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Resumo: A agenda global de defesa contra as mudancas climaticas inclui a evolucéo da matriz
energética em direcao a fontes renovaveis. O Brasil fez uma notavel alteracao de suas fontes de
energia ao longo dos Ultimos 60 anos, passando de uma énfase em combustiveis fosseis a uma
priorizacao de energias renovaveis. Este estudo analisa o caso dessa transi¢ao do ponto de vista
politico, buscando demonstrar como ela se deu pela observagédo da atuacéo politica de trés
grupos de interesse (stakeholders) identificaveis: setor publico, setor privado e sociedade civil.
Trata-se de uma pesquisa documental, executada em fontes primarias e secundarias, em busca
de uma perspectiva multidimensional e sistémica, com énfase a dimens&o politica. E possivel
identificar trés fases nessa trajetoria, com duracfes préximas de um vicénio cada: crescimento
e expanséao energética, estagnacéo do setor e busca por sustentabilidade energética. Os eventos
ocorridos ao longo dessas seis décadas sdo classificaveis em trés tipos: fendmenos
essencialmente locais, reflexos locais de fendbmenos globais e respostas locais singulares a
fendmenos globais. O estudo desses eventos mostrou que a compreensdo das opcdes
tecnoldgicas realizadas requer levar em considera¢@o o contexto politico e socioeconémico de
atuacdo dos grupos de interesses. Em particular, as respostas singulares do Brasil a
acontecimentos mundiais mereceriam um estudo mais aprofundado, pois podem dar direcdes
para solucdes locais inovadoras a problemas no presente e no futuro.
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Abstract: The global agenda for the defense against climate change includes the evolution of the
energy mix towards renewable sources. Brazil has made a notable change in its energy sources
over the past 60 years, moving from an emphasis on fossil fuels to a prioritization of renewable
energies. This study analyzes the case of this transition from a policy point of view, seeking to
demonstrate how it happened by observing the policy performance of three identifiable
stakeholders (groups of interest): public sector, private sector and civil society. This is a
documentary research, carried out in primary and secondary sources, in search of a
multidimensional and systemic perspective, with emphasis on the political dimension. It is
possible to identify three phases in this path, with durations close to one vicennium each: growth
and expansion of the sector, stagnation in the sector and search for energy sustainability. The
events that have occurred over these six decades are classified into three types: essentially local
phenomena, local reflections of global phenomena and unique, local responses to global
phenomena. The study of these events showed that understanding the technological choices
requires considering the political and socioeconomic context in which stakeholders act.
Especially, Brazil's unique responses to world events would deserve further study, as they can
provide directions for innovative local solutions to problems in the present and in the future.
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1 INTRODUCAO

Desde a Primeira Revolucao Industrial, nota-se a relacédo direta entre
disponibilidade de energia e desenvolvimento socioecondmico. A energia €
necessaria para as acdes produtivas, especialmente para fazer mover as
maquinas. Oscilacdes no preco ou na disponibilidade de energia tém impacto
direto na economia. Por isso, até h4 algumas décadas, parecia suficiente ter uma
fonte de energia confiavel, ou seja, de preco estavel e disponibilidade perene
(GOLDEMBERG, 1998).

Ja ndo pensamos de forma tdo simplista. Atualmente, uma evolucdo da
matriz energética, com o abandono de fontes ndo renovaveis e de grande
impacto ambiental em prol de outras mais limpas, faz parte da agenda global de
defesa contra as mudancas climaticas. A troca da producdo e do consumo de
energia fossil por energia de fontes renovaveis € um dos principais elementos
dessa migracdo. Esta transicdo ndo seria possivel sem a evolucéo cientifica e
tecnologica. O estudo dos fenbmenos climaticos, a determinagdo das causas de
suas rapidas alteracbes de padrdo, o aproveitamento da energia de fontes
alternativas e a busca por eficiéncia energética sao fatores necessarios para a
mudanca de postura. Mas ha outra condicdo mandatéria, ligada a inovacao
social e institucional. Trata-se da frutifera e permanente relacédo politica entre
setor publico, setor privado e atores da sociedade civil (TOLMASQUIM;
GUERREIRO; GORINI, 2007).

O Brasil passou por uma notavel mudanca de sua matriz energética ao
longo dos ultimos 60 anos, transitando de uma dependéncia de combustiveis
fésseis para uma priorizacdo de energias renovaveis. Trata-se de uma trajetéria
singular, Unica, em relacdo as escolhas de suas fontes de energia,
especialmente quanto a énfase em hidroeletricidade e o fomento a producéo de
biocombustiveis. Porém, ndo é tdo bem explorada na literatura a politica que
esta por tras dessa mudanca, seja em termos de defesa de interesse nacional,
de busca por autonomia, de substituicdo de importagdes, de reducéo de custos,
de atendimento a grupos de interesse (stakeholders), inclusive internacionais, e

de interacdo entre governo, mercado e sociedade.
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Por isso, o0 objetivo do presente artigo foi o de examinar politicamente o
progresso da matriz energética do Brasil de 1960 até 2019, indo da base em
combustiveis fosseis a energias renovaveis, a fim de demonstrar como ela se
deu, especialmente no campo politico, e quais foram as suas consequéncias.
Por sua singularidade, a evolugcdo da matriz energética do Brasil merece um
estudo que supere a énfase na disponibilidade de recursos.

A metodologia adotada para a realizacdo deste estudo foi a pesquisa
documental. Trata-se de técnica que se utiliza de dados e informacgdes de fontes
escritas que, sejam de primeira ou de segunda méo, permitem ao pesquisador
conduzir-se pelo tema com seguranca e credibilidade. Uma caracteristica
distintiva deste método € a de que as informacfes ainda ndo passaram por
processo analitico anterior. Nisto, tal metodologia também contrasta com a
pesquisa bibliografica, que usa como fontes ideias de autores determinados que
ja tenham se debrucado sobre o mesmo assunto (PRODANOV; FREITAS,
2013). Ainda que possa ser apenas uma técnica auxiliar dentro de um conjunto
de processos empregados em um mesmo trabalho, a pesquisa documental
também pode estruturar isoladamente a metodologia de uma pesquisa
(BEUREN, 2013), exatamente como se fez no presente estudo.

A abordagem metodoldgica deste artigo persegue uma perspectiva
multidimensional e sistémica, com énfase a dimensdo politica. Por ser
multidimensional, a busca pela compreensdo do fendbmeno da mudanca da
matriz energética € contextualizada em outras dimensfes, como a cientifica, a
tecnoldgica, a social, a econdmica, a cultural, a ambiental, entre outras, sempre
que necessario. Com essa estratégia, foi possivel identificar trés periodos de
duracdo semelhante, com caracteristicas relativamente marcantes, os quais
serdo abordados sucessivamente.

Governo, mercado e sociedade séo o0s grupos de interesse evidenciados
para fins do presente estudo. Porém, estes mesmos grupos interagem em muitas
outras areas, além do setor energético, em um sistema amplo e complexo. Isso
exige observar o fendmeno da evolugcéo da matriz energética de forma sistémica.
A energia, afinal, ndo é somente fator chave de desenvolvimento econdémico,

mas uma necessidade béasica da humanidade.
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2 EVOLUCAO ENERGETICA NO BRASIL

2.1 Atores, suas acdes e interacdes

Iniciamos este trabalho apresentando o papel dos protagonistas do
estudo, os setores publico, privado e social, na area de politica energética. Com
isso, estabelecemos o0 marco referencial a partir do qual fizemos as presentes
andlises.

Especificamente em relagéo ao governo, a literatura indica que o Estado,
por suas politicas, por seu financiamento e por sua regulamentacéo, alicerca o
desenvolvimento e a implantacéo de inovacdes ambientais (MACANEIRO et al.,
2015). Porém, isso somente se efetiva mediante um conjunto de politicas e
medidas apropriadas, que sejam articuladas e complementares. Sdo exemplos
destas medidas: definicdes e ajustes nas politicas de ciéncia e tecnologia e de
educacdo; mudancas institucionais para gerar ou assegurar mercados, como
subsidios, cotas e mecanismos de protecdo de mercado; e tributacbes e
proibicbes crescentes de praticas negativas, ou seja, opostas ao objetivo
pretendido (BARBIERI, 1997).

Os governos também sofrem indu¢des da sociedade internacional, tanto
de forma direta quanto indireta. Na forma direta, o peso dessa influéncia é
proporcional a dependéncia que esses paises tém ante o sistema internacional.
Por exemplo, paises que mais dependem de organismos de financiamento
internacionais podem ser instados por essas organizacdes a reduzir ou abolir
subsidios. Foi o que ocorreu no Brasil, nos anos 1980: o Fundo Monetario
Internacional condicionou a manutencdo da ajuda ao pais a retirada de
subsidios, o que foi feito gradualmente no caso da gasolina (MARQUES, 1985).
Isto, no contexto do Proalcool, acabou por favorecer o consumo, a producéo e o
desenvolvimento tecnologico do etanol (CARVALHO; CARRIJO, 2007).

Indiretamente, a sociedade internacional também impacta os governos
nacionais. Organizagdes intergovernamentais, como as Nac¢des Unidas, ainda
gue representem os Estados membros, tém uma dimensao internacional que

reflete de forma independente em cada Estado. H4 uma influéncia, também, de
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organizagbes ndo governamentais transnacionais. Estas ultimas parecem
exercer maior poder de agenda nas questdes ambientais do que nas de direitos
humanos, porque, frequentemente, Estados ndo reconhecem seus abusos aos
direitos humanos, mas estdo dispostos a melhorar sua imagem ambiental
(MACARCHUK, 2018).

Atores da sociedade civil, como organizacfes ndo governamentais e
movimentos sociais, podem exercer influéncia direta e indireta nas politicas
publicas associadas as questfes socioambientais. Atividades de lobby e
protestos impactam diretamente nas politicas, naquilo que poderiamos chamar
de nucleo duro da acéo do terceiro setor. Indiretamente, porém, observa-se acéo
de influéncia social sobre as preferéncias da populagédo, por meio do processo
de formacédo da opinido publica, em uma faceta suave da atuacdo do setor de
organizacoes sociais (FREY; CAMARGO, 2003; MACARCHUK, 2018).

Em relacdo a atuacdo do setor privado, nota-se que a perspectiva de

maiores dificuldades futuras, como o esgotamento de vias tradicionais de

producéo e a entrada de novos concorrentes no mercado, constituem o

principal motor de mudanca, especialmente na matriz energética.

Ademais, em um ecossistema complexo como o do setor privado, cada

empresa participante enriqguece o desenvolvimento global, com novos

conhecimentos e capital adicional (ALBUQUERQUE; PEDRON, 2014).

Contudo, no periodo retratado neste trabalho, o petréleo continuou sendo
o principal elemento da matriz energética mundial. Por isso, em geral, fontes
alternativas ndo foram incentivadas pela mao invisivel do mercado, mas por
subsidios e regulacdes estatais. Isso reduziu o peso do mercado como motor da
mudanca (MENEZES, 2005), ao mesmo tempo que permitiu que as empresas
petroliferas tivessem capital suficiente para distorcer o mercado de energia e a
evolucdo da alteracdo da matriz energética. Outro fato a se observar € o de que
a principal empresa petrolifera brasileira, a Petrobras, tem o governo como
principal acionista, dificultando a diferenciacéo entre atuacdo do setor publico e
do setor privado na area de energia.

Note-se que esta complexidade de origens do capital das empresas de

energia brasileiras ndo se limita a Petrobras. Ha outros exemplos, como no setor
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de energia elétrica, em que o governo federal brasileiro tinha participacdo em 82
empresas em outubro de 2018 (RIBEIRO, 2018). Outro exemplo: a Taesa S.A.,
empresa de transmisséo de energia elétrica, tem apenas 21,68% de seu capital
em posse da Cemig (CEMIG, 2020), mas a maior fatia de suas acdes ordinarias
e um acordo com a empresa ISA para reterem, juntas, 63,00% do capital votante
(TAESA, 2020). A Cemig, por sua vez, é controlada pelo governo mineiro, mas
este sO possui 50,96% das acdes ordinarias da companhia, havendo grande
participagéo do capital privado, com suas agdes negociadas nas bolsas de S&o
Paulo, Nova York e Madri (CEMIG, 2019). A ISA esta em situacdo semelhante:
€ uma empresa que tem 51,41% de seu capital pertencente ao governo central
da Colémbia (ISA, 2020). Tudo isso reforca que a separagao entre o publico e o
privado no setor de energia é bastante turva.

Também é relevante observarmos o que ocorre nas interacdes entre estes
trés grupos de interesse. Por exemplo, a articulacdo entre a industria e grupos
da sociedade civil levam ao desenvolvimento de certos setores industriais, como
o de reciclagem e o de fontes de energia renovavel. Em outras palavras, a
sociedade pressiona a industria e a tecnologia a se mover e a se desenvolver
em uma certa direcdo, ainda que, no Brasil, o retorno econémico permaneca
mais relevante que a preocupacdo ambiental nesses setores (FIGUEIREDO,
2012). Reforgamos, no entanto, entender que o setor ambiental e o de energias
limpas tém condicdes de serem lucrativos e, assim, vidveis, mesmo em paises
como o Brasil.

Outras interacdes relevantes se déao entre sociedade civil e governo, com
iniciativas como a abertura governamental a participacdo na definicdo de
politicas publicas, a aceitacdo das pautas da sociedade civil, ao crescimento do
engajamento politico e da participacdo de especialistas em consultas do
Executivo e em foruns do Legislativo (LOPEZ et al.,, 2014). Também sao
relevantes as coalizBes entre capital privado e governo. Exemplo é a acéo de
lobby, com o intuito de influenciar a regulacdo e a legislacdo de setores do
mercado, seja positivamente ou negativamente. Nesse dialogo, sdo dados

incentivos ou desincentivos legais e econdmicos (CLARK, 2008).
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2.2 Periodo de crescimento e expansao energética (1960-1982)

A trajetéria brasileira na producao de energia renovavel iniciou-se muito
antes do periodo explorado neste texto. Usinas hidrelétricas privadas
comecaram a ser construidas na década de 1890 (MORTATI; FERRAO, 2011).
Porém, somente quarenta anos depois, o governo brasileiro comecou a controlar
esse setor, apds a promulgacéo do decreto 24.643, de 1934: o Cédigo de Aguas.
Com esse documento, o governo afirmou seu dominio sobre as quedas d’agua,
permitindo a produc&o de energia hidrelétrica pela iniciativa privada somente sob
concessao estatal, conforme artigo 139 (BRASIL, 1934).

Este controle do setor energético pelo Estado, via nacionalizacdo de
empresas estrangeiras ou criacdo de empresas estatais, foi crescente desde
entdo. Ainda na década de 1950, foram fundadas Petrobras, Furnas e Cemig
(PIMENTEL, 2011). A ideia norteadora era a de promover a independéncia
energética nacional. Os investimentos estatais no setor foram especialmente
dirigidos a construcdo de grandes usinas hidrelétricas, como Itaipu, Tucurui e
llha Solteira.

As crises do petréleo ocorridas na década de 1970 também contribuiram
para intensificar a intervencéo estatal. Uma das escolhas do governo brasileiro
foi a de dar apoio a producdo de etanol para uso como combustivel veicular.
Neste sentido, em 1975, foi criado o Programa Nacional do Alcool (Proéalcool),
gue visava a producédo de etanol a partir da cana-de-acucar.

Pelo Proalcool, empresas de etanol receberam subsidios e empréstimos
do governo. A este, também coube garantir mercado para o etanol, misturando-
o compulsoriamente a gasolina no lustro final da década de 1970. Na década de
1980, as montadoras instaladas no Brasil comecaram a fabricar em série
veiculos movidos a etanol. O governo incentivou a compra desses veiculos por
meio de subsidios diretos e inovacfes tecnolégicas (ANDRADE; CARVALHO;
SOUZA, 2009). Com investimentos da ordem de 12 bilhdes de dolares, o
Proéalcool se tornou o maior programa comercial de energia baseada em
biomassa no mundo (DE CHRISTO, 2000; GOLDEMBERG; LUCON, 2007).
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Ainda que o etanol de cana deva ser considerado fonte renovavel de
energia, ndo é possivel dissociar sua producdo de outras consequéncias e
impactos negativos ao longo da histéria: exploracdo de trabalho infantil;
condi¢des degradantes de trabalho dos chamados boias-frias; poluicdo dos rios
pelo vinhoto, o residuo da destilacéo do alcool; técnicas de agricultura poluentes
e obsoletas (DE CHRISTO, 2000).

Paralelamente, o governo reconhecia que a matriz energética brasileira
era baseada em poucas fontes. Sabia que depender apenas da energia gerada
pelas hidrelétricas poderia levar a uma crise em situagdes de estresse climatico
ou de guerra. Além disso, queria ser mais independente das importacdes de
combustiveis fosseis, ja que isso afetava pesadamente, de forma negativa, a
balanca comercial. Nesse contexto, 0 governo buscou a energia nuclear,
comecgando a construgao de Angra | em 1972 (ELETRONUCLEAR, 2019), ou
seja, antes mesmo do primeiro choque de precos do petroleo.

A energia solar tinha um interesse residual, com poucos grupos de
pesquisa ativos em universidades e raras empresas, todas de pequeno porte,
investindo na area (FRAIDENRAICH, 2005). Diga-se, porém, que a situacao nao
era muito diferente no resto do mundo, ja que a captacdo fotovoltaica era
essencialmente experimental e extremamente cara.

O fim deste primeiro periodo se caracterizou por dois acontecimentos. Um
deles foi 0 abrandamento das restricbes do regime autoritario. Com isso, novos
grupos ambientais se formaram. Com eles, ganharam impulso manifestactes e
campanhas contrarias a grandes obras, como as das usinas nucleares e das
maiores usinas hidrelétricas. Protestos, como contra a submersdo das Sete
Quedas do rio Parana devida ao enchimento do lago de Itaipu, em 1982, sédo
exemplos de engajamento da sociedade civil a época (ALONSO; COSTA;
MACIEL, 2007; ZIOBER; ZANIRATO, 2014).

Outro fato foi a crise do petréleo de 1979, devida a instabilidade politica
no Ird. O Brasil optou por manter a politica de ndo repassar integralmente ao
mercado interno os aumentos de precos no mercado internacional. A exigéncia

do Fundo Monetario Internacional para que o Brasil retirasse os subsidios da
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gasolina a partir de 1983, no que foi atendido, ainda que de forma gradual
(MARQUES, 1985), marca o fim deste primeiro periodo.

2.3 Periodo de estagnacdo do setor energético (1983-2000)

O ano de 1983 marca o inicio do periodo de estagnacdo do setor de
energia, com grandes cortes de investimentos, como na Petrobras (ARAUJO;
GHIRARDI, 1986). Particularmente, o periodo de 1983 a 1994 foi marcado por
graves problemas econdmicos, que levaram a redugcdo de investimentos na
geracédo de energia (TOLMASQUIM; GUERREIRO; GORINI, 2007). O governo,
com dificuldades de expandir a producdo, se concentrou em questdes de
conservacao de energia e eficiéncia energética, lancando o Programa Nacional
de Conservacao de Energia Elétrica (Procel) (BRASIL, 1985), renovado até hoje
(BRASIL, 2019a).

Ao longo da década de 1990, o Programa Nacional de Desestatizac&o
(PND) (BRASIL, 1990) abriu o sistema elétrico a concorréncia e ao capital
privado. O processo de privatizacao incluiu parte das distribuidoras federais e
estaduais de energia elétrica, como as federais Espirito Santo Centrais Elétricas
(Escelsa) e Light, porém, apenas uma geradora, a Gerasul (BANCO NACIONAL
DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. DESESTATIZAQAO,
2020). Ou seja, particularmente, a geracdo de energia elétrica seguiu sofrendo
com investimentos abaixo do necessario para a garantia de abastecimento pleno
do pais.

A falta de disponibilidade orcamentaria para investimentos mais robustos
e a busca por maior eficiéncia do setor foram as principais justificativas para o
processo de privatizacdo. Note-se, porém, que a escassez de dinheiro publico
para investimentos no setor ndo se deveu apenas a uma contencao geral de
gastos do governo. As empresas estatais de eletricidade foram fortemente
descapitalizadas pelas baixas tarifas vigentes nas décadas de 1970 e 1980. Tal
decisdo somente foi revertida em 1993 (BANDEIRA, 2005), tarde demais para

gue as estatais recuperassem sua capacidade de investimento.
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Outras iniciativas do setor publico merecem destaque. Em 1997, foi criado
por lei o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), com a atribuicdo de
propor ao presidente da Republica politicas nacionais e medidas para o setor
(BRASIL, 1997a). Ao longo da mesma década, a geracdo de energia solar
comecou a ganhar investimentos diretos estatais e incentivos a atuacéo do setor
privado (SILVA, 2015). Por exemplo, em 1994, o Ministério de Minas e Energia
criou o Programa de Desenvolvimento Energético para Estados e Municipios
(Prodeem) para promover a eletrificacéo rural, fornecendo milhares de sistemas
fotovoltaicos (BETTENCOURT, 2002).

Em relacéo as atividades da sociedade civil, o pais ja possuia dezenas de
grupos ambientais organizados na década de 1980. Nessa mesma época,
comecaram a atuar de forma concertada. Duas acdes politicas foram
particularmente notaveis no periodo. A primeira foi a formacdo da Frente
Nacional de Acéo Ecoldgica na Constituinte, em 1987, que serviu de base para
pressionar diretamente os representantes parlamentares quanto ao tratamento
adequado de tematicas ambientais na nova Constituicdo Brasileira. A segunda
foi a atuacéo de redes de ativismo durante a preparacdo da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento de 1992 (Eco-92), ocorrida
no Rio de Janeiro, para influenciar com sucesso a agenda brasileira,
aprimorando a institucionalizacéo e a profissionalizagdo do movimento ambiental
brasileiro (ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007).

A elevacao da area do Meio Ambiente de Secretaria a Ministério em 1992
consolidou a percepcdo de que as questdes ambientais estavam ganhando
importancia também no governo. A Resolu¢do do Conselho Nacional do Meio
Ambiente 237, de 1997, passou a sujeitar obras civis, servigos de utilidade e de
uso de recursos naturais a um licenciamento que exige prévio estudo de impacto
ambiental (BRASIL, 1997b). Isso modificou a trajetdria de empreendimentos do
setor de energia: pela primeira vez, a preocupagdo ambiental ganhou
protagonismo. Porém, isto ocorreu no fim deste periodo, impactando mais

intensamente as obras das ultimas duas décadas.
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2.4 Busca por sustentabilidade econdmica, social e ambiental (2001-2019)

A dependéncia nacional de energia hidrelétrica para abastecimento
residencial e industrial resultou em uma crise no fornecimento de eletricidade em
2001. A falta de investimentos e de recursos no setor, o planejamento
insuficiente, combinados a uma situacéo climatica adversa, de seca severa, sdo
considerados as principais causas dessa crise, chamada de “apagao”. Esse
evento marcou a faléncia da politica do setor elétrico até entédo vigente e o inicio
de um novo periodo na evolucao da matriz energética brasileira.

Em resposta a crise, 0 governo lancou um plano que incluiu racionamento
de energia elétrica e aumento das tarifas de energia, visando a reducdo do
consumo em 20% (GOLDEMBERG,; PRADO, 2003). Essas medidas foram
acompanhadas por protestos e conflitos judiciais de diversas organizacfes da
sociedade civil (MIGNONE, 2001; FUTEMA, 2001). Porém, dada a situacéao,
coube ao setor privado adaptar-se a novos padrées de eficiéncia energética,
modernizando e racionalizando seus modos de producédo (GOLDEMBERG,;
PRADO, 2003).

Outra consequéncia da crise energética para o setor privado foi a
ampliacdo de sua atuacdo. Novacdes na legislacdo, como a divisdo do setor de
energia em mercados regulamentados e ndo regulamentados, incentivaram
crescentemente investimentos privados no setor de energia. Segundo o Banco
Mundial (2019), o Brasil passou de uma média anual de valores de US$ 3,3
bilhdes no quinquénio 2001-2005 para US$ 11,6 bilhdes, em meédia, no
quinquénio 2006-2010.

Nestes ultimos vinte anos, o Brasil tem buscado levar e subsidiar energia
de forma mais seletiva, com foco em energias renovaveis e nos consumidores
mais carentes. Em relacdo a opc¢do por fontes mais limpas, vimos o langcamento
de programas e normas que visam diversificar a matriz energética do Brasil,
como o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica
(Proinfa) (BRASIL, 2002). O Proinfa busca aumentar a participagdo de fontes
alternativas renovaveis (pequenas hidrelétricas, usinas edlicas, solares

fotovoltaicas e termelétricas movidas por biomassa) na produgcédo de energia
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elétrica. O programa é financiado pelo conjunto de consumidores finais de
energia elétrica, exceto aqueles considerados de baixa renda.

Além do Proinfa, ha o Programa de Desenvolvimento da Geracéo
Distribuida de Energia Elétrica (ProGD). Lancado em 2015, o ProGD incentiva
consumidores residenciais, comerciais, industriais e agricolas a instalarem
painéis solares fotovoltaicos subsidiados, para geracao propria de energia. A
energia excedente é vendida a distribuidora em troca de créditos, mas néo de
valores em dinheiro. Tais politicas podem ser interpretadas como tentativas
estatais incipientes de promover tipos de producéo de energia que néo fazem
parte do paradigma da producéo centralizada (SILVA et al., 2018).

N&o apenas o0 governo, mas também o capital privado tem investido no
desenvolvimento de fontes alternativas. Um exemplo foi o investimento da
Tractebel Energia, atual Engie, na usina de ondas do Porto de Pecém, no Ceara,
em 2012, ainda que em parceria com entes publicos, como a Coordenacéo dos
Programas de Pos-Graduacdo de Engenharia da Universidade Federal do Rio
de Janeiro (Coppe-UFRJ) e o governo cearense (GUERRA, 2019).

Em relacdo aos subsidios voltados as familias mais pobres, observou-se,
logo no inicio do periodo, a criacdo do auxilio-gas, ou vale-gas, um dos
programas precursores do Bolsa Familia (AGENCIA BRASIL, 2002). Depois, foi
lancado o Programa de Eletrificacdo Rural, ou Luz para Todos, com atuacao
mais expressiva na primeira década deste século (BRASIL, [2018]). Subsidios a
energia elétrica de pequenos consumidores e tarifacdo progressiva também
fazem parte desta busca por facilitar o acesso a energia pela populacdo mais
carente e pér o financiamento do setor energético a servico da justica social.

Em um olhar multidimensional do fenémeno no periodo, podemos
observar que, da mesma forma que a producdo de etanol cria enormes
problemas ambientais e sociais, como ja tratamos, isso também se da com a
producédo de energia hidrelétrica. H4 uma enorme lista deles (NAIME, 2012). Por
isso, em tempos recentes, usinas hidrelétricas a fio d’agua passaram a ser opcéo
preferencial dos empreendimentos ante usinas com grandes barragens e
reservatorios. Usinas a fio d’agua alagam areas bem menores, causando menos

impactos socioambientais diretos. Porém, causam mais impactos indiretos, pois
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forcam a construcdo de termelétricas, movidas por combustivel féssil, para a
reducdo da vulnerabilidade energética ante a variabilidade de vazéo hidrica
(CABRAL, 2013).

Desta forma, a participagdo de fontes renovaveis na matriz energética
brasileira caiu significativamente de 2009 a 2014, indo de 49,1% a 41,8%
(INTERNATIONAL ENERGY AGENCY, 2019), impulsionada pelo sistema de
leildes de eletricidade e pela atratividade das usinas de geracdo térmica como
suprimento complementar. Em 2016, ultimo dado disponivel, a participacdo de
renovaveis ja havia se recuperado a 45,5% (INTERNATIONAL ENERGY
AGENCY, 2019), em crescimento que, segundo fontes estatais nacionais,
persiste e estd associado ao Proinfa e ao ProGD (BRASIL, 2019b).

Em relagdo ao setor de combustiveis, trés eventos chamam a atencao
nestas ultimas duas décadas. O primeiro foi a criacdo do Programa Nacional de
Producao e Uso de Biodiesel (PNPB) em 2003, juntando-se o biodiesel a lenha,
ao bagaco da cana, a serragem, ao carvao vegetal e ao bioetanol como fontes
nacionais de bioenergia. Em 2006, primeiro ano completo de produgao, foram
434 mil barris. Em 2018, foram 33,6 milndes de barris (AGENCIA NACIONAL
DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS, 2019a). A titulo de
comparacao, o etanol, cuja producdo nacional ja esta consolidada, no mesmo
ano de 2018, teve fabricacéo de 207,9 milhdes de barris (AGENCIA NACIONAL
DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS, 2019b), o que mostra
gque o PNPB também vem sendo bem-sucedido no incentivo ao investimento
privado no setor.

O segundo fenémeno foi o represamento do repasse do aumento do preco
da gasolina no mercado internacional ao mercado nacional durante o primeiro
quinquénio da década de 2010, resultando em bilionarios prejuizos para o setor
sucroalcooleiro (ZAFALON, 2016) e para a Petrobras (ORDONEZ; ROSA, 2019).
O terceiro, a grande proximidade do nivel de autossuficiéncia nacional na
producdo de petroleo, depois de se assistir, ao longo de todo o periodo aqui
retratado, esforcos do governo para reduzir a dependéncia das importacdes
(ESTADAO CONTEUDO, 2017). E preciso observar, no entanto, que a

autossuficiéncia em derivados de petrdleo, como combustiveis, demorard mais
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a chegar, j& que nos falta, por exemplo, estrutura de refino suficiente para
atender a demanda (PAMPLONA, 2016).

Por fim, vale destacar que o Programa Nacional da Racionalizacéo do Uso
dos Derivados do Petréleo e do Gas Natural (Conpet), implantado em 1991, teve
impacto mais expressivo nas Uultimas duas décadas, implementando, por
exemplo, o Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular (PBEV) (PROGRAMA
NACIONAL DA RACIONALIZACAO DO USO DOS DERIVADOS DO
PETROLEO E DO GAS NATURAL, 2019). Porém, ainda n&o ha, no pais,
incentivo significativo a eletrificacdo da frota, o que contribuiria para atingirmos

objetivos do Conpet.

3 DISCUSSAO

Ainda que o foco neste texto venha sendo a politica, € inegavel a
dependéncia da disponibilidade de recursos energéticos na composicao da
matriz energética. O Brasil foi levado a usar a energia hidrelétrica como principal
fonte de producdo de eletricidade por varios fatores. A disponibilidade de
potencial hidrico € um deles. O custo também ¢é fator relevante. Mas vale
destacar a existéncia e a disponibilidade de tecnologia para a definicdo da matriz
energética. Quando se efetivou a opcao pela hidreletricidade, nas décadas de
1950 e 1960, ndo havia tecnologia, por exemplo, para conversao de energia solar
ou edlica em elétrica em larga escala. Mais recentemente, somando tecnologias
acessiveis a implementacédo de subsidios e outros incentivos, 0 pais comecgou a
explorar seus consideraveis potenciais naturais para a producdo de energia
elétrica a partir de energia edlica e solar.

Quanto aos combustiveis, por muito tempo, as reservas e, especialmente,
a producdo de derivados de petréleo e gas foram insuficientes para atender a
demanda nacional. Nesse contexto, o uso incentivado de biomassa na producao
de combustiveis pareceu uma alternativa acertada. Consequentemente, o Brasil
foi o Unico pais do mundo a estabelecer uma producdo grande e
economicamente sustentavel de bioetanol em longo prazo (MENDONCA; LEAL,

2010), além de ter uma producdo crescente de biodiesel. Este fato é
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particularmente notavel, por mostrar uma solucdo nacional singular a um
problema mundial.

Paralelamente, a opcao pela energia hidrelétrica desincentivou o uso de
combustiveis fésseis no setor elétrico até o fim do século passado, quando o
apagéao e a adogado de usinas hidrelétricas a fio d’agua levaram a formagéao de
um robusto parque nacional de termelétricas. Neste caso, o0 evento € puramente
local, ndo possuindo qualquer relagédo direta com acontecimentos mundiais. Ao
contrario: trata-se de uma opc¢ao nacional que se opde a tendéncia mundial de
substituicdo de fontes ndo renovaveis.

Portanto, o Brasil, em um primeiro momento, ao ser confrontado com a
dificuldade de usar fésseis como fonte de energia direta ou para a producao de
eletricidade, foi, em certa medida, capaz de explorar seus potenciais naturais,
tanto pelo uso de recursos hidricos quanto pela producdo de biomassa. Mais
recentemente, depois do apagdo de 2001, recuou para a direcdo oposta,
fomentando a criacdo de uma capacidade reserva de geracdo de energia
baseada em fdsseis. Porém, mais relevante € perceber que, em ambos 0s
eventos, o pais favoreceu processos mais lucrativos ante processos mais limpos
ou mais sustentaveis (SIMIONI, 2006). O rastro de impactos socioambientais
deixados pelo etanol e pelas usinas hidrelétricas confirma isso.

Sobre o governo, ficou claro que a existéncia ou a manutencao de
subsidios e regulagdes, que séo de sua responsabilidade, ttm o poder de alterar
o mercado. O Brasil subsidiou fortemente a pesquisa e desenvolvimento e a
criacdo de mercado para a producdo de bioetanol, especialmente nas décadas
de 1970 e 1980, ainda que o faca até hoje. Os resultados séo claros: em 1984,
94% dos veiculos novos vendidos no Brasil eram movidos unicamente por etanol
(KOHLHEPP, 2010). Por outro lado, somente na década de 2000 o Brasil elevou
significativamente o subsidio para a producdo de energia solar e edlica. 1sso
coincide com o periodo em que tal producéo passou a ser expressiva no pais.

Mas ainda é preciso fazer mais. Por exemplo, o Protocolo de Kyoto, além
de estabelecer metas de reducdo de emissdo de gas carbdnico, incentiva o
desenvolvimento assistido do setor de energia renovavel brasileiro, no contexto

do chamado Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). Isso exigiria, além

Revista Mundi Sociais e Humanidades. Curitiba, PR, v.5, n.3, 98, ago/dez, 2020.

98-16



da abertura dos mercados de energia e da remocao de barreiras institucionais
para a disseminacao de energias renovaveis, também a abolicdo dos subsidios
as energias fosseis. Desde meados da década de 2000, o Brasil vislumbra uso
de capital internacional para a producdo de energias renovaveis com base no
MDL (MOREIRA; GIOMETTI, 2008). Porém, a intervencao do governo no sentido
de financiar ou incentivar fontes menos limpas ou sustentaveis ante opcdes
melhores do ponto de vista ambiental e de longo prazo deixam esse objetivo
ainda distante.

Acerca dos atores do mercado, estes sdo sempre dependentes da
liberalizacdo ou da centralizacdo do setor energético pelos governos. Nao é
diferente no Brasil: a possibilidade de ampliacdo da participacdo do capital
privado no setor de energia foi, por todo o periodo analisado, fortemente
associada as estratégias estatais. Até fins da década de 1980, o setor parecia
inextricavelmente ligado a atuacdo de grandes empresas estatais, com pouco
espaco para atores do mercado. A queda do comunismo soviético levou a
ascensao das ideias neoliberais, possibilitando, assim, a corrida global rumo a
privatizacdo dos servicos publicos de infraestrutura no lustro seguinte
(CERQUEIRA, 2008).

Atualmente, observa-se uma crescente concentracdo do controle das
companhias privatizadas no setor: muitos dos principais fornecedores e
distribuidores de energia sdo gigantes operando em escala multinacional ou
global. Mesmo quando pensamos nas usinas de biocombustiveis, ou na geracéo
com fontes alternativas, vemos que muitas delas foram construidas ou passaram
a ser controladas por grandes grupos econdmicos, grandes fundos de
investimento ou grandes empresas do setor energético (CRUZ, 2016).

Quanto a sociedade civil, observa-se crescimento de sua participacéo e
de sua influéncia, especialmente a partir do inicio da década de 1980, com o
inicio da abertura politica no pais. Além da existéncia de organiza¢cdes nédo
governamentais ambientais que atuam na area energeética, temos movimentos
sociais especificos relacionados ao setor, como o0 Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB). Protestos, como os diversos ocorridos ao longo da construcao

da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, em Altamira (PA), aumentaram em
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frequéncia e em adesdo da sociedade (AGENCIA ESTADO, 2010). Os
resultados sdo evidentes. Enquanto projetos de energia hidrelétrica
implementados nas décadas de 1960 e 1970 pouco se preocuparam com as
guestdes socioambientais e quase ndo eram obrigadas a mitigar impactos, a
Norte Energia S.A., responsavel pela construcdo e pela operacao da Usina de
Belo Monte, teve de investir quase 5 bilhdes de reais em acdes de mitigacao de
impacto social e ambiental (NORTE ENERGIA, 2018). Ainda que tal intervencao
seja insuficiente, trata-se de um avango muito expressivo quando observamos
as construcdes de usinas brasileiras 40 ou 50 anos antes disso. Ademais, é cada
vez mais frequente a abertura para a participacdo da sociedade civil nas
decisbes de governo, ainda que esteja em andamento uma reversao desse
movimento (FARIA, 2019). Trata-se de atuacdo democrética e salutar, que
precisa continuar sendo assegurada pelo governo.

Por fim, é importante discutir as diversas interacdes que ocorrem entre
grupos de interesse. Muitos dos movimentos ambientalistas ttm membros no
governo e na academia. Por isso, muitas vezes, tais organizagcdes optam por ndo
organizar protestos publicos. Em vez disso, dedicam esforgos a fazer lobby por
meio de associa¢des profissionais, a convencer a opinido publica por meio de
sociedades cientificas, ou mesmo a atuar diretamente no setor publico, na
criacdo e na gestdo de normativas, 6rgaos e politicas ambientais, com seus
membros que fazem parte da Administragdo (ALONSO; COSTA; MACIEL,
2007). No entanto, ndo € em todos 0s casos gue 0S movimentos sociais
conseguem abandonar a estratégia de protesto em prol da proposicao
estratégica efetiva, que mostre alternativas factiveis que possam atender a
crescente demanda por energia.

O setor energético também pode ser alvo de politicas populistas, em uma
interacdo negativa entre governo e sociedade. Manter relativamente baixos 0s
custos de alimentacao, energia e servicos publicos faz parte da estratégia de
estabilizacao de regimes ditatoriais, autocraticos ou populistas em todo o mundo,
nao somente no Brasil. Esses subsidios promoviam desperdicio de energia e
ndo apoiavam esfor¢os para uma maior eficiéncia energética na industria. Uma

situagcdo como essa, quando prolongada, tende a ser paga de forma mais cara
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no futuro. Foi o que aconteceu com os derivados de petréleo na década de 1980,
0s apagdes e o racionamento de energia no fim da década de 1990 e inicio da
década seguinte. O mesmo ocorreu no primeiro lustro da década de 2010,
novamente com os precos dos combustiveis. Parte da crise econémica que se
seguiu pode ser atribuida a esse controle artificial de precos (VILLAVERDE;
REGO, 2019).

Por fim, existe, ainda, outra faceta da relacdo entre governo e capital que,
em lugar de mutualista, é essencialmente predatéria. Trata-se de situacdes em
que o lucro f&cil, de curto prazo, é priorizado em relacdo a sustentabilidade do
negocio e do ambiente. O quadro, que ja € grave quando o governo é suscetivel
as pressdes do mercado para flexibilizacdo de regras, torna-se insustentavel
quando a acgdo destrutiva é realizada por iniciativa do governo, sem qualquer
base técnica ou cientifica (MELLO-THERY, 2019). No caso especifico do setor
energético, ha um movimento no sentido de desacelerar a adocédo de energia
solar fotovoltaica por consumidores finais, deixando que o mercado dite o ritmo
e as regras para sua adocao, visto, por exemplo, na tentativa de revisdo da
Resolugdo Normativa 482/2012 da Aneel, buscando o fim dos subsidios dos
custos de distribuicdo do excedente produzido (BRASIL, 2019c). Observa-se,
porém, que este ndo € o caminho adotado pelas quatro maiores economias
mundiais, e que tampouco encontra validacdo académica (MELIN; CAMIOTO,
2019).

4 CONSIDERACOES FINAIS

E possivel concluir que os eventos ocorridos ao longo do processo de
evolucdo da matriz energética do Brasil nos ultimos 60 anos podem ser
identificados como ligados a trés categorias distintas, que associam a dimenséo
nacional, interna, com a dimensdao internacional, externa. Certos eventos foram
reflexos locais de fenbmenos mundiais, como o endividamento estatal resultante
dos choques do petroleo e a privatizagcéao parcial do setor energético na década

de 1990. Outros eventos foram essencialmente locais, por estarem ligadas a
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base nacional de recursos naturais e as caracteristicas do desenvolvimento
historico politico, econémico e social do Brasil.

Ha, ainda, eventos com caracteristicas intermediarias em relacdo aos
outros dois. Sao respostas peculiares, locais, a fendbmenos globais, como a
opcéo do Brasil pelo bioetanol na década de 1970 ante os choques do petroleo
e as crescentes restricdes de crédito no mercado internacional. Estas respostas
singulares do Brasil mereceriam um estudo mais aprofundado, pois podem dar
diregcbes para novas solugcdes locais inovadoras a problemas mundiais no
presente e no futuro.

Este estudo mostra que a compreenséao da evolucdo da matriz energética
€ incompleta se observada apenas sob a dimensao do progresso cientifico e
tecnoldgico ante a disponibilidade de recursos naturais. Havia escolhas a fazer.
E essas escolhas s6 podem ser analisadas com a consideracdo do contexto
politico, social e econémico, com atencdo ao comportamento dos grupos de
interesses: governo, mercado, sociedade.

A influéncia de cada grupo mostrou ser variavel ao longo do tempo.
Porém, ininterruptamente, o governo foi o principal ator, pois ele sempre tem
poder. As vezes, pode dirigir o fendmeno; no minimo, pode liderar a resposta a
ele. O governo pode agir diretamente, por meio de empresas estatais,
investimentos diretos, regulamentacdo e subsidios, ou indiretamente,
influenciando a atuacao dos outros grupos.

Por outro lado, para agir, o capital privado e a sociedade civil dependem
da abertura do sistema politico, da abertura do mercado ao investimento privado
e da formacao bem-sucedida de coalizdes para o alcance de objetivos comuns.
Dentre eles, porém, o grupo de interesse detentor de mais poder econémico
sempre atuou de forma mais organizada, efetiva e obtendo mais resultados no
contexto brasileiro.

Em suma, concluimos que a evolucao da matriz energética brasileira é,
principalmente, resultado das escolhas politicas do setor publico ante a
possibilidade ou a necessidade de agir. Estas escolhas sempre estiveram mais

ligadas ao aspecto econdmico do que aos aspectos sociais e ambientais. Com
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isso, o0 setor privado acabou tendo um papel mais relevante do que os
movimentos civis nessa trajetoria.

Estudos futuros poderdo explorar mais especificamente a acdo da
sociedade civil no setor energético brasileiro ao longo das ultimas seis décadas,
permitindo uma melhor compreensdao da limitacdo de sua influéncia e,
eventualmente, a proposicdo de atitudes que possam resultar em maior
valorizacdo das dimensdes ambientais e sociais nas decisdes de governo e das

empresas.
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