Brasil (2022)
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Fonte: Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocgdes de Gases de Efeito Estufa -SEEG
(2022)

Nas emissfes liquidas, os estados com maiores emissdes em 2022 sdo,
também, Mato Grosso (MT), Para (PA) e Minas Gerais (MG), a alteragéo relevante
ocorre, no entanto, entre Rondbénia (RO) e Sédo Paulo (SP), que trocam de lugar,
qguando da comparacdo com o Gréfico Il — Emissdes brutas por estado e por setor de
emissao no Brasil (2022):
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Gréfico IV- Emissdes liquidas por estado e por setor de emissédo no Brasil (2022)
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Fonte: Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa -SEEG
(2022)

Nota-se, de maneira relevante, que os trés ultimos estados do ranking -
Roraima (RR), Amapa (AP) e Amazonas (AM) contribuiram, no setor de “Mudanga de
Uso de Terra e Floresta”, de maneira “negativa” para as emissoées liquidas. Isso
significa que esse setor ‘“removeu” as quantidades de GEE apontadas no eixo
horizontal do grafico.

Por fim, em relagcéo aos municipios, no ano de 2022, os trés maiores emissores
em contabilizacdo de emissao bruta sao, respectivamente, Altamira (PA), Sao Felix
do Xingu (PA) e Porto Velho (RO):
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Gréfico V- Emissdes brutas por municipio e por setor de emisséo no Brasil (2022)
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Ja do ponto de vista das emissdes liquidas, os trés municipios elencados como
maiores emissores foram, respectivamente, Porto Velho (RO), S&o Félix do Xingu
(PA) e Novo Progresso (PA):
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Grafico VI — Emissfes liquidas por municipio e por setor de emisséo no Brasil (2022)
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Nota-se que ambos os graficos referentes as emissdes por municipio e por
setor apontam altas quantidades classificadas como “NA”. Isso significa que grande
parte das emissodes, liquidas ou brutas, quando classificadas por municipios, sdo
considerados dados nao classificados pelo parametro municipal. O principal setor
aparente nesses dados nao aplicaveis € o setor de Energia, em ambos os modelos
de emissdao.

Com esse informativo, diversas sdo as possibilidades de conclusdo sobre a
crise climatica no Brasil e, com isso, sobre o parametro de efetividade de medidas de
desenvolvimento sustentdvel em execucdo no territorio nacional e suas regifes e
localidades.

Primeiramente tem-se que, a nivel nacional, as preocupacdes acerca da
emissdo de GEE se concentram nas atividades de “Mudanca de Uso da Terra e
Floresta”, fazendo despontar uma necessidade de leitura das politicas publicas de
desenvolvimento sustentavel se centrarem transversalmente em temas
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correlacionados a preservacdo de florestas e manutencdo dos espacos verdes,
responsaveis pela reabsorcédo dos gases de GEE. Esse ponto é reforcado pelo filtro
regional por estado, sendo que esse mesmo setor é apontado como maior ponto de
preocupacao nos trés estados mais emissores e como potencial de equilibrio, nos
estados com emissfes negativas.

Essa conclusdo € extremamente relevante visto que, de modo oposto, a
realidade de paises de Norte Global que séo refletidas em documentos internacionais
de desenvolvimento sustentavel, € tipicamente associada a reducao em setores como
“Energia” e “Processos Industriais”.

Com isso, a incorporacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel como
agenda de politicas publicas na atual realidade brasileira deveria prezar por uma
adaptacao do nucleo conceitual, focando-o nos setores de preservacao florestal e
atividades rurais.

Nas localidades, por outro lado, depreendem-se dois fatores muito relevantes.
O primeiro, acompanha o demonstrado pelos dados nacionais e regionais, de modo
que, dos municipios apontados como principais emissores, todos localizam-se em
areas de bioma amazoénico, concentrando um dos maiores potenciais de conservacao

no topico de “Mudanca de Uso da Terra e Floresta” no globo:

A Amazonia possui a maior floresta tropical do mundo, equivalente a 1/3 das
reservas de florestas tropicais Umidas que abrigam a maior quantidade de
espécies da flora e da fauna. Contém 20% da disponibilidade mundial de
agua e grandes reservas minerais. O delicado equilibrio de suas formas de
vida é muito sensivel a interferéncia humana. (Azevedo In: Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, 2024)

Nesse mesmo sentido, os municipios também se localizam na denominada
macrorregido econdmico do Norte, caracterizada por trés atividades econdmicas
principais: agricultura, pecuaria e extrativismo vegetal. Por fim, em termos de perfil,
sao areas com grande incidéncia de “Aglomerados Rurais” e baixa incidéncia de
“Areas Densamente Edificadas”, apontando para um perfil mais rural3:

3 O mapa interativo com as classificacGes utilizadas nesse estudo pode ser acessado pelo link:
https://www.ibge.gov.br/apps/basescartograficas/#/mapa/?share=WyJpYmdliwOLFstNjYyMzgwNS43
NTI40TU3NywtMTMxMzUzNy4wMTI4MzMOMTNdLFtbIm5hdCIsMTI4Mix0cnVILDEsSMCwwXSxblm5h
dCIsMTI30Sx0cnVILDEsMCwwXV1d
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Mapa | - Distribuicdo de Aglomerados Rurais e Areas Densamente Edificadas no territorio
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2023)

Nesse sentido, conclui-se que, em um primeiro momento, o perfil mais
pungente de localidades quando se trata de emissdes de GEE é de municipios do
Norte nacional, localizados em areas de atividades de agropecuéria e extrativismo
vegetal, bem como com um maior perfil rural.

Em um sentido diverso, porém igualmente importante, as informacdes trazidas
nos graficos V e VI apontam para um preocupante estado de néo-classificacdo por
localidade de dados de emisséo gerados por um dos setores comumente relacionados
mundialmente a emissao de GEE: “Energia”.

Isso pode evidenciar um processo de desarticulagéo entre os dados totais de
emissao e os locais, 0 que, por sua vez, evidencia o ja pontuado processo de baixa
articulacdo multinivel de politicas publicas e de gestdo administrativa ocorridas no
federalismo cooperativo brasileiro.

Em resumo, portanto, é possivel delinear que, na analise organizacional de
politicas publicas para desenvolvimento sustentavel no territério brasileiro, é

imprescindivel que se utilize como parametro politicas que abordem primariamente
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temas relacionados a protecdo ambiental e ordenacgao territorial (“Mudanga de Uso de
Terra e Floresta”), bem como um olhar afinado para atividades agropecuarias
(“Agropecuéria”).

Mas ndo apenas isso, impde-se um olhar voltado a articulagao e distribuicéo,
também, dos processos de producédo e consumo de energia (“Energia”) como meios
de parametrizar o desenvolvimento sustentavel na agenda de politicas publicas
brasileira, afinado com as informacdes dadas pelo estado da crise climéatica no pais.

Nesse sentido, esse estudo passa abordar o desenvolvimento sustentavel nas
politicas publicas por meio de um de seus aspectos mais relevantes quanto a emissao
de GEE e crise climatica: a transicdo energética, compreendendo-a aqui como um
processo complexo, ndo segmentado apenas no setor de “Energia”, o que possibilita,
assim, uma andlise nichada do desempenho do pais no que tange promocao de
desenvolvimento sustentavel, bem como a estrutura administrativo-juridica utilizada

para tanto.

3.3 Transicao Energética e seus perfis

Como ja apontado, o conceito de desenvolvimento sustentavel foi sendo
moldado ao longo do tempo e guarda uma grande relacdo com o estado de emisséo
de GEE e com as mudancas do clima. Nesse sentido, o definido na Agenda 2030 se
expressa nas agendas de politicas publicas nacionais na figura de diversos objetivos,
mas, também, dos dados que constroem um panorama fidedigno do estado da crise
climatica no territério nacional, em um esforco de uma articulacdo global-local de
desenvolvimento sustentavel.

Como uma nocgado complexa, o desenvolvimento sustentavel € um tema
transversal que, com a Agenda 2030, se expressa em topicos definidos que auxiliam

a comunidade global a organizar suas medidas nacionais, regionais e locais:
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Figura | — Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 para desenvolvimento

sustentavel
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Fonte: Organizagéo das Nag¢des Unidas (2015)

Ainda que a “A¢ao contra a mudancga global do clima” seja, em si, um ODS, o
de numero 13, € necessario entender que esse ODS, assim como o0s demais,
estabelece a agenda com um alto grau de didlogo e transversalidade.

Assim, ao definir politicas para um Unico objetivo, € necessario que o territério
nacional, e suas expressfes regionais e locais, lide com o conceito de
desenvolvimento sustentavel em seu retomar histérico, bem como trate da interseccéo
entre os ODS, de modo que, ao definir medidas de promoc¢do de um, ndo se
prejudique o outro.

Esse ponto é extremamente relevante, visto que essa caracteristica permite
analisar, ndo apenas como um territério lida com aquele ODS em particular, mas,
também, em sentido mais amplo, como lida com a nocdo de desenvolvimento
sustentavel em si.

Nesse sentido, esse estudo, ainda que aborde dados sobre o ODS 13, os
utilizard como parametro na transversalidade com outros ODS centrais ao objeto de
pesquisa, quais sejam: 0 ODS 7 e 0 17.

Isso ocorre, pois, 0 objeto aqui proposto é analisar a competéncia constitucional
dos municipios brasileiros nas politicas publicas para a transi¢cdo energética, o que,
invariavelmente, nos obriga a inseri-la em um contexto de ampla compreenséo do
conceito de “governanca multinivel”, seja como parte da projecdo do ODS 17 no
territério nacional, suas regionalidades e localidades — o que, alis, foi realizado no

topico 2 dessa dissertacdo -, seja como conteldo em si de uma noc¢do de energia
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limpa e acessivel, indissociavel, assim, do conceito de transicdo energética — aspecto
esse gque passaremos a desenvolver nesse topico 3.3.

O conceito de transicao energética é indefinido nos documentos internacionais
e brasileiros voltados as politicas publicas para desenvolvimento sustentavel. Desse
modo, destaca-se que a propria Agenda 2030 ndo aborda a nocado de transicao
energética propriamente dita, mas sim, o topico da “Energia limpa e acessivel’.

O ODS 7, nesse sentido, tem como objetivo resumido “assegurar o acesso
confiavel, sustentavel, moderno e a prego acessivel a energia para todas e todos”
(ONU, 2015), além disso, também aborda, em seus outros 5 subtépicos, a questdo da
acessibilidade de energia, das fontes renovaveis de energia, a melhoria da eficiéncia
energeética e a cooperacao para implementacado de pesquisa voltada a inovacao e
tecnologia no campo energético. O conteudo desses topicos foi mantido, de modo
geral, na adaptacéo realizada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
em 2019, do ODS 7 da Agenda 2030 para a realidade brasileira.

Ainda que o ODS 7, em sua traducgéao global e em sua traducgé&o brasileira pelo
IPEA, nédo defina, nem mesmo aborde, diretamente o conceito de transicao
energética, € possivel depreender seu entrelacamento com as fontes de energia e
com 0 justo acesso energeético.

Isso porque, como apontado, a analise dos ODS ndo acontece apartada dos
fatores enddgenos e exdgenos a Agenda 2030, sendo necessario relembrar, portanto,
que transicao energética ndo configura, nesse caso, um objetivo em si, porém compde
um movimento da denominada transi¢éo justa, debatida abertamente no ambito das
mudancas climéticas e do desenvolvimento sustentavel desde 20204, dentre os paises
signatarios da Convencao-Quadro das Nac¢des Unidas para Mudancas do Clima.

Essa associacdo nos autoriza a compreender a transicao energética como um
meio coordenado para atingimento do ODS 7, expondo a relagdo do conceito com a
agenda global-local de desenvolvimento sustentavel, mas néo o definindo claramente.

Tal indeterminacdo conceitual também ocorre nas politicas nacionais que
abordam o tema. O Brasil possui um Plano Nacional de Transicdo Energética, bem

atualizado, de abril do ano de 2024, que tampouco conceitua a nogéo de transicao

4 Em 2020, foi publicado o relatério “Just transition of the Workforce and the Creation of Decent Work
and Quality Jobs”, do Secretariado da Convencgéo-Quadro das Na¢6es Unidas sobre Mudanca do Clima
e a Organizacéo Internacional do Trabalho. O documento foi pioneiro em abordar com maior densidade
a nocdo de transicdo justa no contexto climatico e sustentavel, ainda que o foco residisse no ODS 8 e
promocéo de trabalho decente.
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energética. O documento esmiuca a relacdo do desenvolvimento sustentavel com o
setor de energia, nUmeros do consumo energético no pais, numeros da emisséo de
GEE no pais, bem como a estrutura administrativa do Plano junto ao governo federal.
Assim, embora conceitualmente ndo defina o termo, apresenta o que denomina
“trilema energético”, permitindo uma retomada da relacéo da transicéo energética com
equidade energética e sustentabilidade.

O Plano Nacional de Transi¢cdo Energética faz, ainda, mencdo a uma Politica
Nacional de Transicdo Energética. A politica se encontra hoje positivada no projeto de
lei ordinaria (PL) 327/2021, de autoria do deputado Christino Aureo, do Partido
Progressistas (PP) do Rio de Janeiro, e apresentado em fevereiro de 2021. Ressalta-
se que o referido PL foi aprovado pela Camara dos Deputados e estd4 aguardando
apreciacdo pelo Senado Federal.

O texto original, de inteiro teor do PL, menciona o termo “transi¢ao energética”
um total de seis vezes, sendo que parte das menc¢des acontece na justificacdo da
proposta. O artigo 4° chega a abordar uma série de definicbes conceituais para efeitos
da lei em apreciacdo, porém ndo do conceito de transi¢cdo energética. Esse, por sua
vez, é tratado no art. 2° que se aproxima de uma definicdo ao pontuar que “o padrao
da transicao energética envolvera mudancas estruturais com a migracao planejada do
modelo atual, majoritariamente baseado em combustiveis fésseis, para uma matriz
sustentada em fontes renovaveis” (Brasil, 2021).

Ocorre que, no atual momento de debate e apreciacéo do texto pelo Senado
Federal, mudancas foram introduzidas. Agora o nome dado ao PL passa ser
“‘Programa de Aceleragdo da Transicdo Energética”, e a mengdo a um padrao
conceitual de transicao energética foi suprimida. No documento, foram incluidas novas
disposicbes que detalham a qualidade dos projetos de energia renovavel, sua
governanca e financiamento dentre os 6rgéos federais, mas também sem definicao,
afinal, do que se trata a transicdo energética a ser acelerada.

Nesse sentido, os documentos federais brasileiros que possuem o tema da
transicdo energética como principal foco mantém o padrédo da Agenda 2030 de néo
definirem a extensdo conceitual de transicdo energética, ainda que a relacionem ao
processo de utilizacdo de novas fontes de energia renovavel.

Essa situacdo de indefinicdo conceitual ndo se mantém, no entanto, no atual

Plano Nacional de Energia (PNE), o PNE 2050, que, em seu relatério final elaborado
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pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e aprovado pelo Ministério de Minas e
Energia (MME), se propde a definir transicdo energética:

O conceito de transi¢éo energética € associado a mudancas significativas
na estrutura da matriz energética primaria mundial. Caracteristicamente,
as transicdes energéticas sdo processos complexos, podendo haver
variacdes de estagio e de ritmo das transformacfes em diferentes paises,
regibes ou localidades. Ou seja, em geral, ndo se trata de um processo
linear e de ruptura, mas de longa coexisténcia entre a fonte que a caracteriza
e as fontes que sdo progressivamente substituidas. Fatores que envolvem
transicdo de infraestrutura de producgdo, transporte e utlizacdo de
energéticos, sdo alguns que explicam a lenta transicdo de sistemas
energéticos em nivel mundial. O atual processo de transi¢cdo energética
tem sido embasado por condicionantes como desenvolvimento
sustentavel, mudancas climéticas e inovagdes tecnolbgicas associadas
a eletrbnica e a entrada na era digital. (Empresa de Pesquisa Energética,
2023, p.34)

Com isso, o PNE 2050 define, para agendas brasileiras de politicas publicas, o
que € uma transicdo energética, combinando fatores ja abordados pelos demais
documentos globais e nacionais, com uma estrutura conceitual mais bem delineada,
sendo composta, portanto, pela nocdo de que uma transicdo energética é um
processo, nao linear e complexo, de mudancas significativas da matriz energética
primaria, balizada pelas nocdes de desenvolvimento sustentdvel, mudancas
climaticas e inovacdes tecnoldgica e digital.

A estruturacao ofertada pelo documento nacional PNE 2050 sera, portanto, o
pontapé inicial para que esse estudo defina melhor os perfis de transicdo energética.
E relevante relembrar, ainda, que utilizar a definicdo dada pelo Plano Nacional, ou
seja, elaborado pela esfera federal de Administracdo Publica, como parametro
conceitual, remonta a prépria esséncia da estruturacdo da articulacdo multinivel
proposta pelo ODS 17 da Agenda 2030 em sua projecao no territério brasileiro, em
que a Unido cumpre um papel de desenho, planejamento estratégico e
estabelecimento de principios, descentralizando aos estados e municipios a definigcéo
fina, relativa as caracteristicas préprias de cada localidade e sua consequente
implementagéo.

Nesse sentido, o documento, além de definir o conceito de transicdo
energética, propde um certo grau de divisdo estratégica em temas transversais.
Dentre eles, o PNE aborda o que a bibliografia especializada tem denominado os “Ds
da transicdo energética”. A pratica da implantacédo de medidas de transi¢ao energética

guiada por Ds foi amplamente adotada por diferentes atores sociais do setor
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energético e tem se popularizado em algumas ramificacbes, de modo que as mais
comuns sao a dos 3 e dos 4 Ds.

A proposta de transicao baseada em 3Ds foi a primeira a aparecer como pratica
no setor, e se define por uma transicdo energética que conjugue medidas de
descarbonizacéo, descentralizacdo e digitalizacdo. Posterior a esse primeiro estagio,
e com a ampliacdo dos estudos sobre acesso a energia e transicao justa, € que se
anexou aos 3 Ds ja existentes um quarto componente: para alguns, a democratizacao;

para outros, a diminui¢cao de uso.

Figura ll - Classificagdes dos Ds da transicdo energética
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Fonte: Autoria propria (2024)
A proposta orientada por 4 Ds com diminui¢cdo de uso, embora seja relevante,
ndo sera a abordada nesse estudo, visto que, como apontado pelo IPEA no
monitoramento do ODS 7 no Brasil, a questdo da energia acessivel para todos € um

marco urgente no cenario de nossa transigao:

Apesar da excelente performance do Brasil na universaliza¢éo do servico de
energia e da elevada participacdo das fontes renovaveis, a tarifa de energia
no Brasil ainda € uma das mais altas do mundo, comprometendo sua
acessibilidade. Portanto, pode-se dizer que a meta 7.1, que visa garantir o
acesso universal, confiavel, moderno e a precos acessiveis a servicos de
energia, € atendida em seus objetivos principais. Ainda sdo necessarios
dados que permitam analisar como as tarifas elevadas de energia impactam
categorias de consumidores de renda mais baixa. (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, 2019)
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Isso faz com que a abordagem dos 4 Ds, com democratizacdo seja 0 mais
adequado para perfilamento da transicdo energética no cenario brasileiro, seja por
utilizar como critério direto a questdo da energia acessivel, ou, também, por retomar
alguns dos pontos mais relevantes de bons parametros de governanga multinivel
promovida pela projecado do ODS 17 no federalismo cooperativo brasileiro - o aumento
da atuacdo civil e popular na formulagédo e monitoramento de politicas publicas.

Passamos, portanto, a compreender os 4 Ds envolvidos na classificacao
utilizada: descarbonizacdo, descentralizacdo, digitalizacdo e democratizacao.
Primeiramente, é necessario reforcar que a abordagem pelos 4Ds é uma tentativa de
perfilamento das a¢des de transicdo energética, e, como os ODS da Agenda 2030,
obriga ao ator social promotor de mudancgas no sistema energética a conjugar, ao
maximo, os perfis definidos (Vahidnasab; Mohammadi-lvatloo, 2023).

O perfil guiado pela descarbonizacdo demarca a caracteristica imediata da
transicdo energética presente no ODS 7 e na relacdo mais direta da transicdo com a
luta global contra a mudanca do clima: a redugcédo dos GEE no processo de produgéo,

distribuicdo e consumo energéticos:

O conceito de descarbonizacdo da economia tem sido associado, no que
tange aos setores energéticos, a ideia de uma transigédo energética, que por
sua vez abrange todos os esfor¢cos para a reducdo de intensidade de
carbono por meio dainternaliza¢&o das externalidades das emiss@es de
CO2 (Empresa de Pesquisa Energética, 2023, p. 43)

Acbes de descarbonizacdo podem ser diversas, mas sao, dos 4Ds
apresentados, pertencentes ao perfil gue mais se vincula a uma dimensao ambiental
da transicao energética, uma vez que as ac¢des de descarbonizacdo, essencialmente,
impactam a dindmica do meio ambiente em meio a crise climética através da reducéo
de GEE na atmosfera.

Nesse sentido, os principais exemplos de a¢Oes de descarbonizacdo séo a
reducdo das fontes energéticas emissoras de carbono (CO2) — aqui destacando-se
gue o esfor¢co na diminuicdo do uso da queima do petréleo como uma das principais
fontes combustiveis - e as politicas de protecéo de florestas e manutencéo do uso de
terra, com efeito ndo apenas de redugcdo emissora, mas, também, de manutencéo de
reabsorc¢éo natural dos GEE.

Se o perfil de descarbonizacgéo esta vinculado as melhorias ambientais, o perfil
da descentralizacéo esta ligado a organizacéo do sistema de producao, distribuicdo e

consumo energeético no territério. I1sso significa que acdes de descentralizacdo buscam
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ampliar a variedade de fontes, atores e servicos no espaco, permitindo que o sistema

energético aumente seu potencial de seguranca e acesso em diferentes localidades:

A descentralizagdo no setor elétrico pode ser analisada sob trés dimensdes:
(i) Tecnoldgica, cujos desafios estdo relacionados a complexidade para
operacdo dos recursos de forma sinérgica,

(i) Desenhos de mercado, que tem como desafio a criacdo de um ambiente
capaz de induzir a decisao eficiente dos agentes, e

(i) Novos negécios, cujos maiores obstaculos estédo ligados ao papel da
distribuicio e ao surgimento de novos agentes. (Empresa de Pesquisa
Energética, 2023, p.47)

Algumas das principais acdes de descentralizacdo focam-se na inclusdo de
novos atores sociais no mercado, sobretudo através de medidas de ampliacdo do
mercado de energia e possibilidade da ocorréncia de “prosumidores” (consumidores
que também produzem energia), sobretudo no sistema de geracdo fotovoltaica
(energia solar) distribuida.

Além disso, muito proximo ao perfil de descentralizagcdo da transicao
energética, esté o perfil de digitalizacéo da transi¢cdo energética. Em realidade, os dois
campos estao tdo amplamente associados que o PNE 2050 os aborda de maneira
guase conjunta.

Isso porque acdes de digitalizacdo consistem no uso de novas tecnologias
digitais (como as tecnologias de informagao e comunicagéo — TIC- e as inteligéncias
artificiais — 1A) na producéo, distribuicdo e consumo do setor energético, sobretudo no
gue se refere ao processamento de dados e automacédo do sistema, o que, muitas
vezes, se associa a descentralizacdo no que tange a estrutura do mercado de energia

e seus atores sociais:

Embora ndo se possa descartar a priori uma transformacéo digital em outros
setores energéticos, o setor elétrico tem grande propensdo de que a
digitalizacdo modifigue profundamente a estrutura do mercado e as
transacdes, a forma de uso da infraestrutura e relacéo dos consumidores com
esse sistema. Em dltima analise, tal revolucao digital levara a criagédo, no
setor elétrico, de redes inteligentes que permitirdo maior capacidade de
observagdo, melhor controle dos ativos e do seu desempenho, andlise de
dados a partir da operacao do sistema e um sistema elétrico mais responsivo
a variagOes de precos. (Empresa de Pesquisa Energética, 2023, p.58)

Alguns exemplos da digitalizagdo na transigdo energética sao uso de tecnologia
para otimizacao da automacao do sistema de transmissao de energia e estabilizacao
da rede, coleta e processamento de dados que possibilitem delineamento do perfil de
consumo de energia, facilitando o planejamento de demandas do setor energético em

transigao.

54



A gquestéao do consumidor da energia aparece, por fim, como fator principal no
perfil voltado a democratizacao da transicao energética. De forma diversa dos outros
Ds abordados, a democratizacdo nao aparece diretamente no PNE 2050, mas
transversalmente por meio das meng¢des ao acesso as ferramentas e agles ligadas
aos outros Ds.

Acdes de democratizacao possibilitam o acesso de todos de maneira equitativa
ao mercado de energia, ao processo da propria transicdo energética e ao processo
de tomada de decisdo sobre o mercado energético em transicdo. A literatura
internacional aponta para uma associagao essencial da democratizagéo, tanto com o
campo do acesso as fontes descarbonizadas e renovaveis, quanto de uma
governanga compartilhada multinivel (Ferreira, 2023).

A nocéo das acdes de democratizacdo é a mais variavel e tensa entre os Ds
apresentados. Na realidade brasileira, denota-se uma alta correlacdo entre a
democratizacdo na transicdo energética e o perfil do consumidor frente ao preco da
energia; fatores como o desenvolvimento regional e a pobreza energética®
despontam, portanto, como determinantes desse perfil na transicdo energética
brasileira.

Alguns exemplos da democratiza¢do na transicdo energética sdo: a reducao
do custo de energia, o barateamento ao acesso a fontes renovaveis e descentralizas
de energia (custo da instalacdo e uso da fonte fotovoltaica, por exemplo), expansao
da rede energética e a tomada de decisdo compartilhada quanto as politicas
energéticas de transicdo em cada regionalidade.

Com o perfilamento da transicdo energética a partir da abordagem dos 4 Ds
realizada, é possivel definir uma no¢ao do que consiste a transicéo energética e como
€ possivel relaciona-la com a formulacdo, implantagcdo e monitoramento de politicas

publicas constitucionalmente determinadas no Brasil.

5 Day et al. (2016, p. 260) definiram a pobreza energética como a inabilidade de realizar capacidades
essenciais, em razdo de um resultado direto e indireto do insuficiente acesso a servicos de energia
financeiramente acessiveis, confiaveis e seguros, considerando os meios alternativos disponiveis para
realizar essas capacidades. Entende-se o acesso a energia de forma ampla, onde reitera-se a
importancia da disponibilidade dos servigos energéticos e a capacidade dos individuos de fazerem uso
deles, de acordo com as habilidades, as crencas e as disposi¢cdes materiais. (Poveda; Losekann; Silva,
2021, p. 3). Para um aporte conceitual mais aprofundado sobre o tema: FRANZOLIN, Claudio José;
KLINGOR, Bruna dos Anjos; BROLLO, Maria Eduarda Ardinghi. Pobreza Energética do Cidad&o e sua
Vulnerabilidade Diante de uma Necessaria Transicdo Energética. Direito Publico, [S. 1], v. 21, n. 111,
2024. Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/7936.
Acesso em: 9 nov. 2024.
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Assim, o estudo fara uso do perfilamento pelos 4 Ds para classificacéo de quais
sdo as acles e topicos compreendidos como politicas de transicdo energética no
Brasil, a partir da Analise de Conteudo e, com isso, relacionar estes tépicos com suas
respectivas competéncias constitucionais.

Por fim, se utilizar4 da classificacdo obtida para aprofundar uma analise da
participacdo de cada ente federado nas politicas publicas para transicdo energética,
de modo a compreender como os fatores do desenvolvimento sustentavel, da crise
climatica e da articulacdo multinivel se externam na realidade brasileira, finalizando

com uma analise especifica desses fatores nos municipios.

56



4 O PAPEL MUNICIPAL NAS POLITICAS PUBLICAS PARA TRANSICAO
ENERGETICA

O presente capitulo tratara da classificacdo das competéncias constitucionais
frente aos 4 Ds da transi¢cdo energética evidenciados no item 3.3 dessa dissertacao.
Para tanto, conforme ja mencionado, o estudo se utilizara da abordagem da analise
de conteudo (Bardin, 2012).

Com a andlise de conteudo realizada, o estudo passara para escrutinio das
inferéncias sobre a participacdo dos municipios brasileiros nas politicas publicas para
transicdo energética, tendo como parametro para afericdo da efetividade destas a
relacdo da comparacao obtida com os dados esmiucados da crise climatica no Brasil
hoje.

Esse procedimento fornecera meios e fundamento para que a dissertacdo
responda a sua pergunta de pesquisa, bem como verifique a hipétese de que a base
normativo-constitucional brasileira ndo possibilita aos municipios participacdo efetiva
nas politicas publicas para transicdo energética - especialmente no que tange

municipios de menor porte e perfil econdmico ligado ao setor rural.

4.1 Analise de conteudo das competéncias constitucionais para diferentes
perfis da transicdo energética

Como pontuado, a no¢do de transi¢cdo energética sintonizada no PNE 2050
guarda forte relacdo com o perfilamento de a¢des nos 4 Ds da transicao energética
(descarbonizacdo, descentralizacéo, digitalizacdo e democratizacao).

Isso significa dizer que, para o sistema administrativo multinivel brasileiro,
transicdo energeética € um processo que congrega objetivos especificos de diversas
carizes e que, por essa razdo, incita a aplicacdo de diferentes determinacdes
constitucionais de competéncia quando da utilizacdo desses objetivos como bases
para a formulacado, aplicacdo e monitoramento de politicas publicas.

Com isso, essa pesquisa passa a categorizar, com o0 auxilio da analise de
conteudo (Bardin, 2012), as competéncias constitucionais por meio dos perfis de
transicdo energética, em um esforco de evidenciar o papel que municipio — como
externalizacdo do local na estrutura administrativo-juridica brasileira - possui na
promocdo da transicdo energética e, em Ultima instancia, de desenvolvimento

sustentavel no cenario atual.
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Portanto, € necessario pontuar que a presente pesquisa possui cunho
qualitativo, e se baseou tanto em bibliografica cientifica (artigos, capitulos de livros,
sites institucionais) quanto na documental (legislagdo e documentos de entidades
nacionais e internacionais) para suportar a aplicacdo do método a ser utilizado da
analise de conteudo.

Para fins de generalizacdo analitica e reprodutibilidade dessa pesquisa, 0
processo de andlise se deu da seguinte forma (Bardin, 2012):

1) Etapa 1 (pré-analise):

Nessa etapa de pré-analise, o estudo teve como foco levantar os documentos
e disposicfes que foram analisados, bem como as bibliografias de apoio preliminares
escolhidas para dar estofo e preparar o material para que fosse explorado.

Tendo o objeto de pesquisa - a competéncia constitucional dos municipios
brasileiros nas politicas publicas para a transicdo energética - como horizonte, foram
escolhidas como disposicdes para analise, a partir de uma pré-analise, os artigos
especificos da CF/88 que abordam competéncias legislativas e administrativas e suas
diversas subcategorias, quais sejam: art. 21, art. 22, art. 23, art. 24 e art. 30 da CF/88.

Nesse sentido, ainda que o art. 25, 81° aborde o tema das competéncias dos
estados, ele foi excluido do espaco amostral porque apenas pontua o fato de que séo
reservadas aos estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas, sem
especificar os temas submetidos a determinacdo de competéncia e, portanto, sem
possibilitar a analise dos termos a serem elencados.

De forma continuada, a pesquisa procedeu, como evidenciado, para a leitura
da bibliografia, sobretudo documental, sobre o conceito de transicdo energética que
foi o pilar para a definicdo das unidades de registro a serem procuradas e que
possibilitaram as inferéncias da analise de conteudo sobre o tema.

Ademais, entende-se por unidade de registro, nesta pesquisa, palavras ou
frases que tratem do perfilamento, em 4 Ds (descarbonizacdo, descentralizacgéo,
digitalizacdo e democratizacdo), da transi¢cado energética.

Com isso, do perfil voltado a descarbonizacdo, as unidades de registro
escolhidas foram: “meio ambiente”, “agropecuaria” e “carbono”; para o perfil voltado a
descentralizagdo: “ordenamento territorial, “ordenacao do territorio” e “local’; ja para o
perfil voltado a digitalizacdo: “dados”, “tecnologia” e “digital; por fim, para o perfil

voltado a democratizacéo: “pobreza”, “desenvolvimento” e “participagao”.
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As unidades de registro “transicdo energética” e “energia” também foram
elencadas em uma categoria propria, de maneira a possibilitar uma classificacéo
fidedigna a organizacéo constitucional das politicas publicas voltadas aos diferentes
perfis da transicdo energética.

Reforca-se, nesse sentido, a observacao da necessaria liberdade de definicdo
das unidades de registro, a partir da inteleccédo da bibliografia apresentada e tratada
no tépico 3.3, de modo a garantir ao pesquisador, logo na pré-analise, a identificacéo
do escopo mais apropriado a sua pergunta de pesquisa a partir de uma leitura prévia
do documento de andlise, nesse caso, dos artigos da CF/88 sobre competéncia

legislativa e administrativa.

Lista de unidades de registro
a) Transicdo energética;
b) Energia;

c) Sistema energético

d) Meio ambiente;

e) Agropecuaria

f) Carbono

g) Ordenamento territorial;
h) Ordenacéo do territorio;
i) Local;

j) Dados;

k) Tecnologia;

l) Digital

m) Pobreza.

n) Desenvolvimento

0) Participacéo

2) Etapa 2 (exploracdo do material):

Na fase de exploragdo do material as unidades de registro e de contexto
escolhidas serdo contrastadas com os artigos selecionados.

Por meio da ferramenta de busca em sites e paginas da Internet (ctrl+F) e da
leitura direcionada, cada unidade de registro sera submetida ao teste de busca e sobre

ela serdo registrados: se aparecem, quanto aparecem, e em que contexto aparece.
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Assim, o estudo lancou méo das ferramentas das unidades de contexto, que
se caracterizam pela posicao no texto e pelos termos acompanhantes que elucidam o
sentido no qual essas unidades de registro aparecem no documento em analise.

Uma vez verificado se, quanto e como aparecem as unidades de registro
selecionadas, essa pesquisa passou a categorizar de forma tematica e quantitativa,

elencando as categorias a partir dos 4 Ds da transicdo energética.

Quadro Il — Categorias de unidade de registro a partir dos 4 Ds da transi¢do energética

Transicao Descarbonizacéo | Descentralizacdo | Digitalizac&o Democratizacéo

energética

Transicao Meio ambiente Ordenamento Dados Pobreza

energética territorial

Energia Agropecuaria Ordenacéo do | Tecnologia Desenvolvimento
territorio

Sistema Carbono Local Digital Participacéo

energeético

Fonte: Autoria propria (2024)

Ultrapassada a categoriza¢céo, a pesquisa passara a etapa de tratamento de
resultados, possibilitando as inferéncias acerca das quantidades de apari¢des, suas

classificacdes e contexto especificos.

3) Etapa 3 (tratamento dos resultados):

Na ultima etapa da analise de conteddo, e diante das unidades de registro
categorizadas, a pesquisa passara pelos processos de inferéncia e, com isso,
interpretacéo dos resultados.

As inferéncias seréo feitas a partir da mensagem, dando preferéncia a busca
por compreensado da significagdo dos resultados e de seu cédigo como indicadores
de presenca, importancia e forma na qual cada categoria trabalha as unidades de
registro.

Realizado esse processo de tratamento dos resultados por elementos das
mensagens, a pesquisa realizou uma sobreposi¢ao dos resultados encontrados, com
0S numeros da crise climética no Brasil, bem como os estudos sobre a governanca
multinivel e o papel do local na organizacdo juridico-administrativa brasileira,

instrumentalizando, assim, uma resposta para a pergunta de pesquisa: A base
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normativo-constitucional brasileira possibilita, aos municipios, participacdo efetiva
nas politicas publicas para transicéo energética?

Tendo delimitado cada etapa da andlise de conteddo proposta e suas
definicdes metodoldgicas, passamos aos resultados.

Em termos de quantidade do aparecimento das unidades de registro obteve-

se 0 seguinte resultado:

Quadro lll - Quantidade de aparicdo das unidades de registro
Ente Transicdo | Descarbonizagdo | Descentralizacéo | Digitalizagdo | Democratizacdo
Federado | energética
Unidades b d e g h i i k m né
de registro
Unido 2 3 1 1 2 |2 1 4
Estados 3 1 2 1 2
DF 3 1 2 1 2
Municipios 1 1 1 3 2 1 2

Fonte: Autoria propria (2024)

Legenda das unidades de registro:
a) Transi¢édo energética
b) Energia
C) Sistema energético
d) Meio ambiente
e) Agropecuéria
f) Carbono
0) Ordenamento territorial
h) Ordenacéo do territorio

i) Local

) Dados

k) Tecnologia
) Digital

m) Pobreza
n) Desenvolvimento

0) Participacéo

A unidade de registro com maior recorréncia foi “desenvolvimento”, com um
total de 4 (quatro) aparecimentos como competéncia da Unido. Ja as que menor

recorréncia foram “transi¢cao energética”, “sistema” energético”, “carbono”, “digital” e

® Uma das ocorréncias da unidade de registro “desenvolvimento”, qual seja a do art. 24, IX, que trata
da competéncia concorrente da Unido, estados e DF, coincide com uma das ocorréncias da unidade
de registro “tecnologia”, presente no mesmo artigo. E importante que seja reconheca essa dupla
ocorréncia, pontuando que ela nao prejudica a classificagdo das ocorréncias em perfis de transicéo
energética e seus principais entes federados atuantes. Isso pois o inciso abarca diversos conteudo,
sedo possivel compreender que tecnologia e desenvolvimento se relacionam nessa ocorréncia, mas
que nado sdo sindnimos. Essa aparicdo dupla, inclusive, reforca o carater transversal do
desenvolvimento sustentavel e dos perfis de transicéo energética ja apresentados nos itens anteriores
dessa dissertacao.
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“participacao”, todas com um total de 0 (zero), tendo sido demarcadas em vermelho
como forma de identificacédo do resultado nulo.

Em termos numeéricos totais, a Unido foi o0 ente com mais apari¢cdes gerais,
com 16 ocorréncias das unidades de registro. Os municipios aparecem em segundo
lugar, com 11 ocorréncias das unidades de registro. Por fim, tanto os estados como
DF possuiram 9 ocorréncias.

Em termos de perfil, para as unidades de registro que conduziam a uma nogao
direta de transicdo energética, o ente enquadrado foi a Unido. A Unido aparece
encabecando, também, o perfil voltado a democratizacdo da transicdo energética,
bem como o da digitalizacdo. Ao seu turno, o perfil da descarbonizacéo é dividido
entre os estados, DF e a Unido, enquanto o perfil voltado a descentralizacdo da
transicao energética é o liderado pelos municipios.

Em termos de contexto de aparicdo, as unidades de registro ligadas a
transicdo energética, todas de competéncia da Unido, apareceram no sentido de
aproveitamento de fontes energéticas e do direito a legislar sobre o topico energia.
Esse é um achado relevante, por sinal, visto que conduz a uma nocao de
centralizacdo, na figura da Unido, de topicos elementares a energia, seja para
aproveitamento e administracdo das fontes, seja para regulamentacéo do topico.

Os termos de descarbonizacao, por sua vez, demonstraram a prevaléncia da
aparicdo em competéncias comuns e concorrentes - motivo pelo qual ha uma
discrepancia na apari¢éo da figura dos municipios, néo tipicamente elencados nesse
modelo de competéncia administrativa e legislativa.

JA em relacdo ao contexto dos termos relativos a descentralizacao,
apareceram, em sua maioria, concentrados no artigo 30 da CF/88, o que evidencia
a sua relacdo com a promocéao do interesse local.

Digitalizacéo, por sua volta, teve como contexto de aparicdo a relagdo com a
regulamentacao dos usos de dados pessoais, que centraliza a Uni&o como principal
ente, e, também, a promocdo de ciéncia e tecnologia, em termos de producéo e
disseminacao de inovacéo, topico compartilhado entre os entes.

Por fim, as ocorréncias de unidades de registro referentes & democratizacao
fundaram-se na promoc¢do de desenvolvimento econdmico e social, bem como

superacao da pobreza, no territdrio nacional e suas peculiaridades regionais e locais.
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Em uma inferéncia geral das competéncias, portanto, é possivel dizer que
prevalece, nas disposi¢cdes analisadas, um perfil nacional de transicdo energética
com muitas possibilidades de exercicio competente de formulagdo, gestdo e
monitoramento de politicas publicas voltadas a democratizagdo de energia,
sobretudo por parte da Unido, em um esforco de reducéo e pobreza e desigualdades.

Em termos de articulacdo multinivel, infere-se, a partir das ocorréncias, que
h& um certo grau de centralizacdo das competéncias nas politicas publicas para
diferentes perfis de transicdo energética na figura da Unido, o que enfraquece o
processo de projecdo do ODS 17 na realidade nacional e, com isso, da construgéo
da governanca mais adequada ao desenvolvimento sustentavel no Brasil.

Ainda nessa toada, destaca-se o papel importante das localidades no que
tange a descentralizacdo na transicdo energética, porém sua inexistente
possibilidade de atuacdo nas politicas que versem ou regulamentem a questao
energética em si, bem como uma minorada capacidade nos topicos de
descarbonizacao e digitalizacao da transicdo energética.

Como o foco desse trabalho reside na compreenséo da efetividade (ou néo)
da participacdo dos municipios nas politicas publicas para transicdo energética em
seus diferentes perfis, € cabivel um esmiucar detalhado das ocorréncias das
unidades de registro, seus perfis e inferéncias ligadas aos municipios - o0 que passa
a ser feito no item 4.2, estabelecendo rela¢cdes com os nimeros da crise climética

apresentados no decorrer dessa dissertagao.

4.2 A participacao (in)efetiva do municipio nas politicas publicas para transicao

energética

Diante das ocorréncias das unidades de registro apresentadas no item 4.1, é
notavel que a figura dos municipios, ou seja, das localidades, nos espacos de atuacao
dados pelas competéncias constitucionais nas politicas publicas para transicéo
energética é, predominantemente, relacionada ao perfil de descentralizagdo da
transicdo energética. Mas o que isso significa em termos de efetividade de
participacdo desses entes nas politicas publicas?

Em termos de complexidade de analise de contelldo rememora-se que 0S

municipios possuiram um total de 11 ocorréncias de unidade de registro, das quais
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apenas 3, todas na categoria de descentralizacdo eram de competéncias municipais
em si, e ndo em regime de concorréncia e divisdo comum.

E necessario pontuar ainda que, nesse cenario, as ocorréncias de todas as
unidades de registro frente as competéncias dos municipios se diferenciam pela
quantidade de unidades que ndo possuiram ocorréncia alguma, que aumentou
guando comparado com o quadro geral, o que aponta para um nivel de especialidade

ou nicho da participacao local nas politicas publicas para transi¢cdo energética.

Quadro IV- Quantidade de aparicdo das unidades de registro nas competéncias

municipais
Ente Transicdo | Descarbonizacdo | Descentralizacdo | Digitalizagdo | Democratizacdo
Federado | energética
Unidades e g [ k m n
de registro
Municipios 1 1 3 2 1 2

Fonte: Autoria propria (2024)

Legenda das unidades de registro:
a) Transi¢édo energética
b) Energia
C) Sistema energético
d) Meio ambiente
e) Agropecuéria
f) Carbono
0) Ordenamento territorial
h) Ordenacéo do territério

i) Local

) Dados

k) Tecnologia
) Digital

m) Pobreza

n) Desenvolvimento
0) Participacéo

Esse € o primeiro sinal que colabora para interpretacdo da efetividade da
participagcdo dos municipios nessas politicas publicas. Nesse sentido, necessario
retomar o nivel de transversalidade e dialogo que os perfis da transicdo energética
possuem para que esse processo esteja alinhado com o atingimento do
desenvolvimento sustentavel e superacdo da crise do clima (Vahidnasab;
Mohammadi-lvatloo, 2023), o que conduziria a uma necessidade de aparecimento
equilibrado das unidades de registro e, com isso, dos perfis e entes federados
responsaveis por acdes voltadas a eles.

Haveria como argumentar, pela forca da divisdo multinivel pelo critério de
competéncias apresentado no inicio dessa dissertacdo, que essa especialidade
tematica ndo é um entrave a efetividade, pelo contrario, seria uma expressdo da

articulacado multinivel no federalismo cooperativo brasileiro, que, em si, € um critério
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de promocéo de desenvolvimento sustentavel por forca da projecdo do ODS 17 no
territorio nacional.

Essa situacdo ndo se mantém, no entanto, frente aos dados da analise de
contetido porque o nivel de especialidade do espaco de atuagdo dos municipios se
condiciona pelo fato dos municipios ndo possuirem nenhum espac¢o de atuacao, ou
seja, nenhuma ocorréncia de unidade de registro, nas politicas energéticas
propriamente ditas, correspondentes as unidades de registro a, b e ¢, cujo
centralizador € a Unido.

A politica energética propriamente dita aponta para uma busca da nocédo mais
concreta da competéncia frente ao sistema energético e sua transi¢éo. Nesse sentido,
as duas ocorréncias da unidade de registro categorizada, ambas da palavra “energia”,
ocorrem em competéncias privativas ou exclusivas da Uni&o.

Ora, esse fato faz com que o nivel de especialidade ou nicho da atuacao dos
municipios constitua um entrave a efetividade da participacdo municipal nas politicas
publicas para transicéo energética pela impossibilidade de conjugacéo dessa atuagao
com 0s espacos relacionados ao préprio sistema e politica energéticos, exprimindo
um modelo que centraliza as decisdes sistémicas sobre o tema na figura da Unido.

Em termos de descarbonizacdo, o municipio possui espaco de atuacdo, mas
no contexto do regime de competéncia administrativa comum, ou seja, partilhada com
0s outros entes. Denota-se, também, que esse sistema de competéncia dividida se
mantém em termos legislativos em funcdo da concorréncia legislativa imprépria,
especificamente no que tange a unidade de registro “meio ambiente”.

A digitalizacdo aparece no mesmo sentido, sendo que disposi¢cdes sobre
legislacdo e tratamento de dados sdo espaco de atuacdo precipuo da Unido,
reservando aos municipios um espaco comum e dividido com outros entes para
politicas de promocdo a tecnologia e inovacdo. A questdo da democratizagédo
acompanha a tendéncia mencionada, deixando seu espac¢o de agdo atinente as
circunstancias de competéncia comum.

Assim, a definicdo dos espacos de atuacdo em ocorréncias de carater comum
ou concorrente, que acontece nos perfis de descarbonizacdo, digitalizacdo e
democratizacdo também enseja algumas conclusdes acerca da efetividade da

participacdo dos municipios nas politicas para transicao energeética.
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Em um primeiro momento, denota-se que esse modelo comum/ concorrente &
uma forma de manutencao da articulagdo multinivel nessas politicas publicas, o que
possibilitaria, pela regra das competéncias, efetividade a atuacdo dos municipios.
Ocorre que, ainda que em nameros essa seja uma evidéncia de efetividade, é na
analise de conteudo por contexto das ocorréncias que a analise se densifica.

As ocorréncias ligadas a descarbonizagéo ocorreram sobretudo no artigo 23 da
CF/88 gue elenca as competéncias administrativas comuns. Interessante pontuar
ainda que, a unidade de registro “carbono” ndo possuiu ocorréncia nos artigos
analisados, mas passou a aparecer no texto constitucional por forca da Emenda
Constitucional n® 132 de 2023 que, passou a incluir no art. 43, 84°, como critério para
a concessao de incentivos regionais por parte da Unido, tanto a sustentabilidade
ambiental, quanto a redugao das emissdes de carbono.

Em termos da efetividade da participacao local, ou seja, municipal, nas politicas
publicas voltadas os perfis de descarbonizacdo da transicdo energética, nesse
sentido, encontram-se um fato interessante: a articulacdo desse perfil ocorre de
maneira passiva para expressoes regionais e locais de Administragédo Publica podem
receber incentivos e concessdes da Unido, que decidird sobre quem e como fazer
usando o critério da descarbonizacao.

Essa expressdo passiva, no entanto, aponta para uma inefetividade da
articulacdo e com isso da participacdo dos municipios, pois blogueia o processo
conjugado da descarbonizacdo com a democratizacdo em sua expressao da tomada
de decisdo compartilhada, o que contraria a nocdo de transversalidade de perfis da
transicao energética.

E, mais, desconsidera um ponto relevante da governanca multinivel de politicas
publicas, que é a do protagonismo local no estabelecimento da agenda e das
demandas relacionadas a uma politica publica (Bichir, 2018), ou seja, de atuacao ativa
na composicao de agenda setting e de parametros de articulagéo.

E, no mais, no perfil da descentraliza¢do que 0s municipios se destacam com
amplo espaco ativo de atuacdo, sobretudo no que diz respeito a promocao do
interesse local como importante novo ator no mercado energético, mas também, no

que tange um perfil de organizacdo urbanistica e territorial:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

66



V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissado, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano;

IX - promover a prote¢éo do patriménio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual. (Brasil, 1988-grifo da
autora)

N&o para menos, desde a publicacdo da Resolugdo Normativa n® 414 de 2010
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), é que se entende como poder-
dever da Administracdo Publica Municipal gerir os servicos de lluminacédo Publica
(sistema de iluminacdo de uma cidade), conferindo aos municipios prevaléncia em
matéria urbanistico-energética.

Ocorre que, mesmo no caso da descentralizacdo, abalos a efetividade da
participacdo municipal nas politicas publicas de transicdo energética ocorrem. Esse
perfil de descentralizacéo voltado as regras urbanisticas acaba favorecendo um tipo
especifico de municipio: cidades mais edificadas e com grande area urbana, em que
a matéria urbanistica se destaca como fator mais relevante da realidade local.
Grandes cidades, no entanto, ndo figuram como o perfil dos municipios que mais
precisam atuar em medidas de transicdo energética quando da superacdo da crise
climatica no Brasil.

Pelo contrario, como visto nos quadros V e VI desta dissertacao, cidades de
perfil menos edificado, e com predominancia de atividades rurais sdo as que
despontam como pontos de tensdo na realidade brasileira da transicdo energética
orientada para superacdo da crise climatica e promocdo de desenvolvimento
sustentavel.

Ainda nessa toada, o setor de maior contribuicdo para as emissdes nesses
mesmos municipios ndo é o energético, ao qual o processo de descentralizacdo
estaria imediatamente relacionado, mas sim o de “Mudanca de Uso de Terra e
Floresta”, cujas politicas se inserem no horizonte do perfil voltado a descarbonizagéo
da transicéo energética, no qual os municipios possuem um campo reduzido de acao
prépria.

Diante disso, € possivel verificar que a efetividade dos municipios nas politicas
publicas para transicao energética possui em entrave final relacionado a auséncia de

identidade entre o espaco chancelado a esses entes federados nos perfis de transicao
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e 0 espaco que deveriam ocupar, aqui determinado pela urgéncia dos niumeros da
emissao de GEE ligada a crise climatica brasileira.

Com isso, h&a que se pontuar um alto grau de inefetividade de participacéo dos
municipios brasileiros nas politicas publicas de transi¢cdo energética, desencadeado
por um sistema organizacional de competéncias que, apesar de se propor um modelo
de federalismo cooperativo multinivel, favoreceu processos de afastamentos das
realidades locais da agenda setting das politicas para transicdo energética,
impossibilitando a criacdo de espa¢o de atuacdo dos municipios nas politicas
energéticas propriamente ditas.

Ainda assim, no unico caso em que o fez, foi em um perfil que favorece o
exercicio de poder local de cidades mais urbanas e edificadas, desatendendo a maior
preméncia de atuacao local no pais, qual seja: a atuacao ativa de municipios menores

e com maior perfil rural.
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CONCLUSOES

O presente estudo tinha como objeto a competéncia constitucional dos
municipios brasileiros nas politicas publicas para a transicdo energética e
buscava compreender, de maneira geral, a intera¢ao das disposi¢des constitucionais
de divisdo de competéncia previstas na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CF/1988) com a participacdo (ou ndo) dos municipios brasileiros no
campo das politicas publicas para transicao energética.

Especificamente, o trabalho objetivava revisar a bibliografia especializada
sobre os perfis de transicdo energética no marco do desenvolvimento sustentavel,
categorizar quais competéncias constitucionais federativas se relacionam com
transicdo energética, analisar o papel dos municipios nas disposicbes
constitucionais, em dialogo com o parametro internacional para agendas de
desenvolvimento sustentavel, bem como sistematizar os resultados obtidos em uma
cartilha para tomadores de decisdo das municipalidades, de forma a corroborar com
a conformacédo de politicas publicas para transicdo energética bem ancoradas no
plexo legislativo atual.

A principal pergunta de pesquisa era: a base normativo-constitucional
brasileira possibilita, aos municipios, participacéo efetiva nas politicas publicas para
transicdo energética? E a hipotese a ser verificada era a de que a base normativo-
constitucional brasileira ndo possibilita aos municipios participagdo efetiva nas
politicas publicas para transi¢cdo energética, especialmente no que tange municipios
de menor porte e perfil econémico ligado ao setor rural.

Diante do apresentado, concluiu-se pela conformacao da hipotese elencada
de que a base normativo-constitucional brasileira, ainda que se estruture em uma
proposta de articulagdo multinivel de politicas publicas e que possua o marco do
desenvolvimento sustentavel em seu horizonte, ndo possibilita aos municipios
participacdo efetiva nas politicas publicas para transi¢cdo energética, especialmente
no que tange municipios de menor porte e perfil econdmico ligado ao setor rural.

Em um primeiro momento, essa dissertacéo realizou um olhar para o estado
do sistema constitucional de divisdo de competéncias dado pela CF/1988 e pdde
concluiu que, ainda que o sistema se baseie na existéncia autbnoma e definida por

competéncias da Unido, estados, DF e municipios, ele acaba por favorecer um

69



processo de diminuicdo da atuacédo local, na figura dos municipios, em funcéo de
pontos orcamentarios, judiciais e territoriais, conforme comprovado.

Esses trés pontos de analise evidenciaram que o sistema de divisdo de
competéncias acaba por ndo encontrar didlogo com o sistema de planejamento
financeiro-orcamentéario, promovendo um descompasso federativo no que tange a
disponibilizacdo de recursos para os entes federados, sendo que 0s municipios
acabam com uma capacidade orgcamentaria dirimida, o que prejudica sua atuagao
na articulagdo de competéncias constitucionais.

Evidenciaram também que participacdo local € prejudicada pelo modus
operandi das judicializacbes de politicas publicas no Brasil, que impactam a
capacidade de planejamento desses entes e, por fim, também pelo descompasso
das disposicdes juridicas de organizacao de territério e a realidade de expanséo e
mescla dos territorios contemporaneos, com a incidéncia de novas figuras, como a
das regibes metropolitanas, e com a necessidade de novos sistemas de governanca
multinivel.

Tendo compreendido o estado da divisdo das competéncias constitucionais
brasileiras para politicas publicas, a dissertacdo passou a analisar o parametro de
politicas publicas atual, através do marco do desenvolvimento sustentavel e dos
numeros da crise climatica no Brasil, para entdo compreender um grupo de politicas
publicas em foco: as politicas publicas para transicao energética.

Em termos de compreensao do desenvolvimento sustentavel em si, conclui-
se que este € um termo de construcdo recente e que abarca uma multitude de
conceitos, destacando-se pela inclusdo de diversos atores sociais na promocao de
um desenvolvimento equilibrado em termos sociais, ambientais e econdémicos, o que
se externalizou na realidade brasileira abordada na pesquisa por meio da
governanca multinivel e dos estudos sobre federalismo cooperativo como projegéo
do ODS 17 na realidade nacional.

Ainda no conceito de desenvolvimento sustentavel e em sua projecdo como
agenda de politicas publicas, o estudo também se debrugcou nos numeros da crise
climatica no Brasil, compreendendo-a como um parametro de efetividade sem o qual
nado se compreende fidedignamente a efetividade de uma agenda nacional de

desenvolvimento sustentavel desde a Rio-92.
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Nessa investigacdo sobre o estado da crise climatica no Brasil, com dados
ofertado pela plataforma SEE, do observatorio do clima, foi possivel compreender
gue os principais setores que contribuem para a emisséo de GEE e, com isso, para
o efeito estufa e para a crise global, sdo o de “Mudancga de Uso de Terra e Floresta
e “Agropecuaria”, sendo que em termos regionais e locais, os pontos de atencao
foram-se em estados e municipios com perfis territoriais e econémicos ligados a
esses setores, ou seja, menores e menos edificados, com perfil rural e localizados
em areas de biomas de protecédo e florestas.

Delimitou-se, ainda, que o setor de “Energia” também ocupa papel relevante
e que ja sofre com um processo de desarticulagcdo multinivel, sendo que muitos de
seus dados nao estao classificados em rankings regionais e locais, evidenciando
uma desconexao entre os dados nacionais e sua expressao regional e local.

Tendo compreendido a lente sobre a qual a agenda de politicas de
desenvolvimento sustentavel no Brasil se submete, a dissertacdo passou a analisar
o foco do objeto de pesquisa proposto, as politicas para transicdo energética,
abordando o conceito em documentos nacionais e internacionais, bem como
propondo um modelo sistematizado de classificacdo de acdes voltados a transicao.

Nesse cenario, concluiu-se que a vasta maioria de documentos sobre
transicdo energética, ainda que relacionem a transicdo com fontes de energia limpa
e renovavel e com o acesso a energia, ndo conceituam a nocao de transicado
energética propriamente dita, o que sé ocorre no Plano Nacional de Energia 2050.

O PNE 2050 apontou que transicdo energética € um processo complexo e
nao-linear de substituicdo de matriz energética primaria condicionada por fatores
como a digitalizagdo do mercado energético, as mudangas climaticas e o
desenvolvimento sustentavel. Também foi proposta uma divisdo da transicao
energética em temas transversais, adotando um modelo de divisdo em Ds de
transicdo energética.

O estudo debrucgou-se, entéo, a analisar qual o melhor modelo de divisdo em
Ds da transicdo energética para compreendé-lo a luz da realidade brasileira e como
guia para classificagdo de competéncia de atuacdo dos entes federados na
promocéao, gestdo e monitoramento de politicas publicas.

Concluiu-se que a melhor divisdo € a dos 4 Ds, descarbonizacéo,

descentralizacao, digitalizacdo e democratizacdo, dado o enfoque que as traducdes
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do ODS 7 na realidade nacional realizados pelo IPEA déo a questdo do preco da
energia e transicao justa.

Com essa divisao estabelecida e cada tépico conceituado, o estudo passou a
sobrepor o que ja foi estudado sobre governanca multinivel e sobre politicas publicas
para transicdo energética, promovendo, por meio da analise de conteudo, uma
categorizacao entre os perfis de transicdo energética o espaco de atuacdo de cada
ente dado pela divisdo constitucional de competéncias.

Para tanto, foram elencadas 15 unidades de registro que se encaixam no
conceito de transicdo energética e seus perfis, possibilitando que a contagem de
suas aparicbes e seus contexto ofertassem material para inferéncias sobre a
possibilidade de participacdo de cada ente federado nas politicas publicas para
transicdo energética, e, com rigor, 0 espaco dos municipios nessa participacao e sua
efetividade frente aos determinantes do desenvolvimento sustentavel, da crise
climatica e da articulacdo multinivel.

Em termos de aparicdo geral, 5 unidades de registro ndo apareceram vez
alguma. Quando das aparic6es em competéncias relacionadas aos municipios, esse
numero subiu para 8 unidades de registro sem aparicdo, sendo que, nesse universo,
os 3 referentes as politicas energéticas propriamente ditas ndo tiveram aparicdo nas
disposicOes de competéncias dos municipios.

Competéncias relacionadas aos municipios tiveram aparicbes em regime de
competéncia comum nos perfis de descarbonizacao, digitalizacéo e democratizacéo.
No entanto, o perfil ligado as politicas energéticas em si, esse Uultimo da
democratizacao, centra espaco de atuacao para a Unido.

Portanto, o perfil de transicdo energética que mais favorece os municipios é
o da descentralizacdo, sobretudo em seu aspecto urbanistico-energético ligado a
iluminacao publica e energia como parte da infraestrutura urbana.

Esses fatores da analise de conteudo, quando conjugados com as
disposicdes sobre desenvolvimento sustentavel, crise climatica e governanca
multinivel possibilitaram a inferéncia de que a participagdo dos municipios nesse
sistema de competéncias categorizado por meio da rota de pesquisa dessa
dissertacao é inefetiva, tendo em vista que em muitos casos relegam aos municipios

um espaco passivo no estabelecimento de agendas de politicas de energia.
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Além disso, nos casos em que tal fato ndo ocorre, o perfil da politica deixa de
privilegiar um tipo de municipio mais adequado para té-lo: 0s municipios menores e
de carater mais rural, visto que os dados da crise climéatica incidem com maior
veeméncia acerca da potencialidade da transi¢céo energética nesse perfil municipal.

Com base nisso € que se concluiu que o modelo normativo constitucional ndo
oferta aos municipios chance de participacdo efetiva na transicdo energética,
confirmando a hip6tese elencada por esse estudo.

Por fim, os temas articulados nessa dissertacdo geraram uma cartilha (Anexo
1), que tem como objetivo divulgar, em termos acessiveis para tomadores de decisao
de municipalidades, informacdes sobre a estruturacdo das politicas publicas para
transicdo energética no territorio brasileiro, com foco nos espac¢os de oportunidades
e tensdo regulatéria nessas politicas, além dos fatores a serem levados em
consideracao que influenciam a efetividade das politicas de transi¢cao energética nos

municipios.
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