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PREFACIO

O conceito de transicdo justa tem aparecido no debate contempordneo
como um dos temas mais desafiadores para o direito constitucional, para a
economia e para a propria Teoria do Estado. As transformacdes impostas pela
crise climatica, pela transicdo energética e pelas novas fronteiras tecnoldgicas
-incluindo ainteligéncia artificial - incidem direta e assimetricamente sobre
estruturas econdmicas consolidadas, padrdes de producao e consumo, merca-
dos de trabalho e formas tradicionais de organizacdo social. Nesse contexto,
mais do que um slogan de politica ambiental ou um enunciado meramente
programadtico, a transicdo justa apresenta-se como uma categoria juridica
auténoma, que impde uma reflexdo profunda sobre os fundamentos norma-
tivos do desenvolvimento, os limites da atuacdo estatal e a responsabilidade
dasinstituicdes na mediagdo de conflitos distributivos de alta complexidade.

A obra Transigdo Justa: Direito, Regulagdo e Economia, fruto da Catedra OEI
Elena Piscopia, é o resultado de um esforgo intelectual de diversos pesquisa-
dores, sob a coordenacdo da professora do IDP, Ménica Sapucaia Machado,
para densificar as discussdes presentes sobre a indissociabilidade entre ordem
econdmica, justica social e meio ambiente ecologicamente equilibrado, pre-
conizada pela Constituicdo de 1988. Ao consagrar os direitos fundamentais,
tanto em sua dimensdo subjetiva quanto objetiva, ela impde ao Poder Publico
o dever de conformar a ordem econdmica e social a parametros de dignidade,
igualdade material e justica distributiva.

E, portanto, imperioso compreender a transicdo justa como um problema
juridico-institucional de primeira ordem, que convoca o Estado a exercer seus
deveres de protecdo (Schutzpflichten), ndo apenas diante de ameacas classicas as
liberdades individuais, mas também frente aos riscos estruturais decorrentes
de escolhas econdmicas, politicas publicas e modelos regulatérios. A transicao
para uma ordem mais sustentavel exige instrumentos econdémicos sofisticados,
arranjos regulatorios eficientes, previsibilidade normativa, instituicoes estaveis
e decisdes publicas fundamentadas em critérios racionais, capazes de equilibrar
incentivos econdmicos, prote¢do ambiental e inclusdo social. Nao se trata, como
é cedico, de negar o papel do mercado, mas de reconhecer que sua atuagdo deve
estar juridicamente estruturada e constitucionalmente orientada.

Os trabalhos reunidos neste livro enfrentam esses desafios a partir de
multiplas perspectivas, explorando temas como regulacao ambiental, gover-



nanca climatica, justica fiscal, direitos humanos, politicas energéticas, prote-
¢do de populagdes vulneraveis e impactos distributivos das transformacdes
econdmicas. Ao fazé-lo, contribuem para qualificar o debate ptiblico e oferecer
parametros analiticos relevantes para a formulacdo de politicas puablicas e
para aatuacdo das instituicdes.

Promovendo umarica - e ademais necessaria - articulagdo entre direito
e economia, esta obra oferece uma contribuicdo relevante para a compreensdo
dos dilemas contemporaneos sobre o desenvolvimento e para o fortalecimento
de uma agenda de transicdo que seja, ao mesmo tempo, ambientalmente
responsavel, economicamente vidvel e constitucionalmente adequada. Ao
fim, ela reafirma o papel central da Constituicao de orientar os processos de
transicdo profunda que vivenciamos sem perder de vista o valor justica.

Em tempos de incerteza, é precisamente o compromisso com a raciona-
lidade institucional, com os direitos fundamentais e com a responsabilidade
intergeracional que nos propiciard um futuro que no seja imposi¢do do acaso,
mas uma construcdo juridica e politica consciente e madura.

Desejo a todos proveitosa leitura.

Gilmar Ferreira Mendes

Doutor em Direito pela Universidade de Miinster, Alemanha. Professor de Direito Cons-
titucional nos cursos de graduacao e pds-graduacao do Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa (IDP). Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF).



APRESENTACAO

A Catedra OEI Elena Piscopia é umainiciativa financiada pela Organiza-
¢do de Estados Ibero-Americanos para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (OEI)
e resulta do desenvolvimento de uma pesquisa de pés-doutorado realizada
na Universidad de Granada, na Espanha. A partir desse percurso académico,
estruturou-se uma agenda de investigacdo comprometida com a afirmagdo
da transicdo justa como um direito humano de natureza transversal, capaz
de reorganizar criticamente o papel do direito, das institui¢es e da economia
diante das transformacdes climéticas, tecnoldégicas e sociais do século XXI.

OIConcurso de Artigos Cientificos promovido pela Catedra e a publica-
¢do desta coletdnea integram esse esforco: fortalecer uma producdo juridica
critica, rigorosa e propositiva, capaz de dialogar com a complexidade dos
desafios contemporaneos e de oferecer caminhos normativos, institucionais
e regulatorios orientados a justica social, a sustentabilidade ambiental e a
democracia.

Este segundo volume retne os trabalhos premiados no Eixo II - Transicdo
Justa: Direito, Regulacdo e Economia, dedicado a examinar os marcos juridicos,
asinstitui¢des politicas e os arranjos econdmicos que estruturam, e frequen-
temente condicionam, as possibilidades de uma transicdo efetivamente justa.
Trata-se de refletir sobre o direito como espaco estratégico de formulacao,
disputa e orientacdo de projetos de futuro.

A implementacdo de transicdo justa emerge como um problema juridico
de alta complexidade, que desafia categorias tradicionais do direito publico,
do direito econémico e do direito internacional, exigindo revisées profundas
nos modelos regulatérios, nas formas de atuagdo do Estado e nos sistemas
de protecdo social. As respostas a crise climatica, a transicdo energética e
a revolucao tecnoldgica ndo podem prescindir de uma arquitetura juridica
capaz de antecipar riscos, redistribuir énus e beneficios e assegurar que as
transformagdes em curso ndo aprofundem desigualdades histéricas.

O argumento central que estrutura esta obra é que ndo ha transigdo justa
possivel sem uma reconfiguracio profunda do direito, das instituicdes e dos
arranjos regulatérios que sustentam as economias contemporaneas. O direito,
nesse sentido, ndo ocupa um papel periférico, mas constitui elemento estru-
turante da propria viabilidade de modelos de desenvolvimento que conciliem
crescimento econémico, protecdo ambiental e justica social.



Os artigos reunidos neste volume enfrentam essa agenda a partir de
multiplos recortes: direitos humanos, justica climatica, inovagdo democratica,
governanca ambiental, transi¢do energética, justica fiscal, saneamento basico,
pobreza energética, mercado de carbono, protecdo de dados, povos indigenas,
ESG e financeirizacdo. Todos assumem a transi¢do justa como um conceito
juridico transversal, que atravessa campos tradicionais do direito e exige
abordagens interdisciplinares, sensiveis as desigualdades sociais, territoriais,
econdmicas e politicas.

Ostrabalhos reunidos neste volume revelam, ainda, um campo de pesqui-
sajuridica consolidado, capaz de articular rigor teérico, sensibilidade social e
compromisso propositivo diante dos desafios contemporaneos. A publica¢do
evidencia que a pesquisa juridica desenvolvida no Brasil consegue enfrentar
problemas complexos, dialogar criticamente com o direito internacional e
produzir conhecimento normativo situado, atento as especificidades de um
pais marcado por profundas desigualdades estruturais e por grande diversi-
dade social, territorial e ambiental.

Nesse sentido, o livro reafirma o papel central dos paises do Sul Global na
formulacdo de respostas para a transicdo justa. Mais do que receptores de
modelos normativos importados, somos produtores de conhecimento indis-
pensavel para a construcdo de solug¢des juridicas mais equitativas, democra-
ticas e comprometidas socialmente, sobretudo em contextos atravessados por
assimetrias historicas de poder, renda e acesso aos espacos de decisdo.

Os capitulos deste volume abordam, entre outros temas, o uso da inte-
ligéncia artificial como instrumento de violéncia politica de género; a incor-
poracdo da transicdo justa pela jurisprudéncia interamericana de direitos
humanos; experiéncias de inovagdo democratica na Amazoénia Legal; os de-
safios regulatoérios da transicdo energética e dos biocombustiveis; propostas
de desenvolvimento socioecolégico no Nordeste; a articulacdo entre justica de
transicdo, memdria e direitos territoriais indigenas; os limites e possibilidades
da governanca do saneamento bdsico; a relacdo entre tributacio e desigual-
dade de género; a pobreza energética; os dilemas regulatérios do mercado de
carbono; e as tensdes entre transi¢do justa e a financeirizacao do ESG.

Embora distintos em seus objetos empiricos e referenciais teéricos, esses
textos compartilham uma compreensdo comum: a transicdo justa constitui um



problema juridico estruturante, que demanda a revisdo critica de categorias
normativas tradicionais, a reavaliacdo do papel das instituicdes e o redesenho
de instrumentos regulatérios capazes de responder, de forma integrada, as
desigualdades sociais, territoriais e econémicas produzidas ou intensificadas
pelas transformacgdes climdticas e tecnologicas.

Esta obra assume-se como plataforma de aprofundamento da pesquisa
juridica critica e propositiva. Em um contexto marcado pela sobreposicio
de crises, climatica, democratica e socioecondmica, e pela aceleracdo das
inovagdes tecnoldgicas, o avango dos estudos em direito, regula¢do e economia
sob a perspectiva da transicdo justa, revela-se indispensavel para o fortale-
cimento da capacidade estatal, para a qualificacdo das politicas puiblicas e
para a construcdo de marcos normativos compativeis com os compromissos
contemporaneos de justica social e sustentabilidade.

E nesse registro que o livro se insere no debate ptiblico e académico:
como contribuicao ao esforc¢o coletivo da comunidade técnico-cientifica para
formular solugdesjuridicas e institucionais capazes de orientar processos de
transformagdo econdmica e social, assegurando centralidade aos direitos
humanos, a legitimidade democratica e a efetividade das normas em um
cendrio de profundas e continuas mudancas.

Monica Sapucaia Machado

Coordenadora da Catedra OEI Elena Piscopia. Doutora e Mestre em Direito Politico e
Econdmico. Conselheira do Conselho Nacional de Educagao (CNE). Coordenadora do
Programa de Mestrado Profissional em Direito no Instituto Brasileiro de Ensino, Desen-
volvimento e Pesquisa (IDP).
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NAO E FAKE, E SILENCIAMENTO
ESTRATEGICO: A INTELIGENCIA
ARTIFICIAL NA ARQUITETURA DA
VIOLENCIA POLITICA DE GENERO
DA ERA DIGITAL

Thammy Islamy Carlos Brito?
Denise Almeida de Andrade?
Patricia Tuma Martins Bertolin®

Resumo: O presente capitulo investiga como a inteligéncia artificial tem sido
instrumentalizada como parte de uma arquitetura estratégica de perseguicao
politica de género, especialmente em contextos eleitorais. Tomando como
campo norteador a abordagem patriarcal e miségina, objetiva-se demonstrar
como os pactos de silenciamento estruturais sao fortalecidos por uma cultura
secular gue busca invisibilizar a capacidade feminina no exercicio de seus
direitos pessoais e sociais. Argumenta-se que a desinformacao direcionadas
a candidatas e liderancas femininas nao constitui um fenbmeno acidental ou
meramente técnico, mas representa a expressao de uma violéncia politica
orientada a manutencao das hierarquias de género. Nesse contexto, a inte-
ligéncia artificial desponta como uma arquitetura tecnolédgica de poder que
contribui para deslegitimar, ridicularizar ou invisibilizar a presenga feminina

1 Mestranda em Direito pelo Centro Universitario Christus (Unichristus). Bolsista PROSUP/CAPES. Pds-
graduanda em Compliance e Integridade Corporativa— PUC Minas. Especialista em Administracao Publica pela
PUC Minas. Especialista em Direito, Tecnologia e Inovagao na protecao de dados pela Universidade de Fortaleza
(UNIFOR). Especialista em Marketing Digital e gestao de midias sociais pela Universidade de Fortaleza (UNIFOR).
2 Doutora e mestre em Direito Constitucional. Pés-doutora em Direito Politico e Econémico. Pés-doutoranda

em Direito pela Faculdade de Direito da UFC (CAPES). Professora do mestrado e da graduagéo em Direito

da Unichristus. Professora da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagao Getulio Vargas (FGV LAW).
Cocoordenadora do Grupo de Pesquisa (CNPq) Mulheres e Democracia.

3 Doutora e mestre em Direito do Trabalho pela Universidade de Sao Paulo, com Estagio Pés-Doutoral na
Superintendéncia de Educacao e Pesquisa da Fundagao Carlos Chagas. Professora do Programa de Pos-
Graduagao em Direito Politico e Econémico da Universidade Presbiteriana Mackenzie e lider do grupo de pesquisa
(CNPq) Mulher, Sociedade e Direitos Humanos. Sécia da Consultoria Equidade LAB.
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nos espacos de deliberacao e decisao politica. A partir da analise de casos
empiricos e de uma revisao critica da literatura, e no marco das discussoes
sobre transigao justa, defende-se a urgéncia de um marco normativo, que
seja capaz de regulamentar o uso ético e responsavel da inteligéncia artificial
em regimes democraticos, com o fim de viabilizar a promocao de um novo
paradigma regulatério comprometido com os direitos humanos, bem como
de instituir mecanismos eficazes de responsabilizacao e de enfrentamento da
violéncia politica de género, que incluam os ambientes digitais mediados por
essas tecnologias emergentes.

INTRODUGAO

O aumento significativo dos casos de deep nudes nos tltimos anos, sobre-
tudo direcionados a candidatas durante o pleito eleitoral de 2024, acendeu um
alerta sobre os riscos decorrentes do uso de sistemas de inteligéncia artificial e
seus impactos sobre os regimes democraticos. Dessa forma, o presente estudo
busca analisar como a inteligéncia artificial tem sido empregada para sus-
tentar dindmicas misdginas de violéncia politica de género, que estdo sendo
repactuadas a partir da ingeréncia de tecnologias emergentes e que ainda
carecem de regulamentacdo, e o quanto essa regula¢ao é necessaria e urgente
para construcdo e consolidacdo de um paradigma de desenvolvimento com-
prometido com os direitos humanos.

A principio, os riscos decorrem em razio da verossimilhanca do contet-
do fabricado artificialmente por softwares de Inteligéncia Artificial Generativa
(IA Gen), que tendem a confundir os individuos que por elas sdo atingidos.
Portanto, seja pela profusdo de informacdes maliciosas, seja pela difusao de
material de cunho meramente criativo, esse fendmeno tem suscitado intensos
debates sobre os limites do poder informacional e os desafios impostos a pro-
tecdo dos direitos humanos, frente a massiva utilizacdo de softwares baseados
em inteligéncia artificial para os mais diversos fins.

Em contraposicdo a narrativa que trata a desinformacéo e a dissemi-
nacdo de contetidos manipulados como fenémenos fortuitos ou espontdneos
decorrentes do exercicio legitimo do direito a informacao e da liberdade de
expressdo, este estudo parte do pressuposto de que o uso da inteligéncia arti-
ficial pode assumir carater persecutdrio, ao reforcar padrdes discriminatdrios
por meio da violagdo sistemdtica de direitos de atores sociopoliticos. Busca-
se, portanto, evidenciar de que maneira as atuais arquiteturas tecnoldgicas,
com especial destaque para as deepfakes, produzidas por meio de algoritmos e

TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |



sistemas de Inteligéncia Artificial Generativa (IA Gen), vém gerando impactos
estruturais adversos nos processos comunicacionais, especialmente diante da
sua disseminacdo instantanea e massiva na internet.

Dessa forma, tais tecnologias, ao viabilizarem a manipulacdo sofisticada
de imagens e sons, contribuem para o enviesamento dos discursos politicos,
instaurando uma psicopolitica do poder que pode comprometer tanto a inte-
gridade do debate puiblico quanto a confianga nas institui¢cdes democraticas.
O fenémeno se intensificou nas elei¢des de 2024, ocasido em que se observou
um novo desdobramento no uso de deepfakes, reproduzidas com montagens
de contetido pornografico ou sexualizado, geradas por softwares de inteligén-
cia artificial que manipulam imagens e sons de individuos, os deep nudes ou
deepfakes pornograficos.

Essa pratica tem sido dirigida massivamente as mulheres e utilizada
como ferramenta de violéncia simbdlica e politica contra candidatas durante
o pleito eleitoral, como mecanismo de silenciamento, intimidacdo e deslegiti-
magao de identidades femininas, a fim de obstaculizar a participacdo dessas
mulheres na esfera ptiblica. Dessa forma, a investigacdo parte da analise de
relatos vivenciados por parlamentares, para compreender como a hegemonia
patriarcal se manifesta e se reproduz por meio da violéncia politica de género.

Afinal, reconhece-se que a misoginia ndo é um fenémeno isolado ou
pontual, masuma construcdo histérica e social profundamente enraizada, que
se perpetua e se adapta aos contextos contemporaneos, inclusive nos espagos
digitais e tecnolégicos. Portanto, entende-se que as tecnologias digitais, espe-
cialmente a inteligéncia artificial, passam a funcionar como ferramentas que
refor¢am estigmas e vieses discriminatérios contra as mulheres, consolidan-
do-se como uma arquitetura da violéncia de género.

Argumenta-se que a crescente disseminacdo de praticas misdginas
nos meios digitais e tecnoldgicos, em especial, com a fabricagdo e circulagao
de deep nudes direcionados as candidatas, tem configurado uma forma de
interferéncia estratégica nas vias legitimas de acesso aos espacos partidarios
erepresentativos. Tal dindmica compromete os principios constitucionais de
paridade de género e contribui para a perpetuacdo de estruturas desiguaise
excludentes no campo politico, cuja principal consequéncia é a sub-represen-
tacdo sistematica das mulheres nos espacos de poder e decisdo e a dificuldade
de implementacdo de suas pautas.

Trata-se de um desafio estruturante as democracias contemporaneas,
especialmente diante da gravidade dos riscos emergentes que os avangos tec-
nolégicos impdem as agendas governamentais em escala global. No marco
das discussodes sobre transicdo justa, precisamos aproveitar a oportunidade
paraexigir uma resposta urgente, articulada e normativamente eficaz, capaz
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de regulamentar o uso dessas tecnologias a fim de assegurar a integridade
dos processos democraticos e de reafirmar os compromissos de protecao dos
direitos fundamentais no ordenamento juridico.

1 DEMOCRACIA EM TRANSICAO E INTELIGENCIA
ARTIFICIAL: UMA PAUTA NECESSARIA A
TRANSIGAO JUSTA*

O século XXI tem sido marcado por eventos paradigmaticos que rom-
peram com as dindmicas estruturantes das relacdes politicas, econémicas
e sociais, impulsionados pelo fluxo interativo das informacdes que foram
promovidos pela globalizacdo.

Na chamada “Sociedade da Informacio”, fendmenos interativos se
tornaram cada vez mais interconectados, de tal modo que as barreiras de
tempo e espaco deixaram de representar mundos distintos, passando a ser
intercambidveis. As comunicac¢des se constroem em uma dindmica fluida,
de pertencimento intrinseco entre os sujeitos que delas participam, consoli-
dando um universo interativo e informacional, que ndo apenas reflete, mas
também interfere de forma decisiva nos processos decisoérios e nas dinami-
cas de atuacao dos diferentes atores sociais que nela se encontram inseridos,
redefinindo os contornos do poder estatal e nas formacdes contemporaneas
de regimes politicos.

A Era Digital desencadeou a ascensdo de um ativismo tecnoldgico e
ampliou a participacdo cidada, ao possibilitar a livre manifestacdo dos indi-
viduos e o acesso direto a informacdo. Essa inversdo da participagdo popular
passou a ser diretamente afetada por discursos politicos, sociais e culturais,
formando uma esfera publica digital, na qual os individuos sdo participes da
criacdo e desenvolvimento de todo o processo informacional.

Além disso, diante do aumento expressivo de dados produzidos e coleta-
dos, tornou-se cada vez mais assertiva a l6gica de direcionamento de noticias
a determinados grupos, movendo um ciclo de retroalimentac¢do de conteido

4 Na escrita deste capitulo, consideramos um conceito estendido de transigao justa, apoiando-nos nas pesquisas
e reflexdes de autoras como Monica Sapucaia Machado, que defende que avancemos nas pautas da transicao
justa para considerar: “o principio da transigao justa como um dos direitos humanos sociais, com um enfoque na
protecao e promogao dos direitos das mulheres diante das transformacoes disruptivas no mercado de trabalho,
[...] diante da necessidade crescente por respostas juridicas e politicas publicas que antecipem e mitiguem os
impactos desproporcionais dessas transicoes sobre as mulheres, especialmente nos setores mais suscetiveis
aautomatizacao e a desindustrializacao”, especialmente, quando avaliamos o cenario da quarta Revolugao
Industrial sob o viés da tecnologia e da auséncia de limites e parametros claros para seu desenvolvimento e uso
(MACHADO, Monica Sapucaia. Transigao justa, direitos humanos e politicas de género em uma era de mudancas
disruptivas. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS DE COIMBRA, 9., 2024. Anais [...].
Coimbra: [s. n.], 2024).
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informacional generalizado e a esfera publica comunicacional, que antes era
estruturalmente fomentada para a credibilidade e testagem das informacdes,
em prol de um continuo engajamento dos usuarios conectados.

O “Capitalismo de Vigilancia” desencadeou “uma nova ordem econé-
mica que reivindica a experiéncia humana como matéria-prima gratuita para
praticas comerciais dissimuladas de extracdo, previsdo e venda de dados™.
Os algoritmos personalizam a experiéncia dos usudrios e, segundo Van Pelt,
o momento atual da sociedade se reflete a partir de um autoritarismo que se
manifesta de forma sofisticada, por meio de uma tecnocracia digital ampla-
mente aceita e inquestionavel, que invade as dimensdes mais intimas da vida®.

No entanto, as predefini¢des algoritmicas tém alertado a um intenso
dominio informacional de dados, refletindo a preocupacdo quanto a gravidade
dos efeitos que podem ser ocasionados, quando de sua ingeréncia. Argumenta-
se que essa nova cena publica interrelacional garantiu um arcabouco de perten-
cimento social que engaja e fomenta o compartilhamento de noticias em tempo
real, trazendo os individuos de forma ativa para o centro do debate publico.

Asredessociais tém contribuido para a formacao de bolhas informacio-
nais, nas quais os algoritmos, ao se basearem no histérico de dados de nave-
gacdo e nas interacdes prévias dos usudrios, tendem a priorizar contetidos
compativeis com suas preferéncias ideolégicas. Essa autorreferéncia motivada
pela personalizagdo da experiéncia online (indispensavel para o targeted-mar-
keting) faz as bolhas digitais funcionarem limitando a percep¢do de mundo
dos usudrios”.

Nesse ponto, a Era Digital, a principio percebida como um meio pro-
missor para o ambiente democratico, intensificou as dissidéncias comuni-
cacionais, potencializando a formacao de bolhas de filtro, cujos resultados
padronizados se movem em direcdo a uma confirmacao idiossincratica e
polarizada. De acordo com Bachu?, a desinformacgdo, enquanto fené6meno
social, opera menos pela racionalidade do contetido e mais pelas emocdes que
desperta nos usudrios, os quais, imersos em ambientes digitais homogéneos,
tendem a desativar seus mecanismos de autocontrole, assumindo posturas
polarizadas diante das mensagens que recebem.

Depreende-se que a transcendéncia da propria arquitetura tecnossocial
favoreceu a formacdo e a disseminac¢do de noticias inveridicas ou as conhe-

5 ZUBOFF, Shoshana. A Erado Capitalismo de Vigilancia: a luta por um futuro humano na nova fronteira do
poder. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2021. p. 19.

6 VAN PELT, Eder. O tecnototalitarismo e os riscos para a democracia e para os sujeitos. Estudos Avangados,
Sao Paulo, v. 38, n.110, p. 105-121, 2024.

7 BACHUR, Joao Paulo. Desinformagéo politica, midias digitais e democracia: Como e por que as fake news
funcionam? Direito Publico, Brasilia, DF, v. 18, n. 99, p. 436-469, 2021.

8 BACHUR, Joao Paulo. Desinformacao politica, midias digitais e democracia: Como e por que as fake news
funcionam? Direito Publico, Brasilia, DF, v. 18, n. 99, p. 436-469, 2021.
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cidas fakes news?, instaurando um cenario de (des)informagdo. Dessa forma,
o ritmo intensificado das demandas comunicacionais tende a afetar a perda
de critérios fundamentais como comparabilidade, proporcionalidade e credi-
bilidade, aspectos cuja auséncia contribui diretamente para a fragmentacao
da esfera publica.

Dessa forma, tal dindmica contribuiu para o que se convencionou
chamar de crise de narrativa, que é um fenémeno associado a manipulacdo
segmentada de contetidos com o objetivo de ampliar o alcance da persuasdo
comunicacional. Ressalta-se que a narrativa funciona, para o usuario, como
um mecanismo redutor de complexidade, como um atalho para a compreensao
de um mundo complexo, pois, com base na narrativa, o usudrio atribui sentido
ao mundo e consegue se posicionar politicamente®.

A desinformacao promovida por fake news ndo é necessariamente um
fen6meno novo, mas adquiriu contornos quantitativos expressivos com a uti-
lizacdo de inteligéncia artificial, podendo ser semanticamente afastada da sua
concepcdo inicial em que se tendia a equipara-la a uma mentira, quando ndo
0 é. Areproducio massiva de fake news, no contexto contemporaneo, desafia a
atuacdo de distintos setores institucionais e sociais, ao comprometer a prépria
integridade do processo informacional, de tal modo que a confianca de deter-
minado contetido passa a ser construida em torno de vieses confirmatérios e
que sequer sdo questionados, na maioria das vezes.

Tais consequéncias impactaram diretamente os regimes democra-
ticos contemporaneos, que passaram a enfrentar intensos processos de
redefinicdo em suas bases fundantes. Afinal, tais rupturas ideoldgicas
acentuaram uma crise institucional, especialmente em decorréncia da
fragilizacdo dos mecanismos tradicionais de participacdo democratica,
que passaram a ser delineados em torno de rupturas comunicacionais que
distorcem a percepcdo da realidade.

Nesse caso, Bachur destaca que “a desinformacdo, especialmente na
politica, exige polarizacdo™. Afinal, é a descarga emocional dos indivi-
duos que vai funcionar como um importante componente sociolégico de
integracdo social, de formacdo de lacos e de pertencimento a um grupo,
traduzindo um efeito agregador em que a afetividade, ainda que digital,

9 Para fins deste estudo, adotou-se a expressao “desinformagao” como termo abrangente, que inclui o fenémeno
das fake news. Ademais, por critério metodoldgico, convencionou-se a adogao da expressao “noticias inveridicas”
como traducao de fake news.

10 BACHUR, Joao Paulo. Desinformacao politica, midias digitais e democracia: Como e por que as fake news
funcionam? Direito Publico, Brasilia, DF, v. 18, n. 99, p. 436-469, 2021.

11 BACHUR, Joao Paulo. Desinformagéo politica, midias digitais e democracia: Como e por que as fake news
funcionam? Direito Publico, Brasilia, DF, v. 18, n. 99, p. 436-469, 2021. p. 446.
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guia o fenémeno do compartilhamento de informagdes, ainda que inveri-
dicas, de forma arrebatadora®.

E preciso considerar o impacto da forma como a tecnologia digital tem se
consolidado como um instrumento estratégico de dominagao, a partir da popu-
larizagdo dos softwares baseados em Inteligéncia Artificial Generativa, que
introduziram novas camadas de complexidade a dimensdo digital. De acordo
com a definicdo apresentada pela Nota Técnica do Laboratdrio de Governanca
e Regulacdo de Inteligéncia Artificial, os sistemas de Inteligéncia Artificial
Generativa podem ser definidos como aqueles projetados para gerar contetido
sintético a partir da aplicacdo de modelos de IA com técnicas avancadas sobre
dados provenientes de bancos de dados especificos e/ou captados/extraidos
através de métodos como a raspagem de dados (data/web scraping), dados de
treinamento etc.”.

Depreende-se, portanto, que o uso intensivo de softwares baseados em
Inteligéncia Artificial Generativa, especialmente as deepfakes, especialmente
durante periodos eleitorais, tem potencializado a disseminac¢do de desinfor-
macado, o que pode comprometer a integridade dos processos democraticos
e interferir na confianca dos sistemas eleitorais. Afinal, deve-se reconhecer
que a inteligéncia artificial

[...] consiste em uma criagdo algoritmica destinada a
cumprir finalidades determinadas e especificadas com
base no recebimento de dados que, em geral, sdo objetivos
e estruturados para gerar resultados igualmente objetivos™.

Em funcdo darica possibilidade de interacdo comunicativa
que o mundo online proporciona, a légica democratica ndo
se volta apenas para a legitimacao de uma concepcao de
democracia politica, em que sdo fornecidas informacoes
que ajudam os cidaddos a tomarem melhores decisdes na
selecdo de seus representantes, a participarem diretamen-
te na politica governamental e a tornarem os governan-
tes responsivos. Mais que isso, ela busca a promocdo e o
desenvolvimento de uma cultura participativa. As pessoas,

12 BACHUR, Joao Paulo. Desinformacao politica, midias digitais e democracia: Como e por que as fake news
funcionam? Direito Publico, Brasilia, DF, v. 18, n. 99, p. 436-469, 2021.

13 JUNQUILHO, Taina Aguiar et al. (org.). Construindo consensos: deep fakes nas eleigdes de 2024 relatério
das decisoes dos TREs sobre deep fakes. Brasilia, DF: Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e
Pesquisa: Laboratério de Governanga e Regulagao de Inteligéncia Artificial, 2024. E-book.

14 SARLET, Ingo Wolfgang; SARLET, Gabrielle B. Algumas notas sobre a relagao entre Inteligéncia Artificial,
Protecao de Dados Pessoais e os Direitos Fundamentais na Ordem Constitucional Brasileira. In: BITTAR,
Eduardo C.; SARLET, Gabrielle B.; SARLET, Ingo Wolfgand (coord.). Inteligéncia Artificial, Protegcao de Dados
Pessoais e Responsabilidade na Era Digital. Sao Paulo: Expressa Jur, 2022. p. 85-103. p. 92.
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entdo, tém oportunidade na criacdo e evolucao dos proces-
sos de construcdo de significados também de assuntos ndo
tidos como politicos, afetando suas realidades, a cultura e
a sociedade®.

Salienta-se que o risco associado a essa nova tecnologia decorre do alto
grau de verossimilhanca, uma vez que videos sdo produzidos com vozes e
imagens geradas artificialmente, o que os torna quase indistinguiveis da
realidade, ampliando o poder de persuasao, especialmente diante da rapida
circulagdo de contetido proporcionada pela internet. Nesse sentido, cabe acres-
centar uma importante diferenciag¢do apresentada por Stefani Vogel, pois

[...] enquanto as deepfakes envolvem a manipulacdo de midia
existente para criar contetido falso, a IA generativa cria con-
tetido sintético a partir do zero, com base em descri¢des
textuais ou outros inputs®®.

Ademais, é possivel compreender que, nessas circunstancias,

[...] a desinformacdo parece ser um fenémeno qualitativa-
mente diferente da mentira empregada de forma retérica
ou estratégica no dia a dia da Realpolitik, e que opera social-
mente mediante uma légica especifica®.

Sendo assim, a utilizacdo de deepfakes, no processo eleitoral, ja sinaliza
uma mudanca de comportamento de cunho informacional sobre as noticias
propagadas em midias digitais que tém provocado sérias consequéncias para a
democracia, principalmente quanto ao uso recorrente dessas tecnologias para
fins discriminatorios e da intensificacdo dos riscos correlatos a manipulacdo
da opinido publica.

15 FARAH, André. Desinformacao online, Liberdade de expressao e Democracia: uma proposta de modelo
regulatorio hibrido. Rio de Janeiro: Lumeén Juris, 2024, p. 28.

16 VOGEL, Stefani Juliana. Tecnologia e Democracia: regulamentacao da |A nas eleicoes pelo TSE. In: ROSA,
Beatriz de Castro; ARAUJO, Kassia Zinato S. M. (org.). Direito e Novas tecnologias: um olhar feminino sobre a
Inteligéncia Artificial. Santo Angelo: Metrics, 2024. p. 127-138. p. 129.

17 BACHUR, Joao Paulo. Desinformagéo politica, midias digitais e democracia: Como e por que as fake news
funcionam? Direito Publico, Brasilia, DF, v. 18, n. 99, p. 436-469, 2021.
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2 MULHERES NO PODER: APRESENCAQUEO
PATRIARCADO SILENCIA

Os dados divulgados pelo Censo de 2022 revelaram que as mulheres
correspondem a 51,5% da populacdo brasileira®®. Além disso, segundo infor-
macgoes do Tribunal Superior Eleitoral, elas representam 52,47% do eleitorado
nacional, totalizando mais de 81,8 milh&es de eleitoras®. No entanto, embora
as mulheres ainda se expressem em torno de uma maioria quantitativa e que
sempre tenham desempenhado papéis relevantes na formacao histdrica, suas
trajetorias foram - e ainda permanecem - sistematicamente invisibilizadas.

De acordo com o levantamento divulgado no caderno Criando Sinergias
entre a Agenda 2030 e 0 G20 - Caderno Desigualdades, pelo Ministério do
Planejamento e Or¢amento e pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), embora a atual legislatura conte com a maior bancada feminina eleita
da histéria, as mulheres representam apenas 18% do Congresso Nacional. Em
um total de 594 parlamentares, compostos por 81 senadores e 513 deputados,
as mulheres ocupam apenas 107 cadeiras®.

Tal disparidade estrutural entre a significativa participacdo das
mulheres na vida social e a sua inser¢do nos espacos institucionais de poder
demonstra um vacuo significativo, pois, apesar de superarem numericamen-
te os homens, a presenca feminina nos cargos do Congresso Nacional ainda
se firma em torno de uma sub-representacdo, de tal modo que, no contexto
internacional, o Brasil figura entre os paises do G20 com as menores taxas de
representatividade feminina no Legislativo®.

Eimportante compreender que a exclusio das mulheres, primeiramente
dos espacos sociais, comecou ja na Idade Média, a partir da reproducao de
praticas discriminatérias, quando a mulher se transformou em uma figura
indesejavel, inimiga dos homens e que deveria ser perseguida e controlada. Tal
ideia era advinda dos estere6tipos da Inquisicdo, cujo ser feminino era corri-
queiramente atrelado ao mal®. Para Silvia Federici, nesse momento, existia um

[...] mundo de sujeitos femininos que o capitalismo precisou
destruir: a herege, a curandeira, a esposa desobediente, a

18 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Panorama do Censo 2022. Rio de
Janeiro: IBGE, 2023.

19 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL (TSE). Estatisticas do eleitorado. Brasilia: DF: TSE, [20257].

20 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Criando sinergias entre a Agenda
2030 para o desenvolvimento sustentavel e 0 G20: caderno desigualdades — primeiras analises. Rio de
Janeiro: IBGE, 2024

21 MARCOLINO, Mylla. Maior da histéria, bancada feminina ainda é s6 18% do Congresso. Poder360, 4 mar.
2025.

22 MENDES, Soraia da Rosa. Lawfare de Género-Violéncia Processual, Institucional e Politica Contra as
Mulheres. S&o Paulo: Saraiva, 2024.
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mulher que ousa viver s6, a mulher obeah que envenenava
a comida do senhor e incitava os escravos a se rebelarem?.

De acordo com Joan Scott, foi a partir da Revolu¢do Industrial, com o ace-
lerado processo de urbanizacdo e areestruturacio das dindmicas produtivas,
que houve a definicdo de normas sociais mais rigidas a respeito da presenca
feminina no espago publico. Isso porque foram estabelecidos protétipos de
condutas e func¢des baseados na diferenca fisica entre os sexos; de tal modo
que as mulheres era reservado o cuidado do lar e da prole, sob a protecdo e
autoridade do marido, e aos homens caberia o dominio dos espagos publicos
e o exercicio do trabalho remunerado. Tais arranjos reforcaram narrativas
construidas sob a 6tica do androcentrismo, de modo que a teoria do patriarcado
tem concentrado seus fundamentos na permanente subordinacao feminina
como mecanismo estruturante da dominacdo masculina®.

Dessa forma, ainda que a ascensdo do capitalismo e a consolidagdo de suas
regras econdmicas tenham possibilitado a inser¢ao das mulheres no mercado de
trabalho industrial, tal inclusdo ocorreu sob o peso de uma narrativa social que
as responsabilizava pelo surgimento de conflitos familiares e desajustes sociais.
Essaresponsabilizacdo era atribuida a suposta reducdo do tempo dedicado aos
cuidados maternos e as tarefas domésticas, evidenciando a perpetuacao de
discursos de culpabiliza¢do, que foram alicercados na divisido sexual do trabalho
previamente naturalizada e socialmente determinada pelos homens?.

Além disso, Koa Beck apresenta contribuicdes relevantes acerca das res-
tricoes da participacdo social permitida as mulheres, destacando que, na maior
parte dos espagos publicos, predominava a centralidade de um feminismo
branco, pois somente eram consideradas legitimas aquelas que se enquadra-
vam no perfil de “mulher cis, branca ou aspirante a branca, de classe média,
sem deficiéncia e heterossexual’®.

Argumenta-se, portanto, que a presenca social desse grupo especifico
de mulheres nos espacos publicos somente foi viabilizada a partir de condi-
cionantes interseccionais?. Portanto, a reproducéo histérica desses padrdes

23 FEDERICI, Silvia. Caliba e a bruxa: mulheres, corpo e acumulacao primitiva. Sao Paulo: Elefante, 2004. p. 20.
24 SCOTT, Joan. Género: uma categoria Util de analise historica. Educag¢ao & Realidade, Porto Alegre, v. 20, n.
2,p.71-99,2017.

25 RESENDE, Joelma de Araujo Silva; COSTA, Margareth Torres de Alencar. Sempre foi sobre nés: violéncia
politica de género no Brasil. Revista Odisseia, Natal, v. 8, n. esp., p. 213-229, 2023.

26 BECK, Koa. Feminismo branco: das sufragistas as influenciadoras e quem elas deixam para tras. Rio de
Janeiro: Harper Collins, 2021. p. 46.

27 Ainterseccionalidade, conceito introduzido por Kimberlé Crenshaw, refere-se a forma como diferentes
sistemas de opressao se entrelacam e produzem efeitos especificos na vida de individuos e grupos. E preciso
pontuar que alguns fatores nao atuam isoladamente, mas de maneira simultanea e interdependente, de tal modo
que a perspectiva analitica interseccional permite uma analise mais precisa das desigualdades estruturais e da
exclusao sistémica (CRENSHAW, Kimberlé. Demarginalizing the intersection of race and sex: a black feminist
critique of antidiscrimination doctrine, feminist theory and antiracist politics. University of Chicago Legal Forum,
Chicago, v. 1989, n. 1, p. 139-167,1989).
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discriminatérios ainda se revela por meio da cultura, das instituicdes e
das multiplas relacdes sociais, especialmente sobre o fundamento de uma
maquinaria opressiva de género® e raca. Tais praticas sdo reflexo de dindmicas
patriarcais excludentes, que interferem na ascensao de mulheres em espacos
de poder e decisdo, os quais tém sido estruturados a partir de uma dominagao
masculina e predominantemente brancocéntrica.

A titulo de exemplo, no campo politico brasileiro, o direito ao voto femi-
nino somente foi garantido em 1932, com o Cédigo Eleitoral Provisério criado
por Gettlio Vargas. No entanto, a obrigatoriedade do voto era restrita aos
homens, enquanto o exercicio do sufragio pelas mulheres era condicionado
aautorizacdo do marido ou, em casos especificos, sendo permitido apenas as
vitvas e mulheres solteiras com renda propria®.

Tal circunstancia demonstra, de forma particularizada, como as dina-
micas de apropria¢do dos espacgos foram determinadas pelos homens, cujas
consequéncias ainda seguem se perpetuando na contemporaneidade. Afinal,
entende-se que a cultura patriarcal exerce influéncia transversal em todos
os ambitos da sociedade, tendo o machismo e a misoginia como linguagem
comum utilizada em todos os espagos em que se instaura. Isso se deve ao fato
de avioléncia de género atravessar diferentes classes sociais e regides do pais,
revelando sua dimensdo estrutural e nacionalizada®.

A partir desse entendimento, J6 Moraes argumenta que todas as formas
de violéncia de género tendem a ser naturalizadas ou socialmente toleradas
quando tém por finalidade o silenciamento das mulheres ou sua exclusio da
esfera publica, independentemente do cargo ou funcdo que por elas seja exerci-
do. A parlamentar recorda uma das violéncias ocorridas com ela, durante uma
reunido do Colégio de Lideres da Camara dos Deputados, em 2008, quando ela
e outra deputada permaneceram em pé por quase toda a duracdo do encontro,
em razdo da auséncia de cadeiras suficientes no ambiente3'.

Tal situacdo exemplifica que, mesmo as chamadas violéncias invisiveis,
frequentemente minimizadas como meras indelicadezas, ainda constituem
praticas recorrentes e naturalizadas, que operam na sustentacdo da exclusao

28 O usodotermo “género” sera pautado conforme a concepgao elaborada por Joan Scott, para quem

género deve ser compreendido ndo apenas como sindnimo de “mulheres”, mas como uma categoria analitica
que expressa a construgao social das diferengas entre os sexos. Trata-se de uma construgao relacional

e simbiotica entre homens e mulheres, uma vez que o mundo feminino é constituido dentro e a partir de

um mundo predominantemente masculino, cujas estruturas de poder moldam tanto as representacoes

guanto as experiéncias histéricas de ambos os grupos (SCOTT, Joan. Género: uma categoria Util de analise
histérica. Educacgao & Realidade, Porto Alegre, v. 20, n. 2, p. 71-99, 2017).

29 AIETA, Vania Siciliano. A construgcao do conceito de violéncia politica de género nas campanhas

eleitorais. Revista Cientifica do CPJM, Rio de Janeiro, v. 2, n. esp., p. 115-126, 2023.

30 ROSARIO, Maria do. Violéncia politica de género, no singular e no plural. In: D’AVILA, Manuela et al. (org.).
Sempre foi sobre nés: relatos da violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022.
p. 137-147.

31 MORAES, J6. Por que nao nos querem? In: D’AVILA, Manuela et al. (org.). Sempre foi sobre nés: relatos da
violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022. p. 149-155.
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feminina nos espacos de poder. Destaca-se ainda que, mesmo em um ambiente
institucional, no qual se esperaria a observancia de um tratamento iguali-
tario entre os géneros e no qual a presenca de mulheres tende a fortalecer
a percepcao de legitimidade democratica, a desigualdade de género ainda
predomina, sendo a violéncia politica uma de suas expressdes mais graves3.
Nesse sentido, argumenta-se que a violéncia politica de género se instaura e
incide de forma abrangente e sistemdtica quando as estruturas hierdrquicas
de poder sdo confrontadas.

Trata-se, como assente Anielle Franco, de um fenémeno que se manifesta
em diferentes fases: anterior a candidatura, durante o mandato e até apds seu
término, afetando, de forma transversal, o acesso, a permanéncia e até a saida
das mulheres do espacgo politico e que tem por objetivo dificultar o ingresso
das mulheres na politica, interferir no exercicio de seus mandatos e, por fim,
abreviar suas trajetérias institucionais?*. A atuacdo de mulheres em espagos
de altavisibilidade e de decisdo provoca tensdes, expde contradicdes e desafia
os acordos normativos firmados pelo patriarcado e, diante disso, a violéncia
politica se justificaria®.

Maria do Rosério ressalta que esse tipo de violéncia pode ser analisado
como a base estrutural a partir da qual emergem outras formas de violagdo
sistemdtica dos direitos humanos no Brasil, que impactam profundamente a
sociedade, comprometendo a dignidade e a vida das pessoas®®. Um dos casos
mais emblemadticos, que ilustram a beligerancia patriarcal em torno do género,
aconteceu com a ex-presidente Dilma Rousseff, primeira mulher eleita demo-
craticamente, em 2010, para ocupar o maior cargo de representac¢do politica no
Brasil, pois houve uma recorrente tentativa de deslegitimacao de sua atuagao,
sistematicamente realizada por meio de comparac¢des com seu antecessor
e principal apoiador, o ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva, cuja figura
masculina foi frequentemente utilizada como parametro para questionar sua
capacidade de comando.

Ademais, o achincalhamento midiatico em torno das atuacodes, das
manifestacGes e até mesmo das vestimentas pautavam a narrativa capaci-
tista-misdgina para ofuscar o exercicio profissional de uma mulher, mesmo

32 AIETA, Vania Siciliano. A construcao do conceito de violéncia politica de género nas campanhas

eleitorais. Revista Cientifica do CPJM, Rio de Janeiro, v. 2, n. esp., p. 115-126, 2023.

33 Paraeste estudo, defende-se que, embora existam algumas iniciativas institucionais voltadas a ampliacao

da presenga feminina na politica, ainda permanece uma cultura miségina e discriminatéria que reproduz intensas
desigualdades de género. Constata-se que isso se deve, em parte, a manutengao da separagao entre o espago
publico e o privado e da divisao sexual do trabalho, o que dificulta avangos mais efetivos no enfrentamento dessas
desigualdades.

34 FRANCO, Anielle. Liberdade é ndo ter medo. In: D’AVILA, Manuela et al. (org.). Sempre foi sobre nés: relatos
da violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022. p. 51-57.

35 LOPES, Twig Santos. Violéncia politica contra as mulheres. Rio de Janeiro: Moérula, 2024.

36 ROSARIO, Maria do. Violéncia politica de género, no singular e no plural. In: D’AVILA, Manuela et al. (org.).
Sempre foi sobre noés: relatos da violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022.
p.137-147.
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sendo ela a entdo presidente da Reptiblica durante aquele periodo. E possivel
acrescentar que o caso da destituicdo da presidenta Dilma Rousseff pode ser
compreendido como resultado de uma articulagdo institucional sustentada
por aliancgas circunstanciadas, em que prerrogativas legais e regimentais
foram mobilizadas de forma estratégica e intensificada, tensionando os limites
constitucionais e revelando a atuacdo de mecanismos de intimidagao politica®.

No caso de Dilma Rousseff, o processo revelou uma dindmica de instru-
mentaliza¢do do sistema juridico-politico com o objetivo precipuo de afasta-la
da chefia do Poder Executivo federal?. A partir dessa perspectiva, é possivel
compreender a pratica do lawfare de género, que emerge como um dos ins-
trumentos de violéncia politica, habitualmente inserida na légica de uma
dominacdo patriarcal, e que tem sido empregada como tatica de manipulacdo
do aparato juridico a fim de minar a atuagdo de mulheres na esfera ptblica,
em detrimento dos principios democraticos?.

A destituicdo da presidenta Dilma, por exemplo, representou um marco
politico que inaugurou “a década das esposas”, periodo em que ressurge uma
pedagogia sociocultural de raizes medievais voltada a excluir as mulheres
da cena politica*>*. Portanto, a construcdo da imagem de mulheres que
deveriam ser protegidas e de mulheres que seriam consideradas indesejaveis
ganhou nova personificacdo, no ano de 2016, logo ap6s o impeachment de Dilma

37 BARROS, Maria Carolina Dias de Araujo. A violéncia politica de género como causa de sub-representacao
feminina na politica. In: SILVA, Fabiana Leite Domingues da (org.). Género, Direito e as multiplas
vulnerabilidades contra a mulher. Salvador: Studio Sala de Aula, 2021. p. 115-130.

38 “Noimpeachment da presidente Dilma Rousseff, caracterizou-se o processo como um golpe. [...]. Contudo,

0 que se percebe no Brasil € que o impeachment é movido por interesses de ordem politica, oriundo do mau
relacionamento entre o chefe do Poder Executivo e o Poder Legislativo. A realidade é que o processo se mostra
como eminentemente politico, oriundo de uma vocagao politica surgida na maioria dos parlamentares, que

frente a determinadas circunstancias, que variam do cenario politico, econdmico e institucional, chegam ao
entendimento de que determinado presidente da Republica deve ser retirado do cargo. A partir disso, as leis sao
instrumentalizadas de modo a possibilitar que o impeachment esteja adstrito as regras constitucionais e legais”
(MOREIRA, Marcelo Sevaybricker; VERONEZ, Elber Antonielle Donizete. Impeachment: entre o direito e a
politica. Uma analise do caso de Dilma Rousseff. Revista de Estudos Juridicos UNESP, Franca, a. 25, n. 41, p.
97-141, jan./jun. 2021. p. 136-137).

39 AZAR, Indiana Récio; MOTTA, Luiza Tavares da. Violéncia de género e Lawfare: uma analise dos casos Dilma
Rousseff e Cristina Fernandez de Kirchner: Gender violence and Lawfare: an analysis of the cases Dilma Rousseff
and Cristina Fernandez de Kirchner. Revista Instituto Politica por.de.para Mulheres, Curitiba,v.1,n. 1, p. 11-
32,2021.

40 Rodrigues, em sua tese de doutorado, analisou o papel exercido pelas esposas de presidentes brasileiros

a partir do conceito de “primeiro-damismo”, representando um fenémeno profundamente enraizado na cultura
politica do pais, cuja relevancia pode ser observada historicamente na atuagao de primeiras-damas que, de forma
estratégica e tatica, contribuiram para a legitimagao de projetos e ideologias governamentais por meio de agdes
simbdlicas e institucionais que dialogavam com os interesses das autoridades em exercicio (RODRIGUES,
Dayanny Deyse Leite. “Primeiro damismo” no Brasil: uma histéria das mulheres na cultura politica nacional
(1889-2010). Tese (Doutorado em Histdria) — Universidade Federal de Goias, Goiania, 2021). Marcela

Temer, Michele Bolsonaro e Janja representam personalidades politicas simbolicas como primeiras-damas,
corporificando a mensagem politica sobre o papel das mulheres no governo de seus esposos. Segundo Silva,

tais arquétipos revelam como a dominagao masculina se perpetua nos espagos de poder, inclusive mediante
justificativas formuladas e endossadas por mulheres que, ainda que de forma nao intencional, acabam por reforgar
amanutencao do status quo a uma légica de coparticipacao subordinada (SILVA, Salete Maria da. Supremacia
masculina nos partidos politicos: violéncia politica simbdlica contra as mulheres? Estudos Eleitorais, Brasilia,
DF, v.16,n. 2, p. 127-154, jul./dez. 2022).

41 MENDES, Soraia da Rosa. Lawfare de Género-Violéncia Processual, Institucional e Politica Contra as
Mulheres. Sao Paulo: Saraiva, 2024.
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Rousseff, quando o vice-presidente Michel Temer assumiu a presidéncia, a
sua esposa e, agora, imagem-modelo do “feminino”, Marcela Temer, “a bela,
recatada e do lar™?, passa a ser a referéncia do arquétipo docilizado e de sub-
missdo patriarcal.

Dessa forma, argumenta-se que a reconstrucao de simbolos e arquétipos
culturais contribuiram para reforcar a hierarquia de poder, podendo ser consi-
derada como um lembrete acerca das desigualdades de género historicamente
consolidadas. Portanto, para supera-la, seria preciso romper com a centrali-
dade da autonomia individual, da acumulacdo de riqueza e da supremacia
branca, que é compreendida por Beck como um “estado de espirito™:.

Ainda que existam ressalvas, até mesmo a ocupacao originada do femi-
nismo branco também pode ser frequentemente tolhida em suas estratégias
deinclusdo e de promocao daigualdade, pois, em sociedades estruturadas por
classes, a violéncia é frequentemente utilizada como mecanismo de dominacdo
e de preservagdo dos privilégios de determinados grupos, afetando majorita-
riamente aqueles em situacdo de exclusdo. No mais, embora os fundamentos
do Estado democratico busquem conter essa pratica por meio da promocao de
uma convivéncia pacifica, existe uma dificuldade particular em reconhecer
a gravidade dessa violéncia quando esta é direcionada as mulheres, muitas
vezes vistas como resistentes a ordem social estabelecida**.

A trajetéria politica de Manuela D'Avila, por exemplo, possui marcos
que expdem o escalonamento dos ataques miséginos por ela sofridos. Em
seus relatos, ela declara que se tornou alvo preferencial de fake news a partir
das elei¢es de 2014, sendo permanentemente desqualificada, incluindo até
mesmo seus familiares, com atributos negativos que difamavam a sua honra,
imagem, carater e trajetoria politica. Em 2020, ja na disputa para o cargo de
presidente da Republica, Manuela destaca que o dltimo debate eleitoral foi
marcado por uma truculéncia descomedida direcionada a desconstrucao de
sua imagem politica com alusdes comportamentais que vinculavam como
mulher mau-carater, mentirosa e traidora, em momentos de deliberagdo entre
outros candidatos que ndo a incluiam?*.

Essa estratégia politica funcionava como barreira de contencdo do género
na politica, afinal, o cenario de descredibiliza¢do construido e insuflado fora

42 “Bela, recatada e do lar” faz referéncia ao titulo de uma reportagem da revista Veja que mostrava os detalhes
davida e comportamentos discretos da primeira-dama a época, Marcela Temer (LINHARES, Juliana. Marcela
Temer: bela, recatada e “do lar”. Veja Brasil, 18 abr. 2016).

43 BECK, Koa. Feminismo branco: das sufragistas as influenciadoras e quem elas deixam para tras. Rio de
Janeiro: Harper Collins, 2021.

44 MORAES, Jo. Por que ndo nos querem? In: D’AVILA, Manuela et al. (org.). Sempre foi sobre nés: relatos da
violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022. p. 149-155.

45 D’AVILA, Manuela. Eu sempre soube que era dificil, mas ndo que é justo que seja tao dificil assim. In: D’AVILA,
Manuela et al. (org.). Sempre foi sobre nés: relatos da violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa
dos Tempos, 2022. p. 11-17.
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do campo das ideias democraticas pelos outros candidatos, homens, objetivava
invisibilizar a manifestacdo identitdria e, consequentemente, politica-ideo-
légica da candidata por meio de discursos revestidos de ataques miséginos
e discriminatérios. Ao longo dos anos, a perseguigdo institucional contra
parlamentares mulheres adquiriu contornos de uma verdadeira cruzada,
disseminada por todo o territério nacional, revelando niveis profundos de
violéncia a partir de articulagdes politico-partidarias e até com o envolvimento
de milicias*®.

A intensificacdo da misoginia no ambito politico ficou evidenciada pelo
emblematico assassinato da vereadora Marielle Franco, em 14 de marco de
2018, que configura o exemplo mais grave e representativo de silenciamento
por meio do exterminio®. Para opositores, Marielle personificava uma con-
sistente “ameaca” a estrutura patriarcal dos poderes por seu discurso potente,
livre, igualitario, destemido e pela concretizag¢do de agdes para minorias*. Sua
execucdo representou, portanto, “uma verdadeira mostra do modus operandi
autoritario dentro do qual a politica ndo consegue se configurar como campo
social de lutas, [...] pois 0 6dio em relagdo as mulheres é uma marca indelével
em sociedades como a brasileira™.

Aponta-se que a violéncia contra as mulheres persiste, mesmo em
espacos que, em tese, deveriam garantir sua prote¢do e dignidade, destacando
aprofundidade estrutural do problema, ja que ocorreu durante uma sessdo da
Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo (ALESP). A deputada estadual
Isa Penna recorda que o episédio de importunacao sexual do qual foi vitima
teve inicio ja em sua entrada no Plendrio Juscelino Kubitschek, quando alguns
deputados comentavam de forma depreciativa sobre um video postado em
sua rede social, em que ela aparecia dancando, de forma descontraida, e que
havia ganhado repercussao nas redes sociais*°.

Apbs ser alvo de comentarios depreciativos, a violéncia evoluiu para a
importunacdo sexual, quando, no exercicio de suas funcdes parlamentares, a

46 MENDES, Soraia da Rosa. Lawfare de Género-Violéncia Processual, Institucional e Politica Contraas
Mulheres. Sao Paulo: Saraiva, 2024.

47 O assassinato de Marielle Franco exp6s uma trama circunstanciada envolvendo atores politicos e a milicia

do Rio de Janeiro e cujo objetivo era restringir as pautas interseccionais por ela promovidas. A contundéncia e o
carater transformador de sua agenda politica provocaram incbmodo entre opositores politicos, que, em resposta,
arquitetaram seu silenciamento, executando-a brutalmente em via publica logo apds sua participagao em um
evento politico no centro do Rio de Janeiro, onde discutiu a violéncia contra a mulher e o racismo (LAFORE, Bruno.
Relembre em 7 pontos o caso Marielle; réus comegam a ser julgados. CNN Brasil, 30 out. 2024).

48 Reforga-se que o assassinato de Marielle Franco representa o mais grave simbolismo da violéncia politica

de género. Em denuncia apresentada ao Supremo Tribunal Federal, a “Procuradoria-Geral da Republica (PGR)
concluiu que o assassinato da vereadora Marielle Franco e do motorista Anderson Gomes, ocorrido em 2018, foi
executado para proteger interesses econémicos de milicias e desencorajar atos de oposigao politica” (RICHTER,
André. PGR: morte de Marielle ocorreu para proteger interesses de milicias. Agéncia Brasil Politica, 9 maio 2024).
49 MENDES, Soraia da Rosa. Lawfare de Género-Violéncia Processual, Institucional e Politica Contraas
Mulheres. Sao Paulo: Saraiva, 2024. p. 37.

50 PENNA, Isa. Assédio é sobre poder. In: D’AVILA, Manuela et al. (org.). Sempre foi sobre nés: relatos da
violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022. p. 73-79.
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deputada se dirigia ao presidente da Casa Legislativa, deputado Caué Macris,
momento em que foi assediada pelo entdo deputado estadual Fernando Cury.
Isa Penna relembra e expde o siléncio conivente de seus pares no ambiente
durante o ato, ressaltando como o assédio tem se tornado recorrente e natura-
lizado nos espagos de poder. Enfatiza que a violagdo sexual é uma das formas
mais antigas de violéncia contra as mulheres, historicamente configurada
como um gesto extremo de dominacdo, no qual o corpo feminino é transfor-
mado em territério de conquista e de afirmacdo simbolica de poder, operando
como uma estratégia de colonizac¢do e de controle®.

Em um dos mais recentes episoédios de violéncia politica de género,
ocorrido em maio de 2025, a ministra do Meio Ambiente e Mudancga do
Clima, senadora Marina Silva, foi alvo de declara¢des misdginas proferidas
pelo senador Plinio Valério (PSDB-AM) durante uma audiéncia na Comissao
de Infraestrutura ocorrida no Senado Federal. A ofensa dirigida a ministra
Marina Silva possuia teor dissociativo, reafirmando a intencdo de “separar a
mulher da ministra”, sob o argumento de que “a mulher merecia respeito” e
“aministra, ndao™?2.

A falarepresenta a tentativa de reposicionar a ministra enquanto corpo
“estranho” ou deslocado naquele territério dos senhores, pois o alerta direcio-
nado formalmente, e sem qualquer escusa, a ministra Marina Silva representa
um mecanismo simbdlico de reafirmacdo dos limites do pertencimento e da
autoridade em espacos historicamente masculinos. Tais expressoes configu-
ram um discurso retérico miségino que simboliza a persistente descredibili-
zacgdo institucionalizada da capacidade feminina em cargos politicos.

3 INTELIGENCIA ARTIFICIAL E A REINVENGAO
DA VIOLENCIA POLITICA DE GENERO NAS
DEMOCRACIAS CONTEMPORANEAS

O Relatério de Riscos Globais 2025, divulgado pelo Férum Econémico
Mundial, em 15 de janeiro de 2025, em Genebra, na Suica, revelou um cenario
global fragmentado, em que a desinformacao gerenciada a partir de ferra-
mentas de inteligéncia artificial nas redes sociais representa uma das maiores
ameacas mundiais a curto prazo. A partir desse contexto, depreende-se que,

51 PENNA, Isa. Assédio é sobre poder. In: D’AVILA, Manuela et al. (org.). Sempre foi sobre nés: relatos da
violéncia politica de género no Brasil. Rio de Janeiro: Rosa dos Tempos, 2022. p. 73-79.

52 LIMA, Kevin. Senador discute com Marina em comissao: “A senhora nao é mais ética que ninguém”. G1, Sao
Paulo, 27 maio 2025.
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[...] se por um lado esses novos espagos digitais ampliaram
0 acesso a informacdo e a possibilidade de expressao, por
outro ampliaram também a quantidade de informacoes
ndo confidveis e a desinformacao, tornando o espago digital
pouco seguros para grupos vulneraveis®.

Desse modo, a violacdo de direitos humanos em decorréncia do uso de
inteligéncias artificiais constitui uma das maiores problematicas enfrentadas
na atualidade, pois, de acordo com Farah, a desinformac¢do compromete a
compreensdo da realidade e tem sido instrumentalizada por determinados
atores politicos e sociais como estratégia para instaurar ou intensificar crises
nas instituicdes democraticas e no sistema juridico.

Um exemplo notdrio é o uso massivo de deepfakes no processo eleitoral,
tecnologia que, por si sé,

[...] tem o potencial de gerar diividas acerca de todo e qual-
quer video lancado, transformando um dos mais importan-
tesinstrumentos de convencimento publico e instigacdo de
massas (o audiovisual) em mais uma ferramenta ratifica-
dora de vieses®.

Por meio da promocdo de campanhas agressivas baseadas em noticias
inveridicas, esses grupos dominantes disseminam informacdes falsas com o
intuito de fortalecer suas proprias narrativas e consolidar o apoio de suas bases.

Dessa forma, uma das consequénciasimediatasincide na impossibilida-
de de construcdo de outras narrativas, com a perpetuacao da centralidade de
uma hegemonia masculina. Para Beck, a preservacdo da estrutura de poder,
que sustenta hegemonia branca e ocidental, pode ocorrer por meio de multiplas
formas de resisténcia, que ndo se limitam a discursos verbais, mas também
envolvem taticas concretas de exclusdo e contencdo®®.

Conforme analisado anteriormente, nas ultimas décadas, diante do
fortalecimento do movimento feminista, foram intensificadas as rea¢des por
parte de setores conservadores da sociedade que passaram a adotar estratégias
destinadas a restringir a participacdo feminina em espacos ptblicos. A partir

53 MENDES, Laura Schertel; JUNQUILHO, Taina Aguiar. Inteligéncia artificial, democracia e esfera publica:

trés principais desafios. In: ROSA, Beatriz de Castro; ARAUJO, Kassia Zinato S. M. (org.). Direito e Novas
tecnologias: um olhar feminino sobre a Inteligéncia Artificial. Santo Angelo: Metrics, 2024. p. 157-165. p. 158.

54 FARAH, André. Desinformagao online, Liberdade de expressao e Democracia: uma proposta de modelo
regulatério hibrido. Rio de Janeiro: Lumén Juris, 2024.

55 RODRIGUES, Dayanny Deyse Leite. “Primeiro damismo” no Brasil: uma historia das mulheres na cultura
politica nacional (1889-2010). Tese (Doutorado em Histdria) — Universidade Federal de Goias, Goiania, 2021. p. 55.
56 BECK, Koa. Feminismo branco: das sufragistas as influenciadoras e quem elas deixam para tras. Rio de
Janeiro: Harper Collins, 2021.
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de casos amplamente divulgados pela midia, evidencia-se como determinados
atores sociais tém se valido do uso sistémico e mis6gino das tecnologias digi-
tais para articular formas contemporaneas de violéncia de género. Ilustra-se
que, somente em 2023, registraram-se mais de 100 mil casos de deep nudes,
sendo 99% das vitimas do sexo feminino®.

Conforme analisado, “as normas de género e as percepc¢des sociais sobre
masculinidade e feminilidade contribuem para uma dindmica de poder desi-
gual, onde mulheres sdo mais vulnerdveis ao vazamento de fotos intimas™®.
Portanto, a producdo e disseminacdo de contetidos pornograficos falsificados
(deep nudes), manipulando imagens de mulheres - muitas vezes figuras publi-
cas-com o intuito de deslegitima-las, constrangé-las e silencia-las, intensifi-
cando avioléncia simboélica de dominacdo dos corpos, representa o que Segato
denomina de “pedagogia da crueldade™®.

A persistente dindmica patriarcal que estrutura a sociedade agora se
externaliza por meio de estratagemas tecnolégicos e, sobretudo, psicoldgicos,
ancorados em construcdes histéricas estereotipadas para consolidar um novo
repertério de violéncias discriminatdrias direcionadas as mulheres. No dmbito
politico, as elei¢des municipais de 2024 ilustraram o avanco desse tipo de
conteudo discriminatério associados a narrativas pornografica ou erética,
os deep nudes, que incidiram, de forma particularizada, as candidatas ainda
durante o pleito eleitoral.

Ja no primeiro dia da campanha eleitoral em Taubaté/SP, a candidata
a prefeita, Loreny Cetano (Solidariedade), foi vitima de deep nudes a partir de
uma foto que foi amplamente compartilhada nas redes sociais®®. Em Bauru/
SP, a prefeita Suéllen Rosim (PSD)®, que era candidata a reelei¢do, também foi
alvo do mesmo crime dias depois®2.

As tnicas duas candidatas a Prefeitura de Sdo Paulo, a época, Tabata
Amaral e Marina Helena, também foram vitimas de deep nudes durante o
pleito eleitoral. A deputada Federal Tabata Amaral (PSB) apresentou noti-
cia-crime a Justica Eleitoral ap6s a divulgacdo, nas redes sociais, de duas
imagens pessoais que foram manipuladas por inteligéncia artificial (IA) e

57 LIMA, Kevin. Senador discute com Marina em comissao: “A senhora nao € mais ética que ninguém”. G1, Sao
Paulo, 27 maio 2025.

58 PEREIRA, Ives da Silva Dugue; MOURA, Sérgio Arruda de. Zooldgicos humanos digitais: continuidades
nas relagdes de poder no uso ilegal de inteligéncia artificial generativa (la Gen) para criagéo de imagens intimas
falsificadas (deepnudes) por estudantes. SCiELO Preprints, [s. I.], p. 1-18, 2024. p. 6.

59 SEGATO, Rita Laura. Manifiesto en cuatro temas. Critical Times, [s.I.],v.1,n 1., p. 212-225, 2018.

60 CAUSIN, Juliana. Nudes falsos, deepfake € jingles sintéticos marcam uso da |A no primeiro turno e apontam
desafios para2026. O Globo, 15 out. 2024.

61 Suéllen Rosim, prefeita de Bauru/SP, ja havia sido alvo de episddios de racismo e machismo nas eleigcoes
municipais de 2020. Em 2024, tornou-se novamente vitima de violéncia politica de género, dessa vez por meio
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aretratavam em poses sensuais para direcionamento de site de contetido
adulto. Ja a candidata Marina Helena teve fotos retiradas de suas redes sociais,
que foram despidas digitalmente para a producdo de contetidos eréticos e
disseminadas nas redes sociais. No Rio de Janeiro, a candidata a vereadora
Leticia Arsenio (Podemos) teve 21 fotos e um video extraido de suas redes
sociais manipulados e divulgados em um site de pornografia. As imagens,
além de artificialmente adulteradas, faziam associac¢do direta ao seu nimero
de campanha e ao cargo ao qual ela concorria®.

Evidencia-se que, em tais circunstancias, essas praticas tém como
objetivo central corroer a credibilidade das mulheres na esfera publica, ado-
tando uma das estratégias mais eficazes de ataque: a despersonalizacdo das
vitimas, atingindo sua honra, distorcendo sua imagem e manipulando o senso
coletivo de percepcdo publica sobre elas. Em tais casos, tal estratégia pode
ser traduzida como “cortinas de fumaca” miséginas de intimidacao politica
para encobrir e desvirtuar discursos e propostas aventadas pelas candidatas
quando da pretensdo ao exercicio de cargos politicos, tanto por candidatos
quanto pelo eleitorado:

Na internet, as fake news. Na televisdo, os ataques. Nos
debates, a desqualificacdo pessoal. Nos caminhdes de som,
as mentiras. Nas comunidades, os boatos. O machismo ea
violéncia politica ndo sdo o fim em si. Sio apenas o caminho
com mais legitimidade social para a implementacdo de
ideias absolutamente despreocupadas com o povo®.

Nesse sentido, acrescenta-se que tal dindmica desigual ndo apenas
compromete a legitimidade de participacdo e atuacdo politica, mas também
busca estigmatizd-las socialmente, expondo aspectos de sua vida pessoal a
julgamentos morais sustentados por estereétipos de género. Aponta Segato
que “essa ilegitimidade originaria faz com que, inevitavelmente, os votos de
obediéncia a essalei e a ordem por ela estabelecida devam ser renovados dia-
riamente™. Afinal, se o mundo foi erguido sob os alicerces de uma idealizada
supremacia masculina, aponta-se, entdo, a intencionalidade de um sistema de
opressdo e silenciamento estrutural, sustentado por um pacto entre os seus
pares, cujo propoésito seria assegurar a continuidade da hegemonia masculina.

63 PIASSI, Paulo. Prefeita de Bauru registra boletim de ocorréncia contra veiculagao de deep fakes com seu rosto
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A partir dos exemplos apresentados ao longo deste capitulo, compreen-
de-se que a histéria e a experiéncia vivida pelas mulheres demonstram como a
mera perspectiva de incorporacdo de mudancas de género ameaca a estrutura
de poder que tradicionalmente privilegiou os homens e facilitou sua hegemo-
nia®®. Logo, parece ser razoavel concluir que, embora o modelo de democracia
brasileiro se posicione como formalmente inclusivo, ainda permanece sendo
estruturado por assimetrias de género que comprometem a efetividade de
uma verdadeira participacdo igualitdria nos processos decisoérios, objetivando
expurgar até mesmo a incipiente sub-representatividade de género existente
no exercicio do poder politico e representativo.

Desse modo, analisa-se que o déficit de género e raca nas agremiacoes
partidarias precisa ser analisado além dos indicadores eleitorais e dos dados
quantitativos sobre candidaturas ou mandatos ocupados por mulheres. Muitas
pautas feministas sdo, com frequéncia, instrumentalizadas por meio de dis-
cursos politizadores meramente estratégicos, que se utilizam de argumento
persuasivo para a mobilizacdo de determinadas liderangas. Contudo, uma
vez inseridas nos espacos formais de poder, essas liderancas femininas sio
frequentemente relegadas a posi¢des subalternizadas, o que esvazia o poten-
cial transformador de suas atuagdes e reforca os mecanismos estruturais de
sub-representacao.

Além disso, os casos analisados também revelam, que, na verdade, con-
forme indica Beck, se as mulheres brancas e economicamente confortaveis
no panorama de género fossem removidas, constatar-se-ia que o feminismo,
oportunamente pregado, ndo ocupa todos os lugares, pois, para grande parte
das mulheres, ele ainda ndo se revelou de nenhuma forma®’.

Dessa forma, argumenta-se que a questdo da discriminacdo e da misogi-
nano campo da programacao precisa ser enfrentada, especialmente quanto ao
risco social decorrente da disseminacdo de contetidos produzidos por deepfakes
e de seus consequentes desdobramentos, tendo em vista que, apesar de inci-
pientes, tais softwares tém operado de forma articulada também com vieses
discriminatdrios, refor¢cando papéis sociais opressores e naturalizados pelo
senso comum, os quais resultam na fragilidade das institui¢des democraticas
e na auséncia ou ineficacia de medidas de protecdo a grupos historicamente
vulnerabilizados.

Nesse contexto, é de se atentar para os efeitos colaterais
negativos douso dalA, em especial, um processo gradual de

66 BECK, Koa. Feminismo branco: das sufragistas as influenciadoras e quem elas deixam para tras. Rio de
Janeiro: Harper Collins, 2021.
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maior vulnerabiliza¢do e submissao das pessoas. Trata-se,
com efeito, de uma ferramenta, cujas potencialidades ainda
ndo foram inteiramente diagnosticadas, vez que, em si,
reflete a enorme potencialidade humana da criatividade®®.

Como alerta Van Pelt, na contemporaneidade, ocorre uma agravante
dos riscos associados a utilizagdo de inteligéncias artificiais, em virtude da
auséncia de mecanismos eficazes de controle dos poderes politico e econdmi-
co, que se somam a um controle ideolégico mais profundo, comprometendo
a autonomia individual e influenciando desejos e pensamentos, tudo isso
intensificado pela inevitabilidade do uso das tecnologias em um cenario de
digitalizacdo crescente da sociedade®.

A partir dos novos pactos tecnoldgicos, alguns direitos precisam ser con-
tinuamente revisados e reafirmados nas sociedades. Foi que aconteceu com o
direito a liberdade de expressdo, pois, embora seja um direito assegurado em
regimes democraticos, seu uso abusivo tem contribuido para a fragilizacao
desses mesmos regimes, diante da crescente onda de desinformagdo nos meios
digitais. O Supremo Tribunal Federal, em julgamento ocorrido no dia 26 de junho
de 2025, firmou tese que reconheceu a inconstitucionalidade parcial do artigo 19
do Marco Civil da Internet, ampliando a responsabilidade civil das plataformas
digitais por contetdos ilicitos publicados por terceiros, que poderdo ser respon-
sabilizados ndo apenas pelos contetidos divulgados, mas também por antincios
pagos, postagens promovidas por impulsionamentos e contas inauténticas,
especialmente quando houver falhas na prevencio ou remocdo de materiais
graves, como pornografia infantil, incitacdo ao terrorismo e discriminagao?.

E evidente a preocupacéo quanto a integridade do ambiente digital, no
entanto, as medidas que impdem a responsabilidade civil precisam estar defi-
nidas de forma clara, afinal, como destacam Sarlet e Sarlet, tanto a inteligéncia
quanto a autonomia foram reposicionadas a partir de “um léxico cultural
em face dos inimeros empregos dos juizos maquinicos, impactando a vida
humana e implicando um novo ecossistema que, necessariamente, carece de
uma moldura ética e juridica apropriada””.
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Ressalta-se que o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) ja havia implementado
novas regras para as Elei¢cdes Municipais de 2024, visando combater a dissemi-
nacao de contetidos falsos e desinformacao. Entre as principais medidas, des-
taca-se a proibi¢do do uso de inteligéncia artificial (IA) para criar ou propagar
contetidos falsos, incluindo deepfakes. Além disso, foi estabelecida a obrigato-
riedade de informar quando um contetido for gerado ou manipulado por IA™.

Mais recentemente, em 26 de fevereiro de 2025, foi aprovado, na Camara
dos Deputados, o Projeto de Lei n. 3.821/2024, que visa tipificar o crime de mani-
pulacdo digital de imagens por inteligéncia artificial, e agravar a pena em casos
de crimes contra mulheres e candidaturas em periodo eleitoral, além de outras
providéncias, incluindo altera¢des tanto no Cédigo Penal quanto no Cédigo
Eleitoral. Entretanto, o projeto aguarda a apreciacdo pelo Senado Federal”.

Apesar das relevantes tratativas infralegais, torna-se imprescindivel
que o Estado estabeleca um marco regulatério sobre o uso de ferramentas de
inteligéncia artificial, assumindo seu papel de garantidor da ordem politica
constitucional. No entanto, a urgéncia na regulamentacao da inteligéncia
artificial ndo pode implicar lacunas significativas quanto a conformidade
dessas tecnologias com principios ético-juridicos.

Esse debate refor¢a a necessidade de uma governanga normativa capaz
de compatibilizar inovacdo tecnolégica com a prote¢do dos direitos fundamen-
tais. Ademais, frisa-se que as politicas ptiblicas precisam estar em consondncia
com o compromisso pluralista e de género, estabelecendo o acesso igualitdrio
as pautas e as agendas politicas. Ressalta-se ainda a importancia da mudanga
cultural, que componha pautas de letramento conduzidas por marcadores
interseccionais, de tal modo que consiga estruturar legislacdes e praticas que
sejam efetivamente capazes de proteger as mulheres, quando na defesa de suas
ideias e no exercicio de suas atuagdes politicas e profissionais.

CONSIDERAGOES FINAIS

Por meio do presente estudo, demonstrou-se que o avanco tecnolégico,
impulsionado por sistemas de Inteligéncia Artificial Generativa na era digital,
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tem sido instrumentalizado como mecanismo persecutério contra mulheres
no ambiente politico com o objetivo de consolidar a hegemonia patriarcal.
Evidenciou-se como o dominio simbélico dos corpos femininos, viabilizado
pela manipulacdo de imagens e sons de teor sexualizado por meio dessas
tecnologias (deep nudes), tem contribuido para a construgdo e disseminagao
de narrativas miséginas, que buscam deslegitimar a presenca feminina nos
espacos de poder e restringir sua atuagao politica.

Com especial énfase na perspectiva democratica, destacou-se que a
persistente disparidade de género na composicdo do Legislativo brasileiro
decorre do silenciamento sistematico e estratégico das pautas feministas,
a medida que os atores politicos, majoritariamente homens e brancos, recu-
sam-se a incorporar ou obstaculizam, de forma consistente, a promocéao da
igualdade de género nas agendas das institui¢des, promovendo sua exclusdo
das prioridades institucionais e contribuindo, assim, para a manutencdo da
sub-representacdo feminina nos espagos de poder.

Ademais, evidenciou-se que tais dindmicas hierarquizadas tiveram
origem no advento do capitalismo, especialmente com a consolidacdo da
divisdo sexual do trabalho, mas permanecem operando na contemporanei-
dade por meio da despersonalizagdo da imagem feminina e da manipulagdo
simbdlica de suas representagoes.

Os relatos de violéncias de género sofridas por parlamentares em
ambientes institucionais elucidaram que essas praticas se manifestam de
forma multipla e naturalizada, persistindo nos diversos espacos sociais e
politicos, inclusive repercutindo nos ambientes tecnoldgicos e digitais e per-
petuando estruturas de dominagdo e exclusdo de género.

Com o advento da tecnologia digital, demonstrou-se que os pactos de
misoginia foram revalidados por meio da utilizacdo de deep nudes, os quais
simbolizam uma estratégia medieval de dominacao simbdlica dos corpos
femininos. Nos pleitos eleitorais, visam obstaculizar o acesso de mulheres
a ambientes de decisdo e os riscos se tornam particularmente mais graves:
primeiro, diante da prépria dimensdo da divulgacdo em massa, que amplia
o alcance do dano e dificulta sua contencao; segundo, quanto aos efeitos
decorrentes da desinformacado, que podem comprometer a formacao da
opinido publica e enfraquecer os alicerces do processo eleitoral efetiva-
mente democratico.

Dessa forma, apontou-se que, embora os avanc¢os impulsionados pelas
pautas feministas sejam inegdveis, torna-se imprescindivel que a legislagao
searticule, de maneira efetiva, com as politicas publicas, as quais devem estar
comprometidas com os pactos de paridade de género. Tal alinhamento é fun-
damental para a garantia de condig¢des legitimas e concretas que promovam
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e viabilizem o acesso das mulheres aos processos e espagos institucionais, a
partir de praticas ético-normativas no processo eleitoral.

Faz-se urgente uma regulamentacdo normativa multissetorial, a fim
de mitigar os riscos emergentes associados as tecnologias de Inteligéncia
Artificial Generativa, conciliando o progresso tecnolégico com um compro-
misso ético voltado a efetivacdo dos direitos humanos. Essa conformidade
normativa demanda a implementagdo de medidas de governanga eficazes
e tempestivas aplicdveis aos sistemas de inteligéncia artificial, de modo a
prevenir praticas abusivas violadoras de direitos fundamentais, resguardando
alegitimidade e a efetividade do Estado democratico de direito.
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TRANSICAO JUSTA E DIREITOS
HUMANOS: UMA ANALISE DA
OPINIAO CONSULTIVA N. 32/25 DA
CORTE INTERAMERICANA

Maria Gabriella Rodrigues de Souza™

RESUMO: O capitulo examina como a Corte Interamericana de Direitos
Humanos (CtIDH) incorporou a nogao de transigao justa na Opiniao Consultiva
(OC) n. 32/25, solicitada por Colémbia e Chile no contexto da emergéncia
climatica. Parte-se da justificativa de que o reconhecimento da transicao justa
como direito humano transversal representa ndo apenas uma diretriz de politica
publica, mas também um avanco normativo no sistema interamericano, com
potencial para orientar a governancga climatica em paises marcados por desi-
gualdades estruturais. A pesquisa adota metodologia qualitativa, com base em
analise documental da OC n. 32/25, complementada por abordagem critico-in-
terpretativa de tratados internacionais, diretrizes da Organizagao Internacional
do Trabalho (OIT), instrumentos da Convengao-Quadro das Nacgdes Unidas
sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) e literatura interdisciplinar sobre justica
climatica e direitos humanos. Os resultados evidenciam que a Corte amplia o
processo de greening do sistema regional, iniciado na OC n. 23/17, ao integrar
atransicao justa como principio vinculante. A analise dos paragrafos 341, 342,
446 e 447 mostra que a Corte associa essa nogao a obrigacdes estatais relati-
vas a equidade social, a protecao de populagdes vulnerabilizadas, ao trabalho
decente, a participacao democratica e ao enfrentamento da informalidade
laboral. Conclui-se que a OC n. 32/25 representa um marco normativo rele-
vante, fortalecendo a articulacao entre agao climatica e direitos humanos no
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ambito interamericano. A contribuicao do trabalho esta em demonstrar como
a transicgao justa se consolida como obrigacao juridica emergente, ainda que
sua efetividade dependa do engajamento dos Estados e da mobilizagao social
para superar barreiras politicas e institucionais.

INTRODUGCAO

A crise climatica tem sido um dos maiores desafios enfrentados pela
humanidade no século XXI. De acordo com o Painel Intergovernamental sobre
Mudancas Climaticas (IPCC), em seu Sexto Relatério de Avaliacido (AR6), as
atividades humanas, com destaque para as emissdes de gases de efeito estufa,
tém causado o aquecimento global, com a temperatura da superficie da Terra
atingindo, no periodo de 2011-2020, 1,1 °C acima dos niveis de 1850-19007.

A confluéncia dessas mudancas com as viola¢des de direitos humanos
vem sendo discutida desde 20087¢. Na Resoluc¢édo n. 10/4, solicitada pelo
Conselho de Direitos Humanos das Na¢oes Unidas ao Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, foram reconhecidas as implicac¢des
diretas e indiretas de tal conjuntura, que resulta na falta de garantia do pleno
gozo dos direitos humanos”.

Diante desse cenario, e entendendo as particularidades da América
Latina no contexto da emergéncia climatica, Colémbia e Chile provocaram a
Corte Interamericana de Direitos Humanos (CtIDH) a emitir um parecer consul-
tivo, de forma a nortear os Estados da regido, que reconhecem a jurisdigdo do
tribunal, sobre a crise climatica na perspectiva de defesa dos direitos humanos.
Trata-se de uma iniciativa de grande relevancia, ndo apenas por abordar um
tema urgente, mas também por propor a harmonizacdo da prote¢do ambiental
e da protecdo dos direitos humanos no ambito do sistema interamericano.

O reconhecimento do direito a um meio ambiente saudavel como direito
humano fundamental tem se afirmado nos planos global e regional, vincu-
lando a protecdo ambiental a dignidade humana. Entretanto, a emergéncia
climatica impde ndo apenas a tutela juridica do ambiente, mas também a
necessidade de transformar os modos de producao e consumo, a fim de asse-
gurar justica social no processo de transicio. E nesse viés que emerge a nogio
de transi¢do justa, inicialmente elaborada pela Organizacdo Internacional do
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Trabalho (OIT) como diretriz para garantir empregos dignos em economias sus-
tentaveis e posteriormente incorporada em tratados climaticos como um prin-
cipio normativo que busca conciliar mitigacdo e adaptacdo com justica social.

Ao reinterpretar esse conceito, a Opinido Consultiva (OC) n. 32/25 da
CtIDH o eleva a um principio orientador das obriga¢des estatais no sistema
interamericano, articulando o enfrentamento da crise ambiental com a efe-
tivacdo dos Direitos Econdmicos, Sociais, Culturais e Ambientais (DESCA).
Assim, a transicdo justa, antes entendida sobretudo como instrumento de
politica laboral e climatica, passa a ocupar um espaco de obrigacdo juridica
vinculada a protecdo dos direitos humanos.

A vista disso, o presente capitulo pretende analisar de que modo a Corte
Interamericana de Direitos Humanos reconhece e integra a transicdo justa
como direito humano transversal na OC n. 32/25 e quais sdo as implicac¢bes
desse reconhecimento para os Estados latino-americanos. Para tanto, a pes-
quisa adota uma metodologia qualitativa, baseada em analise documental e
abordagem critico-interpretativa. A analise documental concentra-se na OC
n. 32/25 e, em paralelo, mobiliza doutrina interdisciplinar sobre transi¢cdo
justa, justica climatica e direitos humanos, bem como relatérios e diretrizes
da OIT, da Convencao-Quadro das Nac¢des Unidas sobre a Mudanca do Clima
(UNFCCC) e da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU).

Parte-se da hipotese de que a OC n. 32/25 representa um avango nor-
mativo significativo ao consolidar a transi¢ao justa como obriga¢do derivada
dos direitos humanos, mas que sua efetividade dependerd de interpretacdes
criticas, do engajamento dos Estados e da capacidade de articulagdo entre o
sistema interamericano, as politicas nacionais e os movimentos sociais. O
capitulo organiza-se da seguinte forma: na primeira parte, apresenta-se a
evolucdo do conceito de transicdo justa; em seguida, aborda-se o movimento de
greening da Corte Interamericana de Direitos Humanos; e, por fim, discutem-se
o contetdo e os impactos da OC n. 32/25.

1 TRANSICAO JUSTA: TRAJETORIA E EVOLUCAO
DO CONCEITO

O conceito de transicdo justa possui uma histéria de mais de trés
décadas. Por essarazdo, reflete a evolucdo de uma estratégia sindical voltada a
protecdo de trabalhadores para um principio normativo central da governanca
climatica global e dos debates sobre justica socioecoldgica’.
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Entre o final da década de 1980 e o inicio dos anos 2000, a transicdo
justa surgiu no movimento sindical norte-americano, em especial no sindicato
Oil, Chemical and Atomic Workers Union (OCAW). Nesse momento, o foco
principal recaia sobre a satide ocupacional e os impactos da automacéo e das
politicas ambientais de controle de téxicos, com propostas como a criagdo de
um Superfund for Workers. Ainda que experiéncias anteriores, como o Lucas
Plan, no Reino Unido dos anos 1970, ja apontassem para uma preocupacio com
transicdes justas, foi apenas na década seguinte que o conceito comegou a ser
mobilizado de maneira estruturada®. A partir de 1995, o termo “just transition”
passou a circular de forma explicita, ganhando proje¢do também no Canada
e em organizacgoes sindicais globais.

Ja o periodo de 2001 até a Grande Recessdo (2008) caracterizou-se pela
adocdo internacional do conceito. Embora tenha perdido espaco nos Estados
Unidos, o termo foi incorporado por sindicatos de outras regides, especial-
mente no dmbito da Confederagdo Sindical Internacional (ITUC)®*. Com isso,
a mudanca climatica e a energia passaram a ocupar o centro do debate, des-
locando o foco inicial sobre produtos quimicos e bases militares desativadas.

O intervalo da Grande Recessdo até cerca de 2013 foi marcado pelo
advento da transicdo justa em politicas de crescimento verde. Organizacdes
intergovernamentais passaram a utilizd-la como instrumento para vincular
desenvolvimento sustentavel e protecdo social®2. O Documento Final da Rio+20
(2012) consolidou essa perspectiva ao afirmar: “Reconhecemos a importancia
de uma transicao justa, incluindo programas para ajudar a adaptac¢do dos
trabalhadores as novas condi¢des do mercado de trabalho"®.

Desde entdo até o presente, a transicgdo justa teve reconhecimento global.
O marco simbolico desse processo foi a inclusdo do conceito no Acordo de
Paris (2015), que reconheceu “os imperativos de uma transicao justa da forca
de trabalho e a criagdo de trabalho decente e empregos de qualidade, de acordo
com as prioridades de desenvolvimento nacionalmente definidas”®4. No mesmo
ano, a OIT publicou suas Diretrizes de Politica para uma Transicdo Justa®s,
reforcando seu papel institucional no campo.
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Na UNFCCC, foi estabelecido, a partir da CMA 4 (2022)%¢, em Sharm
el-Sheikh, o Programa de Trabalho sobre Transicdo Justa como parte do Sharm
el-Sheikh Implementation Plan, com o mandato de desenvolver just transition
pathways para alcangar os objetivos do Acordo de Paris. Na CMA 5 (2023)%, em
Dubai, as Partes definiram os elementos constitutivos do programa (escopo,
metodologias e modalidades de didlogo e participa¢do), ampliando o conceito
paraalém da dimenséo trabalhista e vinculando-o também a erradicagdo da
pobreza e a reducdo das desigualdades.

Apesar de sua origem no Norte Global e da centralidade das relagdes
industriais de matriz europeia, o conceito permanece sendo difundido de modo
desigual, e suas interpretacdes variam entre regides e setores®®. Enquanto
alguns sindicatos e governos adotam a transicdo justa como instrumento de
capitalismo verde e crescimento econémico sustentavel, outros a reivindicam
como oportunidade para uma transformacao ecossocial mais profunda, em
didlogo com demandas do Sul Global.

No entanto, a crise climatica afeta de maneira desproporcional pessoas
javulnerabilizadas. Essas populacdes, excluidas social, econémica e politica-
mente, enfrentam uma dupla vulnerabilidade: ndo apenas sdo as primeiras e
mais severamente afetadas pelos impactos ambientais adversos, como também
tém menos acesso arecursos, informacao e justica para proteger seus direitos®.

Avulnerabilidade é acentuada em regides como a América Latina, onde
as desigualdades estruturais persistem e se sobrepdem aos desafios climati-
cos®°, onde indigenas, afrodescendentes, populacdes rurais e outros grupos
marginalizados estdo nalinha de frente das mudancas climaticas, enfrentando
ameacas a sua subsisténcia, cultura e existéncia fisica®. Essas comunidades
frequentemente vivem em areas de risco ambiental e dependem diretamente
de recursos naturais para sua sobrevivéncia, o que as torna particularmente
suscetiveis a fendmenos como desmatamento, poluicdo e eventos climati-
cos extremos.
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Essa trajetoria, marcada por disputas conceituais e pela progressiva
institucionalizacdo em foros internacionais, prepara o terreno para compreen-
dermos como a Corte Interamericana, na OC n. 32/25, dialoga com a transi¢ao
justa, reinterpretando-a a luz do Direito Internacional dos Direitos Humanos.

2 GREENING DA CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS

No contexto p6s-Segunda Guerra Mundial, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (1948) empreende um esforgo global para instaurar uma
concepcao contemporanea de direitos humanos. A partir disso, surge o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, sedimentado nos Pactos dos Direitos
Civis e Politicos e dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966) e nas
Conferéncias Mundiais de Direitos Humanos de Teera (1968) e Viena (1993).
Nessa definicdo, hd a mudanca da soberania estatal absoluta para uma ordem
que coloca o ser humano no centro do debate, com o objetivo de restringir o
poder estatal em relagdo aos cidadaos®.

Sobre o tema, discorre a professora Flavia Piovesan:

Nesse sentido, uma das principais preocupacdes desse
movimento foi converter os direitos humanos em tema
de legitimo interesse da comunidade internacional, o que
implicou nos processos de universaliza¢do e internacionali-
zacao desses mesmos direitos. Esses processos permitiram,
por sua vez, a formacdo de um sistema normativo interna-
cional de protegdo de direitos humanos, de ambito global
eregional, como também de dmbito geral e especifico®.

Asvariadas constituicdes latino-americanas reconheceram, no final
dos anos 1980, a forca normativa dos tratados de direitos humanos para seus
regimentos internos, dando abertura para a expansdo de direitos fundamen-
tais e para o fortalecimento de institui¢des de garantia®t. Citam-se aqui as
Constitui¢cdes do Equador, da Bolivia, do Peru, da Venezuela, do Chile, da
Colémbia e do Brasil, paises que, ao firmarem esse compromisso, estavam
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dispostos a garantir que os direitos e principios contidos nos tratados tivessem
0 mesmo peso e a mesma relevancia que as leis nacionais.

Asnormasinternacionais previstas nesses tratados desempenham uma
fun¢do fundamental na pressdo global por uma resolugdo de problematicas
regionais e mundiais comuns, que devem ser analisadas conforme os pilares
do Direito Internacional dos Direitos Humanos, com a centralidade da pessoa
humana e a cooperagdo entre os povos para a paz®. Essas ferramentas de
analise possibilitam que paises e organizac¢des internacionais estabelecam
acordos formais, definindo entre si regras e diretrizes a serem seguidas.

A tematica, ainda considerada contempordnea, da busca por justica
climatica nos sistemas de prote¢do dos direitos humanos resulta de um longo
processo de discussdo em diferentes jurisdi¢cdes®®. Nesse contexto, o Sistema
Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), por meio de seus 6rgdos prin-
cipais, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, emerge como um ator crucial na aplica-
¢do de normas em nivel regional®”. A CtIDH, uma instituicdo judicial auténoma
instituida pela Convencdo Americana, possui competéncia para interpretar a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH) em casos contenciosos
e em opinides consultivas — desde que os Estados tenham ratificadoa CADH e
aceitado a competéncia jurisdicional obrigatéria da Corte -, tornando-se um
poderoso ator juridico no cenario americano®.

Para que temas socioambientais chegassem a Corte, foi preciso recor-
rer ao greening, fené6meno em que se tenta (e se consegue) proteger direitos
de cunho ambiental nos sistemas regionais de direitos humanos. Assim, é
possivel utilizar esse instrumento para a protecdo juridica de populagdes
vulnerabilizadas e seus territérios, especificamente no caso americano, uma
vez que a maioria das submissdes referentes a tematica ambiental esta dire-
tamente ligada a violagdo de direitos de comunidades indigenas, quilombolas
e campesinas das Américas®.
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A CtIDH tem utilizado amplamente as opinides consultivas como uma
ferramenta para expandir a concepcao de direitos nas Américas e para enfren-
tar as violéncias sistematicas presentes na regido. Embora essa pratica con-
traste com atuagdes anteriores, que ndo eram tao abrangentes, a competéncia
consultiva da CtIDH se destaca por ser mais ampla em comparacao com outros
tribunais internacionais. Essa competéncia tem sido utilizada pela CtIDH para
expandir o alcance de seus enunciados normativos, aplicando-os a situacdes
especificas™ee.

Exemplo dessa expansdo de jurisdi¢do ocorreu por meio da OC n. 23/17,
sobre meio ambiente e direitos humanos'*. Na ocasido, a Corte afirmou que
os direitos ambientais poderiam ser diretamente aplicados em relagdo a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, mesmo que isso ndo estivesse
explicitamente previsto no texto do tratado=.

A referida opinido consultiva reconheceu que essas mudancgas impac-
tam o pleno exercicio de direitos, tais como a vida, a satide, a alimentacdo, a
agua, a moradia e o direito ao meio ambiente sadio, todos integrantes do art.
26 da Convencao Interamericana’®. Inclusive, ja4 vem sendo citada em casos
contenciosos, como o Comunidades Indigenas Miembros de la Asociacion Lhaka
Honhat vs. Argentina™*.

A partir desses precedentes, a OC n. 32/25 consolida e amplia o movi-
mento de greening da Corte, refor¢cando a incorporagdo de preocupacdes
socioambientais e climaticas nas suas decisdes. Enquanto a OC n. 23/17ja
haviareconhecido a aplicabilidade direta de direitos ambientais no ambito da
Convengdo Americana, a OC n. 32/25 aprofunda essa abordagem ao integrar
principios de transicdo justa, protecdo das populacdes vulnerabilizadas e parti-
cipagdo democratica na implementacdo de politicas climaticas, demonstrando
a evolucdo continua da jurisprudéncia interamericana no direito ambiental
enos direitos humanos.

100 LIMA, Lucas Carlos; FELIPPE, Lucas Mendes. A expansao da jurisdi¢cao da Corte Interamericana de Direitos
Humanos através de opinides consultivas. Anuario Mexicano de Derecho Internacional, [s. I.], v. 21, p. 125-166,
2021.

101 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS (CIDH). Opinién Consultiva OC-23/17. San
José: CIDH, 2017.

102 LIMA, Lucas Carlos; FELIPPE, Lucas Mendes. A expansao da jurisdigao da Corte Interamericana de Direitos
Humanos através de opinides consultivas. Anuario Mexicano de Derecho Internacional, [s. I.], v. 21, p. 125-166,
2021.

103 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Convengiao Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de San José da Costa Rica). San José: OEA, 1969.

104 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANQOS (CIDH). Caso Comunidades indigenas membros
da Associacao Lhaka Honhat (Nossa Terra) vs. Argentina. Buenos Aires: CIDG, 2020.

CATEDRA OEIELENAPISCOPIA B



52

3 OPINIAO CONSULTIVA N. 32/25

Reconhecendo a importancia e influéncia da Corte em matéria de
direitos humanos e, cada vez mais, ambientais, em 9 de janeiro de 2023, a
Reptblica do Chile e a Republica da Colombia submeteram um pedido de
opinido consultiva conjunta a Corte Interamericana de Direitos Humanos.
O objetivo dessa solicitacdo era obter elucidacdes sobre a visdo da CtIDH em
relacdo a emergéncia climatica, pensada sob a 6tica dos direitos humanos no
contexto latino-americano's.

O pedido teve o intuito de orientar os Estados sobre suas obrigagdes em
face da crise climatica, destacando a protecdo as populagdes vulnerabilizadas
e anecessidade de respostas alinhadas com os principios fundamentais de
direitos humanos. Tal movimento mostrou a relevancia das opinides consul-
tivas como ferramentas para a construcdo de jurisprudéncia progressista,
capaz de orientar politicas publicas e decisdes judiciais em prol da protecdo
de direitos humanos.

A Secretaria da Corte transmitiu o pedido aos membros da Organizagao
dos Estados Americanos (OEA), a érgaos especializados e a outros atores rele-
vantes, convidando-os a submeter observagdes escritas. O procedimento con-
sultivo resultou em 263 manifestacdes, apresentadas por 613 atores, incluindo
Estados, organismos internacionais, instituicdes estatais, comunidades, orga-
nizagdes da sociedade civil, universidades, centros de pesquisa, uma empresa
eindividuos a titulo pessoal®°®.

Concluida a fase escrita, a Corte realizou duas audiéncias publicas. A
primeira ocorreu em Bridgetown, Barbados, e a segunda foi dividida entre
Brasilia e Manaus. No total, 185 delegacdes participaram das audiéncias, o
que demonstra a diversidade de vozes interessadas no processo. Apéds a fase
oral, a Corte deliberou sobre o pedido em suas sessdes de fevereiro a maio de
2025 e adotou o texto final da Opinido Consultiva n. 32 em 29 de maio de 2025,
com notificacdo oficial em 3 de julho de 2025™.
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4 TRANSICAO JUSTA NA OPINIAO CONSULTIVA

Ao tratar da temdtica da transicdo justa na Opinido Consultiva n.
32/25¢ a CtIDH ndo introduziu um conceito novo ou descolado do direito
internacional. Pelo contrario, ancorou sua interpretacdo na evolu¢do norma-
tiva ja consolidada em instrumentos internacionais, como o predmbulo do
Acordo de Paris'*?, estabelecendo um marco de referéncia que vincula politicas
climaticas a obrigacdes sociais. A Corte adota essa formulacdo para reforcar
que os compromissos ambientais ndo podem ser dissociados das garantias tra-
balhistas e da protegdo social previstas no artigo 26 da CADH™° e no Protocolo
de San Salvador™.

Além dos tratados internacionais, a Corte recorre a instrumentos de
soft law, como as Diretrizes da OIT para uma Transi¢do Justa (2015)"?, que
oferecem parametros técnicos sobre politicas de emprego, protecdo social e
didlogo social em contextos de descarbonizagdo da economia. Embora nao
sejam vinculantes, essas diretrizes adquirem forca normativa no sistema
interamericano a medida que a Corte as incorpora como guia interpretativo
da Convencdo Americana e do Protocolo de San Salvador.

Dessa forma, a Corte ndo cria ex nihilo uma obrigagdo de transicao justa,
mas recepciona e fortalece um corpo normativo em formacao no direito inter-
nacional climético e trabalhista. E, ao fazé-lo, legitima o uso desses parametros
no contexto interamericano, transformando-os em critérios de interpretagdo
obrigatdrios para os Estados-membros da OEA.

Tendo estabelecido esse marco normativo, a Corte passa a aplicar o con-
ceito de transicdo justa de maneira direta em diversos trechos da Opinido
Consultiva n. 32/25"3. As referéncias aparecem de forma articulada, revelando
como o tribunal utiliza a transicdo justa para guiar a interpretacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais diante da emergéncia climatica. A analise dos
pardgrafos 341,342, 446 e 447 permite identificar diferentes dimensdes dessa
construcdo: anecessidade de equilibrar mitigacdo e justica social; a vinculagdo
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datransicdo justa a politicas concretas de trabalho e protecdo social; a énfase
na participacdo democratica e no didlogo social; e, por fim, o papel da transicdo
justa como instrumento de reducdo de desigualdades estruturais.

No paragrafo 341, a Corte Interamericana ressalta que os Estados devem
considerar os impactos sociais e econémicos das medidas de mitigacdo para
assegurar uma transicdo justa®*. Essa formulacdo rompe com a visdo tradicional
que concebia a mitigagdo como um campo técnico de reducdo de emissdes, des-
locando o foco para a distribuicdo equitativa dos 6nus e beneficios da transicao.

A mencédo expressa a pobreza e a desigualdade revela que a Corte
compreende a crise climatica como um fenémeno que ndo incide de forma
homogénea: suas causas e seus impactos sdo atravessados por assimetrias
socioecondmicas. Nesse sentido, a obrigacdo dos Estados ndo se limita a reduzir
emissdes, mas incluia adogdo de politicas de mitigacdo que contribuam para
superar vulnerabilidades histéricas e promover inclusdo social. A Corte, por-
tanto, insere a transicdo justa no campo do desenvolvimento sustentavel em
chave de equidade, exigindo que a acdo climadtica seja também um vetor de
transformagao social.

O paragrafo também reforca o principio de que “quem polui mais paga
mais”, aproximando-se do principio do poluidor-pagador, ja consolidado no
direito ambiental internacional. Contudo, ao contextualizar essas ideias no
marco da transicdo justa, a Corte amplia o alcance delas: ndo se trata apenas
deinternalizar custos ambientais, mas de assegurar que a transi¢do ndo recaia
desproporcionalmente sobre os mais pobres. Isso confere a justica distributiva
um papel normativo central na formulacdo de estratégias de mitigacdo.

Ao introduzir esse raciocinio, a Corte posiciona a transi¢do justa como
um principio de integracao: as politicas climaticas devem ser estruturadas de
forma a compatibilizar a urgéncia da mitigacdo com o imperativo da equidade
social. Isso significa que ndo basta calcular toneladas de CO, evitadas, é preciso
também medir impactos distributivos e adotar salvaguardas sociais.

Ja no paragrafo 342, a Corte aprofunda a nogdo de transicdo justa ao
enumerar medidas estatais especificas, como a promocdo do trabalho decente,
a implementacdo de programas de capacitacio e reconversao profissional, a
criacdo de mecanismos de protecdo social, bem como politicas de compensacdo
e reassentamento para comunidades e trabalhadores diretamente afetados
pelatransicdo energética. Esse detalhamento confere densidade normativa
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ao conceito, transformando-o de diretriz abstrata em um conjunto de obriga-
¢Oes concretas vinculadas aos DESCA.

A Corte alerta que a extracdo de minerais raros e criticos necessarios
paratecnologias de energia de transi¢ao pode gerar graves violagdes de direitos
humanos. Ao incluir esse ponto, demonstra consciéncia de que a transicao
energética, se malconduzida, pode reproduzir padrdes de injustica socioam-
biental semelhantes aos da economia f6ssil.

Ademais, a mencdo expressa ao trabalho decente aproxima a Corte das
diretrizes da OIT, refor¢cando que a transicdo deve criar condi¢des de emprego
digno, acompanhado por politicas de capacitagdo e inserc¢do profissional. Essa
obrigacdo decorre do direito ao trabalho e do principio da ndo discriminagao,
ja que grupos vulnerabilizados tendem a ser os mais afetados pelo fechamento
de setores intensivos em carbono.

Na terceira parte do pardgrafo, a Corte impde aos Estados o dever de garantir
uma rede de protecdo social capaz de amparar os trabalhadores e comunidades
atingidos pela transi¢ao. Compensagao e reassentamento aparecem como medidas
necessarias para evitar que populacdes percam suas fontes de subsisténcia sem
alternativas vidveis. Esse ponto conecta a transicdo justa ndo apenas ao direito
ao trabalho, mas também aos direitos a satide, a moradia e a alimentacéo.

Ao enfatizar a criacdo de padrdes e ferramentas para finangas verdes,
a Corte destaca a dimensdo econdmica da transicdo justa. Assim, os Estados
devem tanto proteger direitos sociais quanto estimular e atrair investimentos
sustentdveis, de modo a reorientar o fluxo de capital em favor de setores de
baixa emissdo. Essa exigéncia vincula a transicdo justa a agenda de cooperacio
internacional e financiamento climdtico, que ja aparecem como obrigacdes
derivadas do Acordo de Paris™®.

Por fim, a Corte propde uma estratégia de transformacéo estrutural da
economia, na qual politicas ptblicas devem punir setores poluentes e criar
incentivos para sua reconversao. Isso dialoga com o principio da progressi-
vidade dos DESCA, ja que a substituicdo gradual de atividades intensivas em
carbono deve ocorrer em paralelo ao fortalecimento de setores sustentaveis.

No paragrafo 446, a Corte Interamericana enfatiza que os Estados devem
assegurar a participacdo de sindicatos e organizac¢des de empregadores na
formulacdo e implementacdo das politicas de transicdo justa’’. Esse reconhe-
cimento é particularmente relevante porque insere a dimensio democratica e
procedimental no debate sobre clima e trabalho. Ndo se trata apenas de garan-
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tir protecgdo social e trabalho decente (dimenséo substantiva), mas também
de assegurar que as decisdes sobre como conduzir a transicao sejam tomadas
de maneira inclusiva, participativa e transparente.

A exigéncia de didlogo social remete ao direito de participagdo con-
sagrado no art. 23 da CADH, assim como ao direito a liberdade sindical e de
associacdo, que sustenta o papel dos sindicatos como atores legitimos na defesa
dos interesses dos trabalhadores. Nesse sentido, a Corte conecta a transi¢cao
justa aum devido processo democratico, no qual politicas ptiblicas de descar-
bonizag¢do s6 alcancam legitimidade se construidas com a participacdo dos
grupos diretamente afetados.

Além disso, é elucidado novamente o tema das estratégias de reinser¢do
laboral, incluindo mecanismos de formacdo de competéncias e reconversao
profissional compativeis com a “ecologiza¢do” da economia. Dessa maneira,
explicita-se que a transicdo justa, afora ser uma compensacdo por perdas, é
uma oportunidade de transformacao produtiva.

A Corte enfatiza a necessidade de reforcar os sistemas de seguridade
social para compensar os efeitos da mudanca climatica e da transi¢cdo econdmi-
ca.Issoincluigarantir saide, seguranca de renda e assisténcia social, de modo
aproteger trabalhadores e comunidades contra choques econémicos e sociais.
Ao associar atransicdo justa a seguridade social, a Corte reafirma que politicas
climéticas devem ser estruturadas em torno da protecdo da dignidade humana.

A CtIDH recomenda a criacdo e o fortalecimento de cooperativas e asso-
ciacdes voltadas a agricultores, pescadores e pequenas empresas turisticas,
setores particularmente expostos aos impactos da mudanca climatica. Esse
é um ponto relevante sustentado pela opinido da Corte, uma vez que amplia
anocdo de transicdo justa para além do emprego industrial mais comumente
debatido, reconhecendo a pertinéncia de um processo de mudanca que con-
temple contextos rurais, costeiros e comunitarios.

O paragrafo 447 encerra a formulacdo da Corte sobre transicdo justa, des-
tacando que os Estados devem adotar medidas sistematicas para enfrentar os
impactos da descarboniza¢do no mundo do trabalho™®. No trecho, os juizes exigem
a identificacdo e o registro de oportunidades e desafios laborais decorrentes da
transicdo, elevando-a a uma obrigacdo de planejamento estatal, baseada em
diagnostico e monitoramento continuo. Sem informagdes claras sobre impactos
setoriais, ndo é possivel desenhar politicas adequadas de protecao ou reconversao.

Em seguida, a Corte enfatiza a necessidade de elaborar estratégias
voltadas a setores marcados pela alta informalidade. A menc¢do ao combate
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a informalidade é especialmente significativa no contexto latino-america-
no, marcado por altas taxas de trabalho precdrio. No paragrafo 447, a Corte
transforma a transicdo justa em oportunidade para enfrentar uma fragilidade
estrutural das economias da regido: a exclusdo de milhdes de trabalhadores
de direitos basicos, como seguridade social, férias remuneradas e prote¢do
contra acidentes de trabalho.

Outro elemento novamente abordado é a recomendac¢do de promover
estratégias de geracdo de empregos sustentaveis, sobretudo em setores-chave
para mitigacdo e adaptacgdo, como agricultura, construcdo civil, reciclagem,
turismo, tecnologia e energia. Além disso, o tema do deslocamento de traba-
lhadores em setores diretamente afetados pelas mudancas climaticas também
é citado, impondo aos Estados o dever de conceber politicas de transicdo laboral
justa. Assim, o conceito de transi¢do justa reaparece como uma obrigacao
transversal, que exige politicas de adaptacdo social e econémica diante dos
impactos ja vivenciados da crise climatica.

Por fim, o paragrafo 447 destaca a importancia de criar mecanismos
de monitoramento, avaliacdo e acesso a justica. A Corte reconhece que as
estratégias de transicdo justa ndo devem ser apenas politicas de governo, mas
obrigacdes sujeitas a controle judicial e a mecanismos de responsabiliza¢do. Ao
prever o acesso a justica, abre caminho para que trabalhadores, comunidades e
organizacdes da sociedade civil possam reivindicar seus direitos quando estes
forem ameacgados ou violados no processo de transicdo climatica.

Nos quatro trechos examinados, a Corte Interamericana constréi uma
compreensdo abrangente da transicdo justa, que vai muito além de um conceito
retorico ou de politica publica desejavel. Assim, o conceito de transicdo justa
ndo foi tratado como uma nog¢do marginal, mas como um principio normativo
transversal que articula diferentes dimensoes. Ele se fortalece como obrigacdo
de planejamento, de participacdo e de redistribuicdo, vinculada diretamente
aos direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais. Mais do que um meio
de mitigar os impactos negativos da descarbonizacdo, a Corte projeta a tran-
sicdo justa como uma oportunidade de transformacao estrutural, capaz de
reduzir desigualdades histoéricas e ampliar a efetividade dos direitos humanos
no contexto da crise climatica.

No entanto, os desafios permanecem, especialmente quanto a adogao
efetiva dessas orientacdes pelos Estados, que muitas vezes enfrentam dilemas
entre implementar as diretrizes ambientais da Corte e atender a outras deman-
das politicas internas. A legitimidade e a autoridade da Corte, ao impulsionar
aagenda datransicdojusta, continuam a ser testadas, principalmente em um
cenario em que a colaboragio dos Estados é crucial para o avanco dos direitos
humanos frente a crise climatica.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise desenvolvida ao longo deste capitulo permitiu demonstrar
que a Opinido Consultiva n. 32/25"° da Corte Interamericana de Direitos
Humanos ndo apenas insere a transi¢ao justa no 1éxico juridico regional, mas
também a consolida como pardmetro normativo de interpretacdo e aplicacdo
das obrigagdes estatais. O que estava, até recentemente, restrito a diretrizes
programaticas da OIT ou a declaragdes politicas no dambito da UNFCCC passa
a ser incorporado pela CtIDH como critério vinculante de compatibilizacdo
entre a¢do climatica e direitos humanos.

Esse movimento deve ser compreendido como parte de um processo mais
amplo de “ambientalizacdo” do Sistema Interamericano, iniciado com a OC n.
23/17. A diferenca, contudo, é que a OC n. 32/25 vai além da protecdo ambiental
em si e assume a dimensao distributiva da crise climatica. Ao integrar o prin-
cipio da transicdo justa, a Corte reconhece que a mitigacdo e a adapta¢do ndo
podem ser dissociadas de obrigacdes de equidade social, combate a pobreza,
protecdo do trabalho decente e valorizacdo de saberes locais e tradicionais.
Em outras palavras, a transicdo justa emerge como ponto de intersecdo entre o
direito a um meio ambiente saudavel e os DESCA, reforcando a indivisibilidade
e interdependéncia dos direitos humanos.

A contribuicdo deste capitulo consiste em evidenciar que a OC n. 32/25
inaugura um novo patamar normativo: a transi¢do justa deixa de ser apenas
uma ferramenta de politicas ptblicas e passa aintegrar o bloco de obrigacdes
juridicas no sistema interamericano. Essa interpretacdo confere densidade
normativa a um conceito em formacao no direito internacional e, a0 mesmo
tempo, impde aos Estados das Américas a necessidade de repensar suas tra-
jetorias de descarbonizagdo a luz da justica social.

Entretanto, o fortalecimento desse precedente encontra desafios signi-
ficativos. O carater consultivo da opinido limita sua forca coercitiva imediata,
exigindo que seja progressivamente internalizada por meio de jurisprudéncia
contenciosa, politicas publicas e legislagdes nacionais. Além disso, ha o risco de
apropriacdes seletivas da no¢do de transicdo justa, reduzindo-a a um discurso
de “crescimento verde”, que, longe de enfrentar as desigualdades estruturais,
pode reproduzi-las.

Outro ponto que merece destaque é a conexdo entre a OC n. 32/25
e os processos globais em curso, como as Contribui¢des Nacionalmente
Determinadas (NDCs) e o Global Stocktake do Acordo de Paris. A opinido consul-
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tiva abre espago para que aregido latino-americana formule sua contribuicao
aoregime climatico internacional a partir de uma perspectiva de justica social.
A implementacdo de trajetérias de transicdo justa podera, assim, fortalecer
a credibilidade dos Estados perante a comunidade internacional e legitimar
politicas nacionais alinhadas tanto ao Acordo de Paris quanto as obrigacdes
de direitos humanos.

Portanto, a OC n. 32/25 deve ser vista como um marco interpretativo
de alcance duplo: no plano juridico, consolida a transicdo justa como obri-
gacdo emergente de direitos humanos; no plano politico, estabelece para-
metros para repensar a governancga climatica em contextos de desigualdade
estrutural. O futuro dessa inovacdo dependera da capacidade de converter
linguagem normativa em praticas institucionais e sociais efetivas. Nesse pro-
cesso, a Corte assume papel estratégico de catalisador, mas o verdadeiro teste
serd a incorporacao critica do principio da transicdo justa pelas sociedades
latino-americanas.
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INTERSECCAO ENTRE INOVACAO
DEMOCRATICA E DESAFIOS DA
TRANSICAO JUSTA: AMAZONIA
LEGAL, MINIPUBLICOS
DELIBERATIVOS E BIOECONOMIA

Marilene de Souza Campos*?°

Resumo: O conceito de just transition foi incorporado em regimes de direito
climatico internacional depois do Acordo de Paris, mostrando um desloca-
mento da énfase no foco trabalhista para um conceito ampliado, que incorpora
comunidades vulneraveis, povos indigenas, justica distributiva e participacao
social. O Coletivo Delibera Brasil, em parceria com o Projeto Ressurgentes,
apresentou, em 2024, com a Primeira Assembleia Cidada sobre o Clima em
Bujaru/PA, Amazonia Legal, um exemplo de experimento democratico, baseado
em minipublicos deliberativos, cuja tematica foi “Bioeconomia Sustentavel:
caminhos e escolhas para gerar trabalho, renda e qualidade de vida em Bujaru”.
O modelo dos minipublicos por sorteio articulou a participacao de quilombolas,
ribeirinhos, indigenas e pequenos agricultores da bioeconomia local em proces-
sos deliberativos com a elaboracao de alternativas econémicas e sustentaveis
de politicas publicas, tendo em vista a preservacao da floresta e promocgao de
justica social. O objetivo do presente trabalho foi avaliar a participacao social
sob a forma da deliberacao, considerando os aspectos de inclusdo nos pro-
cessos decisorios, daigualdade, da auséncia de coercao, da producao de um
consenso ético e de uma perspectiva emancipatdria. Realizou-se uma pesquisa
descritiva e exploratéria, baseando-se em documentos, depoimentos, registros

120 Professora titular da Universidade Federal de Vigosa, pds-doutora em Administragao Publica e Gestao Social
na Universidade Federal de Lavras (2022), doutora em Sociologia no Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro, Mestrado em Sociologia no Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, bacharela em Ciéncias
Sociais pela Universidade Federal de Minas Gerais. Diretora do Laboratorio de Pesquisas Interseccionais em
Politicas Publicas (INTERPUB). Professora e orientadora no Mestrado Profissional em Administragéo Publica
(PROFIAP).

CATEDRA OEI ELENA PISCOPIA

63



64

visuais, consensos produzidos e justificados. A conclusao nos apontou para
uma combinagao de aspectos solidarios, cooperativos e sustentaveis de com-
preensao das alternativas econdmicas, ao lado de uma deliberagao informada
que produziu consensos democraticos e éticos, inclusivos e propostos como
politicas publicas encaminhadas ao Estado.

INTRODUGAO

Assim como as politicas publicas que as sustentam, as mudancas cli-
maticas ndo sio fendmenos neutros, elas afetam a sociedade de modo distin-
to, refletem e intensificam as desigualdades sociais ja existentes. Segundo
Johanson, a concepcao de just transition foi assimilada aos regimes de direito
climatico internacional, apds o Acordo de Paris, assinado em 2016'#, Verifica-se
uma mudanca de foco, da perspectiva trabalhista para uma concepc¢ao social
mais abrangente, incorporando comunidades vulneraveis, como as racializa-
das, os povos originarios e os tradicionais, envolvendo a tematica da justica
distributiva e da participacdo social.

A tematica da transicdo justa confere destaque a protecao das pessoas
socialmente e economicamente afetadas, a promocdo da igualdade e a ndo
discriminacdo por meio do direito climatico. Knox, especialista em direito
internacional e ex-relator especial das Na¢des Unidas sobre Direitos Humanos
e Meio Ambiente (2012-2018), estabelece um arcabouco legal e politico para
tornar as questdes ambientais, incluindo as mudancas climaticas, uma obri-
gacdo de direitos humanos para os Estados. Segundo suas concepc¢des, danos
ambientais ou climaticos podem violar o acesso aos direitos humanos, estabe-
lecendo o principio do direito a um ambiente sauddvel. Segundo as concep¢des
deuma transicdo justa, as comunidades e os trabalhadores afetados devem ser
consultados de forma significativa e ndo apenas de modo protocolar, para o
planejamento e execucao de projeto de transi¢do. A proposicao de Knox implica
também a quebra da neutralidade das politicas de transicdo, trazendo a justica
para a protecdo dos direitos das pessoas em situac¢do de vulnerabilidade'®2.

Abram, Atkins e Jenkins apresentam uma abordagem que sustenta a
transversalidade dos direitos a transicdo justa, integrando as diversas dimen-
sdes de justica, ndo s6 a dimensdo da redistribuicdo, mas o reconhecimento
cultural, justica territorial, participagdo social. Eles defendem que a transi-

121 JOHANSSON, Vilja. Just Transition as an Evolving Concept in International Climate Law. Journal of
Environmental Law, [s. I.],v. 35, n. 2, p. 229-249, 2023.

122 KNOX, John H. Linking Human Rights and Climate Change. Harvard Environmental Law Review, [s. |.], v.
33,n.2,p. 477-522,2009.
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¢dojusta, conceito que relacionam a concepgao de descarbonizacao, deve ser
compreendida conforme a abordagem de sistemas completos, estendendo o
foco das questdes trabalhistas e de emprego para questdes de justica redistri-
butiva, justica processual, justica de reconhecimento, constituindo sistemas
completos. Desse modo, a transicdo justa deve dar destaque para quem paga
os custos da transicdo; para quem participa das decisdes sobre o futuro do
sistema de acesso a energia; para a valorizacdo das diferentes perspectivas,
necessidades e formas de conhecimento*®.

Desse modo, Abram, Atkins e Jenkins destacam que a descarbonizagio
envolve a transformacgao de sistemas inteiros de energia, transporte, alimenta-
¢do, dentre outros e, portanto, uma transicao justa exige uma atencao especial
asinfraestruturas e tecnologias renovaveis e ao acesso equitativo a essas novas
tecnologias®*. A perspectiva envolve a aten¢do a uma pluralidade de atores
afetados pelas mudancas climéticas, para além dos trabalhadores, populac¢oes
afetadas por poluicdo ou por encerramento de instalacdes e consumidores
afetados pela pobreza energética.

Os autores propdem uma estrutura analitica para efetivar uma transicao
justa e abrangente, que sustenta-se nos pilares: de identificacdo e mapeamento
dasinjusticas, das desigualdades e vulnerabilidades; e da andlise de como as
dimensdes da justica (distributiva, processual e de reconhecimento) estdo
interconectadas, se inter-relacionam e mutuamente se reforcam. A proposicdo
envolve uma intervencdo sob a forma de uma a¢do politica que promova uma
transicdo justa que seja rapida, eficaz e equitativa'.

Teixeira e Silva analisam como, no Brasil, os povos originarios e o direito
a terra sdo fundamentais para se pensar os processos de transicdo justa, o
que permite fundamentar o argumento desenvolvido aqui de que a gestdo
da Amazodnia deva ser realizada essencialmente por organizac¢des sociais
de povos tradicionais e originarios, que ja habitam a regido. O argumento
baseia-se em alguns pilares interconectados: eficiéncia ecolégica comprovada,
justica pos-colonial e direitos humanos, soberania e inova¢dao democratica e
desenvolvimento sustentavel justo'®°.

A gestdo da Amazodnia por organizagdes de povos tradicionais e origina-
rios (indigenas, quilombolas, ribeirinhos) ndo é apenas uma questdo de justica
social, mas um imperativo ecolégico e econémico global. O conhecimento, os

123 ABRAM, Simone; ATKINS, Ed; JENKINS, Kirsten. Just Transition: A Whole-Systems Approach to
Decarbonisation. Climate Policy, [s. I.], v.22,n. 6, p. 740-755, 2022.

124 ABRAM, Simone; ATKINS, Ed; JENKINS, Kirsten. Just Transition: A Whole-Systems Approach to
Decarbonisation. Climate Policy, [s. I.], v.22,n. 6, p. 740-755, 2022.

125 ABRAM, Simone; ATKINS, Ed; JENKINS, Kirsten. Just Transition: A Whole-Systems Approach to
Decarbonisation. Climate Policy, [s. I.], v. 22, n. 6, p. 740-755, 2022.
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saberes e as praticas representam um modelo de gestdo do territdrio eficiente,
sustentavel e capaz de manter a floresta de pé, alinhado com objetivos globais
de combate a crise climdtica. O estudo de Garnettet al. foi o primeiro a agregar
dados geoespaciais sobre terras geridas por povos indigenas, fornecendo esta-
tisticas de sobreposicdo com areas de conservacao e ecologicamente intactas.
O primeiro indicador da relevancia e escala dos territérios protegidos esta em
uma extensdo de 31 milhdes de km? da superficie global da terra, que repre-
senta mais de um quarto (cerca de 28,3%) da superficie terrestre do mundo**.

Segundo Garnettetal., a gestdo indigena ndo se aplica a terras aleatdrias,
mas as areas ecologicamente mais valiosas do planeta, ou seja, dreas protegidas
ouunidades de conservagdo e paisagens intactas. As dreas protegidas indige-
nas estdo sobrepostas com pelo menos 40% das areas protegidas terrestres.
Isso indica que a base do sistema formal de conservagdo global depende em
grande parte de terras que estdo de alguma forma sob gestdo indigena. Quanto
as paisagens intactas (natural lands), 37% das areas naturais remanescentes e
livres dos impactos industriais do planeta estdo sob controle dos indigenas'*.

Ainda, Garret et al. constatam haver maior integridade ecolégica nas
terras indigenas; uma proporgao significativamente maior (67%) dessas terras
foi classificada como de baixa pressao humana, contra 44% das terras ndo
indigenas. Os autores também constataram que cerca de 65,7% dos 38 milhdes
de km? sdo trechos caracterizados por usos de baixa intensidade, como flo-
restas primarias, pastagens naturais e savanas, e ndo por grandes 4dreas de
agricultura industrial ou urbanizacao.

Garret et al., embora tenham se destacado por estudos espaciais,
afirmam que suas andlises da sobreposicdo geografica permitem quantificar
a contribuicdo das praticas indigenas para a preservacdo da biodiversidade.
Entre as espécies mamiferas ameacadas de extincdo, das cerca de 41% presen-
tes na Lista Vermelha da International Union for Natural Conservation (IUNC),
10% encontram-se em terras indigenas. O fato de que as terras indigenas se
sobreponham a 40% das paisagens intactas é também um indicador de que
elas sdo os principais reservatdrios de biodiversidade e estoques de carbono
do mundo'.

Os territérios quilombolas se diferenciam dos indigenas principalmente
pela extensdo, mas apresentam caracteristicas similares quanto a protecdo das
florestas. De acordo com dados do MapBiomas, entre 1985 e 2022, os territorios
quilombolas brasileiros perderam apenas 4,7% de sua vegetacdo nativa, ao

127 GARNETT, SyephenT. etal. A Spatial Overview of the Global Importance of Indigenous Lands for
Conservation. Nature Sustainability, [s. I.],v.1,n. 7, p. 369-374, 2018.
128 GARNETT, Syephen T. et al. A Spatial Overview of the Global Importance of Indigenous Lands for
Conservation. Nature Sustainability, [s. I.],v.1,n. 7, p. 369-374, 2018.
129 GARNETT, Syephen T. et al. A Spatial Overview of the Global Importance of Indigenous Lands for
Conservation. Nature Sustainability, [s. .], v.1,n. 7, p. 369-374, 2018.
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passo que areas privadas apresentaram perda de 17% no mesmo periodo - indi-
cativo de que praticas tradicionais podem ser mais eficientes para conservar
florestas®o®,

Além disso, esse levantamento mostra que territdrios ja titulados qui-
lombolas tiveram perda ainda menor (3,2%), enquanto aqueles em processo de
titulacdo apresentaram perda de 5,5%, 0 que evidencia o papel daregularizac¢do
fundiaria parareforcar a preservagdo ambiental?. Outro estudo internacional,
envolvendo territérios afrodescendentes em paises amazdnicos, demonstrou
que terras quilombolas tituladas tém taxas de desmatamento entre 29% e
55% menores do que areas similares fora desses territorios, além de melhores
niveis de biodiversidade e retencdo de carbono®:.

Esses dados sustentam que os quilombolas ndo apenas garantem modos
de sobrevivéncia econdmicos, mas também atuam como agentes ambientais
eficientes, preservando florestas e contribuindo para mitigar as mudangas
climaticas, reforcando o argumento de que a transicdo justa deve incluir reco-
nhecimento territorial, participacgdo social, igualdade e justica ambiental como
componentes inseparaveis.

O objetivo do presente trabalho é analisar fatores de mudanca climatica
a partir da experiéncia de Bujaru, na Amazonia Legal. O enfoque se da na
avaliagdo de como convergem as metodologias deliberativas de participagdo
e gestdo dos minipublicos por sorteio, considerando seus instrumentos de
producao de igualdade, legitimidade, representatividade, imparcialidade,
emancipacdo e os modelos de transi¢cdo justa com direitos humanos transver-
sais. Desse modo, avalia-se como os instrumentos das assembleias cidadas
poderdo figurar como mecanismos de producdo de justiga e direitos humanos
transversais, gerando unidades baseadas na bioeconomia e nas praticas dos
povos origindrios e tradicionais de gestdo e protecdo da floresta.

Embora o conceito de just transition venha sendo progressivamente
incorporado em regimes internacionais de direito climatico - passando para
um entendimento mais amplo, que inclui comunidades vulneraveis, povos
indigenas, justica distributiva e participacdo social - permanece pouco explo-
rado empiricamente como essas dimensdes se manifestam em contextos de
floresta tropical, especialmente quando povos da floresta participam de pro-
cessos deliberativos formais.

130 BOND, Leticia Territorios quilombolas s&o as areas menos desmatadas do pais. Agéncia Brasil, dez. 2023.
131 MAPBIOMAS. Cobertura de vegetagcao nativa nos territérios quilombolas no Brasil: perda entre 1985-
2022. Brasilia, DF: MapBiomas, 2023.
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2022. Brasilia, DF: MapBiomas, 2023.
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Nesse sentido, a Assembleia Cidada de Bujaru/PA, Amazdénia Legal,
surge como um experimento democratico relevante: um minipublico delibe-
rativo, cujo tema “Bioeconomia Sustentavel: caminhos e escolhas para gerar
trabalho, renda e qualidade de vida em Bujaru” articulou participacao de qui-
lombolas, ribeirinhos, indigenas e pequenos agricultores para a formulacao
de alternativas que aliem desenvolvimento econdmico, preservacao florestal e
justica social. Assim, o presente trabalho se propde a analisar em que medida
ede que forma a experiéncia da Assembleia Cidada de Bujaru operacionaliza
o direito humano a transicdo justa como um direito humano transversal por
meio de inovagdo democratica (minipublicos deliberativos por sorteio), favo-
recendo tanto a inclusdo sociopolitica dos povos da floresta como a eficiéncia
na protegdo ambiental.

O problema leva a algumas questdes operacionais, referentes a definicao
dos mecanismos de participacdo deliberativa utilizados no processo de Bujaru,
e aanalise da medida em que estes possibilitaram a inclusdo, a igualdade, a
representatividade, aimparcialidade e a emancipacdo dos povos tradicionais
e demais participantes do processo. Eimportante determinar os tipos de pro-
postas que emergiram nesse processo e que ligam gera¢ao de emprego e renda
aprotecdo da floresta, bem como de que modo essas propostas refletem valores
e direitos humanos.

1 MINIPUBLICOS DELIBERATIVOS E INOVAGAO
DEMOCRATICA

Os minipublicos, resgatados contemporaneamente para a vida ptblica,
sdo propostos como versdo complementar aos sistemas politicos representa-
tivos e tém suas origens na concepc¢ao dos minipopulus de Robert Dahl3+*5, de
inspirac¢do classica grega. Segundo Dahl, os minipopulus seriam uma sequén-
cia de conselhos consultivos, randomicamente estabelecidos e constituidos
no formato ad hoc para discutir sobre questdes relevantes na vida cotidiana
dos cidaddos. Como conceitos de democracia deliberativa, os minipublicos
emergem das teorias de Fung para se referir ao conjunto de féruns caracte-
rizados pela diversidade de composicdo, tamanho e formatos envolvidos em
processos ndo coercitivos, marcados pela racionalidade e pelo carater argu-
mentativo da produgdo de consensos éticos.

134 DAHL, Robert A. After the Revolution? Authority in a Good Society. New Haven: Yale University Press,
1990.
135 DAHL, Robert A. Democracy and its Critics. New Haven: Yale University Press, 1989.
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A metodologia de selecdo de uma amostra randémica, representativa de
um publico apto a deliberar em condi¢des préximas as ideais, vem experimen-
tando um renascimento politico desde os anos 1970, em funcio de questdes
abertas pela fragilidade da representagdo das democracias contemporaneas®®.
Essas amostras, quotizadas segundo género, idade ou classe social para cor-
responder as caracteristicas das populacdes que deverdo ser representadas,
sdo conhecidas como minipublicos deliberativos.

Segundo Manin, ainda que ndo exista um consenso acerca das origens
da participagdo politica dos cidaddos comuns na vida publica, credita-se
a experiéncia democrética da Atenas Classica a origem do mecanismo do
sorteio paralidar com a representacdo e a ascensdo ao poder®”. Com a reforma
de Clistenes, na segunda metade do século IV a.C., formam-se, baseados no
sorteio, os Conselhos Populares e os Tribunais. Esse expediente, diferente-
mente das elei¢cdes gregas, cuja participacao era seletiva e voltada para os
notaveis, permitia a todo e qualquer cidaddo, independente de condicbes a
priori, candidatar-se para o exercicio de um cargo publico, podendo exercer
funcdes executivas, legislativas ou judicidrias®®*°.

O sorteio, como pratica participativa, segundo Manin, foi extinto com o
declinio da democracia ateniense em fins do século V a.C., dando lugar entre
os romanos a um padrdo aristocratico de representac¢do. O sorteio retorna-
ria como pratica entre as republicas italianas do século XIII para um curto
interregno. A opgao histérica dos fundadores das reptblicas francesa e nor-
te-americana dos séculos XVIII e XIX foi adotar o padrao das elei¢des que
fundou o modelo das democracias representativas, baseadas na “participacao
dos melhores™#°. Segundo Rubido'*, o argumento mobilizado por Aristételes,
associando a eleicdo com a oligarquia e o sorteio com a democracia, é retomado
em experimentos que crescem a partir dos anos 1970:

[...] das iniciativas precursoras de Deniel (1970) e Crosby
(1975), passando pelas pesquisas deliberativas de Fishkin
(1991) e pelas conferéncias de consenso no universo da
ciéncia (Hendriks, 2005), até o processo de reforma elei-
toral da Columbia Britdnica no Canada e as iniciativas de

136 SINTOMER, Yves. Sorteoy politica: ¢,De la democracia radical a la democracia deliberativa? Daimon
Revista Internacional de Filosofia, [s. .],n. 72, p. 25-43, 2017.

137 MANIN, Bernard. Principes du Gouvernement Représentatif. Paris: Flammarion, 1996.

138 SINTOMER, Yves. O poder ao povo: juris de cidadaos, sorteio e democracia participativa. Belo
Horizonte: UFMG, 2010.

139 FISHKIN, James S. Quando o povo fala: democracia deliberativa e consulta publica. Curitiba: Atuagao,
2015.

140 MANIN, Bernard. Principes du Gouvernement Représentatif. Paris: Flammarion, 1996.

141 RUBIAO, André. O sorteio na politica: como os minipublicos vém transformando a democracia. Opinido
Publica, Campinas, v. 24, n. 3, p. 669-723, 2018.
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mudanca constitucional na Islandia e na Irlanda, é possivel
estimar que cerca de mil experiéncias envolvendo o sorteio
foram realizadas nas tltimas décadas™>.

Duas correntes surgem nos anos 1970 e 1980 como reacao as limitacoes
politicas da democracia representativa e liberal, criticando a legitimidade
das elei¢bes de representantes: de um lado, os participacionistas (Fisher;
Pateman'#*; MacPherson'#) e, de outro, os deliberacionistas, baseados no
agir comunicativo de Habermas, na razdo publica de Rawls*° e no processo
deliberativo de Cohen'¥. Os participacionistas defendiam uma ampliacao
da inclusdo e participacdo na esfera politica, intensificacdo da mobilizacdo
social. Os deliberacionistas buscavam influir nos processos de formacao das
vontades e de uma opinido publica esclarecida, e foi este o contexto em que
foi resgatado o sorteio™.

Como minipublicos por sorteio, a proposta é fundamentada na teoria da
democracia deliberativa de Habermas, sustentada na construcao de um consen-
so ético em torno do bem comum, origindrio da argumentacao, da racionalidade,
da auséncia de coercio em condicdes préoximas das ideais. E importante des-
tacar que o consenso ético é produto, e ndo condicdo moral prévia ou ponto de
partida ao processo de comunica¢do. O minipublico alimenta-se da deliberacao
informada, assegurada por grupos de especialistas, e conta com a participacdo
de facilitadores para conduzir as trocas comunicativas. Os consensos obtidos
tornam-se base para a formula¢do de um documento que propde politicas publi-
cas ou solucdes para problemas que serdo encaminhadas ao poder publico'*.

Pestafa destaca que os debates sobre deliberacdo que deram sustentac¢ao
as questdes sobre minipublicos se proliferaram na filosofia politica durante
0s anos 1980:

Enquanto em uma primeira onda, a questdo que dominou
foi como a deliberacdo permite se tomar boas decisdes - os

142 RUBIAO, André. O sorteio na politica: como os minipublicos vém transformando a democracia. Opinido
Publica, Campinas, v. 24, n. 3, p. 669-723, 2018. p. 699-700.
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Publications, 1993. p. 3-27.
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nomes de Jiirgen Habermas e John Elster puderam repre-
senta-la - mas em um segundo momento, Fishkin inaugura
e se encarrega do desejo de concretizacdo institucional da
deliberacdo. Os miniptublicos por sorteio se convertem tanto
em objeto de estudo em ciéncia politica como em apostas
participativas das administra¢des, fundamentalmente as de
nivellocal e regional. Boa parte da eclosdo dos estudos sobre
o sorteio, fundamentalmente com o comeco do século XXI,
obedece atal dindmica, na que se conjuga a legitimidade do
sorteio - em dispositivos de ciéncia politica experimental - e
a existéncia de uma demanda governamental crescente.
Surgiu, por sua vez, um mercado da participacdo, no qual
Fishkin se integra com muito éxito™®.

Os minipublicos se destacam pela instrumentaliza¢do da igualdade
democratica, operando como verdadeiros freios contra a criacdo e permanéncia
das elites no poder. Os minipublicos atuam sobre a diluicdo da participacdo
e a influéncia dos voluntarios nos processos decisérios, caracterizadas pela
intensidade do interesse privado e direcionamento das opinides fundamen-
tadas em interesses prévios®'2,

Mediante sorteio, qualquer cidaddo pode integrar os processos delibe-
rativos, evitando que a participacdo seja restrita a voluntarios, representantes
escolhidos ou politicos eleitos®. A inclusdo também é realizada pela constru-
cdo dadeliberacdo informada, que ocorre a partir do treinamento que nivela os
participantes e é produzido pelos grupos de contetido, formados por técnicos,
especialistas, gestores publicos e outras figuras relevantes para o processo.

Destacamos a diversidade de formatos que foram considerados mini-
publicos a partir da década de 1970:

Incluem juris de cidad&os (citzen’s juries) e as células de pla-
nejamento (planning cells) ambos desenvolvidos na década
de 1970; as conferéncias de consenso (consensus conferences)
modeladas pelo Conselho de Tecnologia Dinamarqués, na
década de 1980; e as pesquisas deliberativas (deliberative
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pools), projetadas por James Fishkin, na década de 1990
(Smith, 2009). A ideia das iniciativas deliberativas é criar
um método de medir a opinido publica de maneira refletida,
ao invés de opinides coletadas “de supetdo” (Fishkin, 2015).
Juris de cidaddos e conferéncias de consenso se propdem a
ser espacos deliberativos relativamente pequenos, agregan-
do dezenas de participantes, enquanto pesquisas deliberati-
vas e alguns outros formatos incluem centenas de cidadaos
deliberantes. Os Miniptblicos de pequena escala apresen-
tam, geralmente, recomendacdes politicas escritas®*.

Considerada a diversidade das definicdes de minipublico, Romao Neto
e Cervellini nos oferecem um conceito a ser operacionalizado nesta pesquisa:

[...] reconhecemos os miniptiblicos a partir de um desenho
institucional especifico: aquele no qual os participantes sdo
recrutados por intermédio de métodos de sorteio, visando
garantir a participa¢do de diferentes grupos ou pontos de
vista da sociedade, para que, ao final do processo delibera-
tivo, sejam extraidas recomendacdes encaminhadas por
escrito aos tomadores de decisdes™®.

Romao Neto e Cervellini destacam aspectos normativos nos minipu-
blicos que apontam para a relevancia na combinacdo de selecdo aleatéria e
processos deliberativos com a intencionalidade de gerarem uma certa “vontade
contrafactual™

E como propor aos cidadios afetados por determinada
decisdo que analisem cendrios e consequéncias envolvidos
com o objeto de deliberacdo, e formem uma opinido razdo
publica sobre a melhor decisdo possivel para aquele coleti-
vo, aluz de informacoes disponiveis [...]. Esses espacos de
Minipublicos tém em comum diversos aspectos, mas para
serem qualificados como Minipublicos devem selecionar
seus participantes de maneira randoémica, oferecer infor-
macdes de nivelamento dos cidaddos sorteados antes do
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processo de deliberacgio, e aplicar técnicas e métodos de
facilitacdo durante o processo deliberativo™®.

Segundo Sintomer, verifica-se uma tensdo entre a deliberagao produzida
nos minipublicos e a deliberagdo resultante de intera¢des das massas na esfera
publica. Sintomer justifica que, por definicdo, os minipuiblicos deliberativos
anseiam por produzir uma opinido contrafactual em relagio a opinido ptblica
mais ampla, uma vez que estdo mais bem informados e desfrutam de um
ambiente razoavelmente satisfatorio®”.

A relacdo entre a opinido deliberativa dos minipublicos e a opinido ptblica
em grande escala cria, segundo Sintomer, um problema teérico. Cidaddos sor-
teados sdo selecionados e separados de seus contextos sociais prévios de modo
artificial. Miniptiblicos poderiam ser criticados por constituirem uma espécie de
elitismo, cuja participa¢do dos cidaddos comuns na politica sé poderia ter lugar
em espaco controlado ou introduzir elementos emocionais e ndo racionais®®.

Por outro lado, segundo Courant, o sorteio é um instrumento politico
que assegura a democracia maior igualdade, legitimidade, imparcialidade e
representatividade. O sorteio seria a inica metodologia, segundo Courant,
capaz de produzir uma forma especifica de humildade-legitimidade, em contra-
posicdo aos trés modos restantes (a eleicdo, a nomeacdo e a certificacdo), que
produzem uma forma de superioridade-legitimidade, na qual os represen-
tantes sdo considerados em posi¢do superior em relacdo aos representados a
partir do processo de selecdo™.

A eleicdo caracteriza-se por um processo de ascensdo vertical (de cima
parabaixo), marcado pela periodicidade de quatro ou cinco anos e pela selegdo
por uma parte minoritdria em relacdo ao todo, porém mais numerosa que a
restante, de alguns individuos pré-selecionados, a quem decidem entregar o
poder. Courant posiciona-se de modo critico em relagdo as elei¢bes, destacando
trésinconvenientes: a fraca representatividade que oferece aos representados;
o carater dalegitimidade gerada, que é personalista e individualizada; a ausén-
cia da garantia de uma competéncia com base na deliberagdo, em vez disso,
opera com base no carisma e na comunicacdo dos resultados e das promessas,
apesar da proibicdo do mandato vinculante®°,
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O critério da nomeacdo, muito comum em governos representativos,
parapreencher seus cargos de confianca, também emerge sob criticas de com-
prometimento da democracia, pela equivaléncia com a cooptacao, critério
considerado suspeito sob o viés da parcialidade, arbitrariedade e auséncia
de igualdade e representatividade no acesso. A nomeacgao envolve critérios
parciais, em que sdo escolhidas pessoas do mesmo circulo de amizade, em que
aforma de legitimidade é individualista e personalista, sendo descendente e
gerando hostilidade na base*®.

O terceiro critério é o da certificacdo, método muito utilizado para a
formacao do funcionalismo e do corpo profissional das universidades, que
se caracteriza pela ndo contratacdo de representantes, uma vez que requer
competéncias certificadas. A exigéncia de certificacdo é um critério que se
apresenta como meritocratico e prové distin¢do, um critério que fere os prin-
cipios daigualdade e da legitimidade.

A representatividade, associada as elei¢des, ndo assegura que se
cumpram as semelhancas sociais, econémicas e culturais ou de perspectivas
politicas entre representantes e representados, caracteristicas partilhadas
com a elei¢cdo e nomeac¢do. Como destaca Courant, a certificacdo gera uma legi-
timidade individualizada e baseada na superioridade e, apesar de assegurar
uma certa igualdade e imparcialidade entre os concorrentes avaliados, essa
legitimidade produzida seria vertical*2.

O critério darepresentacdo para a participacdo na vida politica se verifica
por meio de dois procedimentos: a autorizagdo, por meio da qual ao gover-
nante se permite falar em nome do representado; a identificacdo, na qual o
representante se assemelha aos representados e aos critérios identitarios. A
autorizacdo resulta de uma eleicdo e a identificacdo pode originar-se de um
sorteio®3. O sorteio amplia as potencialidades de representacdo por identifica-
¢do, uma vez que parte da ideia de que, quando o representante compartilha
caracteristicas sociais, culturais ou de experiéncia com os representados,
ha maior empatia, entendimento das suas demandas, melhores condicées
para que essas vozes sejam ouvidas e consideradas. Esse modelo sustenta
que a representacdo politicando é s6 legal ou formal (elei¢des, mandato), mas
também simbdlica e empatica.

A metodologia da selegdo por sorteio de participantes dos mini-
publicos reflete a diversidade da populacdo, resultando em uma corres-
pondéncia descritiva da amostra em termos de representacdo. Com essa
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diversidade inicial, todos os participantes tém, em principio, igualdade de
oportunidade de influenciar o debate, porque ndo ha selecdo por eleicao
ou por influéncia politica direta. Isso favorece o critério de igualdade no
processo deliberativo.

A deliberacdo informada e equitativa ocorre a partir das informacdes
fornecidas por especialistas, debates estruturados, oportunidades para todos
os participantes falarem e discutirem argumentos. Isso permite que as decisdes
sejam tomadas de forma mais reflexiva, menos sujeitas a pressdes partidarias
ou informacionais desiguais. Essa pratica contribui para a imparcialidade no
sentido de que as decisdes ndo sdo dominadas por interesses particulares ou
por quem tem melhor acesso a informacao.

A igualdade de vozes/igualdade de influéncia também é buscada, a
auséncia de coercdo na participacdo é assegurada, tendo em vista que se espera
que cada participante tenha oportunidade de argumentar, questionar, delibe-
rar, sem que haja dominacdo de poucos. Isso é parte da qualidade deliberativa
que fortalece a legitimidade do processo.

O elemento identitario é um dos beneficios percebidos dos miniptiblicos,
os cidaddos enxergam os participantes como sendo “como eles mesmos” - o
que aumenta a percepcao de legitimidade. Se as pessoas identificam quem
participa, incluindo representantes de sua comunidade ou com caracteristicas
parecidas, sentem que o processo é mais justo e representativo, o que forta-
lece a confianca nas decisdes tomadas. Segundo Courant, ganhos cognitivos
emergem da pluralidade de perspectivas, ou seja, quando os painéis deliberati-
vos sdo mais representativos demograficamente, os consensos produzidos sdo
mais amplos e complexos, existindo também um ganho maior na percepgao
de legitimidade processual e na aceitacdo das decisdes***.

A legitimidade de uma decisdo publica muitas vezes depende de quio
justo foi o processo (justica procedimental): se o recrutamento foi transparente,
se as regras sdo claras, se o facilitador é imparcial, se os participantes tém
condicdes equivalentes para contribuir. Miniptiblicos que respeitam essas
caracteristicas tendem a gerar maior aceitacdo e reconhecimento social.
Também hd a dimensdo de prestacdo de contas: mesmo que os miniptblicos
sejam consultivos, se hd acompanhamento, devolu¢do a comunidade e divul-
gacdo dos resultados, isso refor¢a imparcialidade e legitimidade.

Miniptblicos podem incorporar pessoas de grupos tradicionalmente
marginalizados (indigenas, quilombolas, minorias étnicas etc.), esses grupos
ganham voz formal nas deliberag¢des politicas, podendo inserir seus valores,
saberes, demandas. Isso reforca a representacdo politica substantiva (ndo s6
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simbolica) e contribui para a justica social e cultural. A inclusdo também pode
promover uma redistribuicdo simbélica de poder, dar visibilidade a perspec-
tivas historicamente marginalizadas, o que é um componente essencial da
transicdo justa como direito humano transversal.

Vale destacar que os beneficios dos miniptiblicos dependem de certas
condic¢des. A qualidade da amostra deve ser suficientemente representativa
demograficamente (e idealmente em termos de atitudes ou visdes politicas);
pequenos desvios podem reduzir a percepc¢ao de legitimidade.

A qualidade democratica do processo também se ancora na constru¢ao
de uma facilitacdo imparcial e de um processo deliberativo livre de interferén-
cias externas, baseado na argumentacdo racional e na construcdo livre de um
consenso ético. Se ndo houver equilibrio informacional, didlogo aberto, ou se
houver dominagdo de poucos, os ideais de igualdade e legitimidade podem
ndo serealizar.

Segundo Algora, um dos principais problemas enfrentados pelos expe-
rimentos com minipublicos realizados em diversos paises do mundo é o fato
de serem ignorados pelo poder ptblico*®. A estrutura dos miniptblicos exclui
da participacdo e das decisdes movimentos organizados da sociedade civil,
partidos, governantes e gestores, deixando toda a centralidade da participagao
nas maos dos sujeitos sorteados. Essa estrutura, segundo Algora, tem gerado
rivalidades e sabotagens. E importante que existam mecanismos institucionais
ou publicos que pelo menos considerem e implementem (ou tratem seriamente)
as recomendacdes dos minipublicos; sem isso, pode haver desilusdo ou frus-
tracdo cidadare®.

Um dos produtos fundamentais que se espera dos minipublicos é a
emancipacao, e a abordagem que é empregada na construcao aqui adotada é
pos-habermasiana e derivada do pensamento de Fraser, que define emancipa-
¢do como um processo tanto coletivo quanto individual, cujo objetivo (télos) é
que individuos ou grupos exercam controle reflexivo, coletivo, democratico e
dialogical sobre as forcas que afetam suas vidas as suas costas*’.

Fraser destaca que a emancipagdo ndo deve ser vista de modo negativo,
apenas como abandono de algo, desalienacdo ou fim da opressdo, mas como
algo que se articula positivamente por meio de participacdo. A participagdo
ndo é apenas meia, mas também parte integrante do que emancipa - isto é,
ela éresultado e pratica da emancipagdo. Para a autora, justica exige paridade
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de participagdo, ou seja, condicdes iguais de participagdo no estagio politico
e social para todos os afetados por decisdes'®.

Com base nesse entendimento de emancipacdo, podemos relaciona-lo
com minipublicos deliberativos por meio da exigéncia comum da participagao
reflexiva e democratica, da criacdo de espacos nos quais cidadaos discutam,
deliberem e escutem sobre argumentos diversos. Isso permite que decisdes
sejam formadas ndo sé por imposi¢do, mas por reflexdo critica, didlogo, o
que estd em consondncia com o ideal de emancipac¢do de Fraser. Processos
emancipatérios apresentariam em comum com o conceito de minipublicos, o
controle coletivo sobre as forcas que afetam a vida dos cidadaos. Em processos
deliberativos sorteados, participantes sociais historicamente marginalizados
(comunidades tradicionais, povos da floresta etc.) tém voz formal; isso permite
que influenciem politicas que impactam diretamente suas vidas, e ndo somente
sejam objetos de politicas.

Miniptblicos por sorteio tendem a garantir maior representatividade
demografica e social (diversidade de etnia, género, localizagdo etc.), o que
favorece a igualdade no acesso a deliberagdo e influéncia. Isso se alinha ao
critério de Fraser de justica como paridade de participacao.

Nancy Fraser propde que a justica social deve ser compreendida como
um fendmeno tridimensional, envolvendo simultaneamente trés formas
mencionadas de injustica, cada qual com sua solucdo correspondente’®. Elas
sdo: redistribuicdo, reconhecimento e representacgdo. A injustica econdémica
ou social, caracterizada pela ma distribuicdo de renda, riqueza ou oportuni-
dades, demanda uma reestruturacdo econémica ou politica para a correcdo de
desigualdades materiais (tributagdo progressiva, politicas de bem-estar social,
redistribuicdo de terra ou renda). O reconhecimento, que é a injustica cultural
ou simbdlica (“misrecognition”) - quando identidades culturais, etnia, género,
status de grupo sdo desvalorizadas, invisibilizadas ou estereotipadas, o que
afetaadignidade e a autoimagem das pessoas, demanda uma solu¢do baseada
em politicas de reconhecimento, mudanca de normas culturais, ensino, midia,
linguagem, simbolos publicos, reconhecimento legal/cultural de grupos
marginalizados. A representa¢do é a modalidade de injustica politica ou de
participacdo (“misrepresentation”), que traduz a realidade de exclusdo de certos
grupos, excluidos ou marginalizados, dos processos decisdrios publicos, que
ndo tém voz politica efetiva ou ndo participam com igualdade nos mecanismos
de poder ou deliberacgdo. Os problemas de representacio demandam reformas
que ampliem participa¢do politica, inclusdo de vozes politicamente excluidas,
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democratizagdo dos féruns decisdrios, assegurando cendrios deliberativos ou
instituicdes que permitam que todos os afetados participem.

Fraser, em Recognition or Redistribution? A Political-Philosophical
Exchange® e Mapping the Feminist Imagination: From Redistribution to Recognition
to Representation'”*, argumenta que nenhum dos trés elementos (redistribuigao,
reconhecimento ou representacao) é suficiente por si s6 para realizar justica
social. A teoria critica de Fraser exige que todos os trés sejam integrados.
Redistribuicdo sem reconhecimento pode ignorar desigualdades culturais,
identitarias ou simbolicas; reconhecimento sem redistribui¢cdo pode resultar
em tolerdncia simbdlica sem mudancas materiais substanciais; representagéo
é necessdria para que os grupos possam reivindicar tanto reconhecimento
quanto redistribuicdo, para que essas reivindicacdes sejam incluidas nas
arenas de decisao.

2 METODOLOGIA

Este trabalho baseia-se na realiza¢do de uma pesquisa qualitativa,
descritiva e exploratoria, que busca descrever mecanismos de deliberacdo,
posicionamento de atores, valores e percepcdes, bem como explorar relagdes
e fatores que favorecem ou limitam a efetivacdo da transicao justa, bem como
da eficiéncia ambiental. Trata-se de um estudo de caso tinico, focalizando a
Primeira Assembleia Cidada sobre o Clima de Bujaru como caso exemplar,
parainvestigar como se operacionaliza o direito humano a transi¢do justa via
minipuablicos deliberativos*’2. Segundo Yin, um estudo de caso inico é “uma
investigacdo empirica que examina um fenémeno contemporaneo em seu
contexto real, especialmente quando as fronteiras entre fend6meno e contexto
ndo sdo claramente evidentes”73.

As fontes de dados foram obtidas por meio de documentos oficiais e
institucionais: atas das sessdes da Assembleia, Carta de Recomendacdes,
relatérios, registros publicos, documentos de politicas ptublicas municipais
ou estaduais relacionados a bioeconomia, ao uso da terra, ao meio ambiente,
ao cooperativismo e sindicalizagdo.
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Foram consultados depoimentos/entrevistas com atores: participantes
da Assembleia (representantes das comunidades quilombolas, indigenas,
ribeirinhas, pequenos agricultores, cidaddos sorteados, grupo de contro-
le e facilitadores), liderancas locais e autoridades municipais envolvidas,
técnicos ou especialistas que deram suporte ou acompanharam o processo.
Foram analisados os registros audiovisuais/videos dos encontros, discursos
e momentos de deliberacdo e dados ambientais sobre a cobertura vegetal do
Pard e seu comportamento diante das atividades de sobrevivéncia de ribei-
rinhos e quilombolas.

Para tratamento dos dados, foi realizada andalise de conteudo, com
roteiro que aborda: percepc¢do do direito a transicdo justa; quais mecanismos
de participagdo foram usados; como se entende igualdade, representacio,
imparcialidade, inclusdo; quais foram as propostas econdémicas e ambien-
tais; desafios e limitacdes percebidos. Foi realizada andlise documental, com
leitura sistematica das atas, relatorios e Carta, para identificar proposicGes
emergentes, quem participou, o grau de reconhecimento de comunidades
tradicionais, expressdes de justica distributiva ou ambiental. Foram realizadas
analises de video ou gravacdes: transcricio de momentos-chave, em que se
discutem valores de justica, biodiversidade, uso da floresta, debates entre
saberes técnicos e saberes tradicionais etc.

3 AASSEMBLEIA CIDADA SOBRE O CLIMA DE
BUJARU E ATRANSICAO JUSTA

A Primeira Assembleia Cidada sobre o Clima em cidades amazoénicas
ocorreu em Bujaru, no Para, e teve por tema “Bioeconomia sustentavel: cami-
nhos e escolhas para gerar trabalho, renda e qualidade de vida em Bujaru”.
A Assembleia Cidada de Bujaru foi parte de uma iniciativa conjunta da Rede
de Assembleias Climaticas (Re)ssurgentes, um consoércio latino-americano,
dedicado a promover metodologias de minipublicos e deliberagdo, em parceria
com a organizag¢do ndo governamental Coletivo Delibera Brasil. O Projeto (Re)
ssurgentes atua no Brasil, México, Coldmbia e Argentina, sob a colaboragao
de cinco organizagdes pioneiras na promogao da democracia deliberativa na
América Latina: o Coletivo Delibera Brasil, Instituto del Sur Urbano (SUR),
Laboratorio de Innovacién Democratica (IDEEMOS), Instituto Democracia en
Red. As propostas deliberativas sdo financiadas pela Open Society Foundation
e pelo Fundo das Nagbes Unidas para a Democracia (UNDEF), da Organizagao
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das Nagdes Unidas, sendo as organizagdes integrantes membros ativos da
rede Democracy R&D"4.

O processo da Assembleia Cidadd iniciou-se com a escolha do municipio.
Bujaru foi selecionada ap6s uma convocatoria, que recebeu a manifestacdo
de 16 municipios, interessados em sediar a Primeira Assembleia Cidada sobre
o Clima entre cidades da Amazonia Legal, segundo o critério de viabilidade,
custo, prazo e arranjo institucional. A convocatoria para a participagdo ocorreu
entre agosto e outubro de 2023. Como uma modalidade de minipublico, a
Assembleia Cidada é um férum deliberativo composto por cidaddos sorteados
aleatoriamente (sortition) com perfil representativo da populagdo afetada,
que recebem informacado, discutem entre si e oferecem recomendacdes ou
decisbes sobre temas publicos. A Assembleia Cidada “Citizens’ Assembly” ou
“Assembleia de Cidaddos” é um tipo de minipublico, caracterizado por ser de
maior porte, representativo, realizado em varias sessdes, com especialistas
ou partes interessadas fornecendo informacdes, facilitadores neutros, e com
o mandato de formular recomendacgdes ou influenciar politicas publicas.

O municipio de Bujaru situa-se na regido Norte do Brasil, integrando a
Regido Metropolitana do Municipio de Belém e a Microrregido de Castanhal,
ocupando uma drea de 900,0 km?. A regido é cortada pela Rodovia PA 140 e ao
norte pelo Rio Guama, contornando a margem esquerda de Bujaru. Povoada por
uma populacdo marcada pela diversidade e pela presenca de povos tradicionais,
Bujaru apresenta uma populacdo quilombola de 2.451 pessoas, acolhidas no
Quilombo Sao Judas Tadeu, comunidade composta por 86 familias em uma
area de 2.000 hectaress. Também comunidades ribeirinhas se encontram
classificadas entre a populacdo de Bujaru. Membros da comunidade indigena
Arawié, mesmo sem terras indigenas demarcadas, fazem parte da populacdo de
Bujaru’®. A Assembleia Cidadd, assim se descreve na Carta de Recomendacdes,
afirmando umaidentidade de comunidade, que se define e integra na diversi-
dade, com padrdes que orientam a proposta econdmica e de sustentabilidade:

Somos pessoas diferentes unidas por uma causa comum:
nossa cidade. Nossa terra grande e abundante é banhada
pelas dguas do Rio Guama e seus afluentes, entre eles o
nosso Rio Bujaru, que cruza a nossa cidade de norte a sul,
irrigando as plantacdes de acai em suas varzeas. Tal riqueza
nos posiciona como o quarto maior produtor do fruto em
todo o Brasil. Oslimites de nosso territério se estendem por
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seisbairros e 168 comunidades, cada umarepleta de singu-
laridades, oportunidades e desafios, com 80% delas loca-
lizadas na zona rural do nosso territério. Representamos
uma parte significativa dos 29.717 habitantes que enfrentam
os desafios do dia a dia, incluindo aqueles relacionados a
producdo de acai, cacau, cupuacu, tapereba, pupunha e
outros alimentos da agricultura familiar, e que carregam
consigo um potencial de geragdo de renda e emprego em
nossa cidade'”.

O Coletivo Delibera Brasil envolveu-se, de modo a assegurar uma igual-
dade de acesso, no esforco de atingir o maior contingente de pessoas e divulgar,
por meio de cartas, reunides comunitarias, redes sociais, visitas domiciliares e
carros de som, arealizacdo da Assembleia Cidada e a forma de recrutamento.
O sorteio ocorreu na Camara Municipal de Bujaru, no dia 17 de abril de 2024, no
qual foram selecionados 52 membros da comunidade, envolvendo moradores
urbanos e rurais”e.

O Coletivo Delibera Brasil envolveu uma ampla rede de parceiros na
organiza¢do da Assembleia Cidad4, incluindo érgaos governamentais, como
a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS) e a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), além de organi-
zagOes da sociedade civil e associagdes locais, como a Associacdo Bujaruense
dos Agricultores e Agricultoras (ABAA) e a Associacdo das Comunidades
Remanescentes de Quilombos Oxala de Bujaru (ARQUIOB). Esse conjunto de
institui¢des participou da deliberagdo informada e da definicdo de uma agenda
prévia para as reunides deliberativas. As reunides da Assembleia Cidada ocor-
reram entre abril e maio de 2024, ao longo de cinco sessdes, nas quais o Coletivo
Delibera Brasil revela a preocupagdo com uma estratégia de imparcialidade na
disponibilizacdo de informacdes, possibilitando, inclusive, um contraditdrio”.
No relato da Carta de Recomendacdes, sio mencionados fatos e presencas
do momento de transmissdo de informacgdes, que nos permitem avaliar as
tematicas dos contetidos e especialidades profissionais envolvidas:

Na Etapainformativa, durante as 22, 32 e 42 sessdes, tivemos
a participagdo de Jéssica Brilhante e Larissa Rodrigues, do
setor de Projetos Estratégicos e Bioeconomia da SEMAS,
sobre o Plano Estadual de Bioeconomia, e Thiago Catuxo,
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Coordenador do Programa Territérios Sustentaveis da
SEDAP, sobre o programa; Rosivaldo Sales, Diretor de
Agricultura, falou sobre Sistemas Agroflorestais. Rosenilda
Sale, da COOFAAB, e Maciel Vieira dos Santos e Deibe, da
ABAA, que compartilharam os modelos locais de pro-
ducdo coletiva; Pedro, da CAMTA, e Gilson Santana, da
Cooperativa Mista Agroextrativista de Santo Anténio do
Taud; Suane Barreirinhas, do Instituto Update, e Leticia, do
Pacto Contra a Fome. Na quinta sessdo, também recebemos
Claude Antunes, jornalista do Porta Samatma?®°.

Quanto as deliberacoes, os formatos podem ser observados na narrativa
a seguir descrita na Carta de Recomendacdes:

Trabalhdvamos bastante em subgrupos para discutir nossas
prioridades e caminhos que escolhemos para a agricultura e
bioeconomia sustentavel de nossa cidade, compartilhando
em plendria e formando consensos*.

Distintamente das experiéncias de minipublico realizadas em todo o
mundo, relativas a natureza dos temas abordados e ao carater urbano das
ocorréncias, a assembleia cidada de Bujaru versou sobre uma tematica cen-
trada na bioeconomia, na geragdo de emprego e renda e na preocupacao com
a sustentabilidade e a producdo solidaria, integrada com a preservacgdo da
floresta. Caracterizado por envolver a diversidade de povos, com a presenca
de comunidades tradicionais quilombolas, indigenas, ribeirinhos e pequenos
agricultores da biodiversidade, o experimento democratico de Bujaru apre-
sentou uma singularidade focada no desenvolvimento da economia local e
em propostas de politicas publicas solidarias e sustentdveis®2.

Em 25 de maio, ocorreu a tltima sessdo com a redacdo da Carta de
Recomendacoes. Em entrevista, um dos participantes declara sobre a impor-
tancia do processo e do controle social que a comunidade deve exercer para
assegurar a continuidade do processo, pronunciando um breve discurso sobre
aimportancia da participac¢do coletiva e da voz dos cidadaos:

A carta que a gente estd finalizando, ela vai ser muito benéfica,
onde a gente vai poder estar apresentando para os 6rgdos muni-
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cipais e estaduais o que a populagdo estd querendo para 0 nosso
municipio e a gente vai continuar cobrando, vai acompanhar. Se
a comunidade se reunir, a gente pode ter uma voz. Esse forum foi
muito importante (Entrevistado A)*3.

Outro entrevistado declara que uma das caracteristicas cooperativas dos
consensos de economia solidaria propostos na assembleia cidadd sdo os fatos
mais importantes para a economia local, ou seja, “o impacto mais importante foi
o olhar que foi trazido hoje para o cooperativismo que a comunidade precisa exercer”
(Entrevistado B)4.

Os consensos obtidos na Assembleia cidada sdo expressdes claras do
desejo de combinar economia justa com solidariedade e sustentabilidade, obje-
tivos da transicdo justa e transversalidade dos direitos humanos. Os consensos
se originaram em delibera¢des informadas, que aproximaram modalidades
democraticas de decisdo a principios de justica redistributiva, representativa e
reconhecimento. A amostra trouxe para o processo deliberativo representantes
de quilombolas, ribeirinhos, indigenas e pequenos agricultores, possibilitando
a participacdo de elementos identitarios.

Os consensos alcancados com a Assembleia Cidada envolvem a necessi-
dade de combate ao aquecimento das dguas, que ameaca a biodiversidade, o
combate ao desmatamento, que resulta da venda de terras para as monocultu-
ras. As monoculturas de dendezeiros, que se expandem pela regido, gerando
empregos precarios e fortes danos ambientais. Os participantes da assem-
bleia optaram por investir na agricultura familiar e rejeitar a monocultura
predatodria. Ocorreram reivindica¢des de melhorias coletivas que afetassem
solidariamente os investimentos da regido, como infraestrutura de transpor-
te coletivo da producdo, preservacdo de rios e igarapés, desenvolvimento de
sistemas agroflorestais (SAFs) e aproveitamento de oportunidades ligadas a
bioeconomia. Qutras alternativas de base soliddria se inscrevem nas oportu-
nidades de criagdo de um turismo de base comunitdria e um ecoturismo, que
emergem como propostas para compatibilizar renda e preservacao.

A Carta de Recomendacdes revela que os consensos resultantes envol-
vem o reconhecimento da relevancia e impacto das mudancas climaticas sobre
o Brasil e a comunidade:

Reconhecemos que a questdo climatica afeta todo o Brasil,
inclusive Bujaru, e identificamos diversas causas e conse-

quéncias locais, tais como o aquecimento da temperatura

183 DELIBERA BRASIL. Primeira Assembleia Cidada sobre o Clima em Cidades Amazdnicas: Bujaru. 2024.
184 DELIBERA BRASIL. Primeira Assembleia Cidada sobre o Climaem Cidades Amazdnicas: Bujaru. 2024.

CATEDRA OEI ELENA PISCOPIA

83



84

ambiente das d4guas, mudanca do regime das chuvas, o
assoreamento dos nossos iguarapés, também relaciona-
dos a construcdo de ramais, o desmatamento da cabeceira
dos rios, a contaminacdo de agrotéxicos na nossa agua e
consequente perda da biodiversidade. Esse problema tem
impactos diretos na qualidade de vida e no sustento do
nosso povo, especialmente para os produtos da agricultura
familiar, que sdo abase danossa alimentacdo e economia*®s.

A Assembleia Cidada de Bujaru apresentou sua faceta cognitiva e peda-
gbgica, na qual consensos foram construidos, com base em uma pluralidade
de percepcdes, e as conclusdes resultaram na defesa de agdes coordenadas
e cooperativas como meios de gerar desenvolvimento e sustentabilidade.
Conforme as posicoes da Carta de Recomendacdes, observamos:

Aprendemos que a bioeconomia, apesar de ndo ser uma
solucdo Unica, deve ser considerada em todas as suas
possiveis formas. Ela pode integrar um conjunto de a¢des
coordenadas e complementares para o desenvolvimento
sustentdvel da nossa cidade, gerando renda para o munici-
pio e nosso povo. Reafirmamos para a agricultura familiar
eressaltamos a importancia de valorizar o trabalho coleti-
vo, estimulando a cooperacdo entre produtores, de modo a
ampliar a producdo, melhorando a logistica e agregando a
comercializacdo, de forma a gerar desenvolvimento para
toda a comunidade®®.

Os consensos deliberativos resultantes destacam a convergéncia entre
inclusdo social de grupos economicamente marginalizados, participacdo social
eaproposta solidaria de desenvolvimento econémico e sustentabilidade, tra-
duzindo na perspectiva dialégica e deliberativa dos miniptiblicos os principios
datransicdo justa e transversalidade dos direitos humanos. As recomendagdes
da Assembleia se desenvolvem em torno da elaboracgdo participativa do Plano
Municipal de Agricultura e Bioeconomia Sustentavel, assisténcia técnica para
a producdo agricola familiar, melhoria de culturas e diversificacdo de acesso
a novos modelos de producio, certifica¢des, programas de regularizagdo do
Cadastro Ambiental Rural (CAR), logistica e negociagdo com fornecedores,
apoio para a aquisicdo de infraestrutura (equipamentos e insumos), forta-
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lecimento e ampliacdo do Viveiro Municipal, incentivo a criacdo de hortas
urbanas, facilitacdo da compra de adubos e apoio a avicultura.

As técnicas da amostra asseguraram a Assembleia a representacio
idéntica a composicdo real da populacdo em versdo miniaturizada. O sorteio
assegurou a igualdade e a imparcialidade de acesso a formas coletivas de
decisdo. A dindmica deliberativa, assegurada pelo Delibera Brasil, permitiu
que os atores entrassem no processo dispostos a dialogar, a ouvir e a produzir
consensos, baseados em decisdes informadas. O aspecto mais fragil do pro-
cesso dos minipublicos é alegitimidade, pois depende do acolhimento puiblico
das demandas apresentadas. Resta argumentar que a populagdo se mantém
organizada ap6s o término dos trabalhos deliberativos, exercendo pressao
junto ao poder publico.

CONSIDERAGOES FINAIS

Um dos objetivos centrais de um miniptblico é promover autonomia
politica e emancipacdo - no sentido de permitir que participantes (inclusive
de comunidades tradicionais, povos da floresta etc.) ndo apenas sejam ouvidos,
mas controlem, de modo reflexivo e coletivo, os debates que afetam suas con-
dicdes de vida. Esse controle coletivo remete ao ideal de justica participativa
(parity of participation) conforme Nancy Fraser, segundo a qual injusticas s6
sdo superadas plenamente quando todos possuem condi¢des iguais de par-
ticipacdo nos dominios social, econémico e politico. Miniptublicos sorteados
conseguem reduzir vieses inerentes a elei¢des ou processos de nomeacao,
por exemplo, evitando que apenas elites (econémicas, de estrutura social, de
escolaridade) participem ou dominem os debates. Isso favorece igualdade,
ndo apenas formal (todos tém direito de participar), mas material (todos tém
condicdes equivalentes de fala, informacao, voz).

A Primeira Assembleia Cidada de Bujaru expressa esses fundamentos
dos minipublicos e se traduz em experimento democratico com significativo
potencial gerador de justica social, participac¢do politica e sustentabilidade.
Trata-se de um experimento pioneiro que esta inspirando novas iniciativas de
Assembleia Cidada sobre o clima em Barcarena e Magalhdes Barata, cidades
marcadas pela presenca de mineradoras. O potencial da experiéncia de Bujaru
em concretizar a transi¢do justa pode significar uma escuta direta a quem sera
afetado, permitindo que politicas climaticas incluam compensacdes, protecdes
eredistribuicdes necessarias. Pode implicar a garantia de que direitos humanos
sejam tratados como parte integral das politicas climaticas - ndo como algo
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adicional ou acessorio; e podera servir de reforco a democracia, melhorando
legitimidade, participac¢do, confianca ptblica e qualidade das decisdes.

A transversalidade da transicdo justa significa que os direitos
humanos atravessam multiplas dimensdes sociais (econémica, cultural,
politica, ambiental). Miniptblicos contribuem para essa transversalidade,
namedida em que permitem que comunidades afetadas por transformacdes
ambientais participem das decisdes que impactam seu territério, modo de
vida e futuro - integrando direitos a satide, cultura, meio ambiente. Também
favorecem proposicdes que interligam geracdo de renda e protecdo ambien-
tal, em vez de opgdes de desenvolvimento que sacrificam ecossistemas ou
modos tradicionais. Ainda oferecem estrutura para a inclusdo de vozes
subalternas, assegurando reconhecimento simbdlico e pratico, o que é
componente de justica para Fraser (entre reconhecimento, redistribuicdo
e representacio).

Em sintese, os minipublicos, como a Assembleia Cidada de Bujaru,
tém vantagens democraticas para concretizar a transicdo justa como direito
humano transversal, presentes no aumento da representatividade, tanto
descritiva como substantiva, na maior igualdade material e processual de
participacgdo (voz, acesso a informacao, facilitacdo), maior imparcialidade,
visto que regras procedimentais evitam favorecimento de grupos dominan-
tes e maior legitimidade percebida, pois decisdes emergem de processos que
cidaddos consideram mais justos, inclusivos e reflexivos, especialmente em
contextos de polarizacdo ou de desconfianca institucional.
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INCLUSAO SOCIAL: O PAPEL DO
HARD LAWNA REDISTRIBUICAO
DE BENEFICIOS DOS
BIOCOMBUSTIVEIS
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Resumo: A Lein. 14.993/2024, conhecida como Lei dos Combustiveis do
Futuro, representa a consolidacao de um novo paradigma regulatério no
setor energético brasileiro, evoluindo do soft law para o hard law na matriz de
transportes brasileira. Essa mudanca traduz-se na incorporacao de metas
obrigatorias de descarbonizagao, critérios normativos de inclusao produtiva
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e instrumentos legais voltados a redistribuicao regional dos beneficios da
transicao energética ao longo do processo de criagao das normas que regulam
0s biocombustiveis no Brasil. Entre seus dispositivos, o artigo 34 destaca-se
por instituir mecanismos de incentivo a agricultura familiar e de integracao
produtiva com base em principios de justica distributiva e sustentabilida-
de. Esse artigo representa um potencial normativo de tal dispositivo como
vetor de transformacao estrutural e de fortalecimento do papel do Estado na
coordenacao das politicas de transicao energética. A metodologia utilizada
baseia-se na analise documental da legislacao, de resolucdes do Conselho
Nacional de Politica Energética e de dados setoriais recentes. Conclui-se
que o endurecimento regulatdrio promovido pela lei somente resultara em
efetiva inclusao social se for acompanhado por metas regionais vinculantes,
previsibilidade econbmica e diversificagao produtiva com assisténcia técnica
qualificada, capazes de traduzir a normatividade ambiental em justica social
e desenvolvimento regional.

INTRODUGAO

No Brasil, a Lei n. 14.993/2024'*°, nomeada Lei dos Combustiveis do
Futuro, consiste no mais novo esforco regulatério nacional para o setor da
descarbonizacdo da matriz de transportes. Dentre seus dispositivos, o artigo
34 prevé a possibilidade de criacdo de incentivos a agricultura familiar na
cadeia de biocombustiveis, sendo seu dispositivo de maior potencial inova-
dor. Mais do que uma norma programatica, esse artigo pode ser interpreta-
do como uma semente normativa, expressido aqui utilizada para designar
a capacidade de determinadas disposi¢bes aparentemente secundarias de
irradiar efeitos transformadores sobre o ordenamento juridico. Essa leitura
encontra respaldo nareflexdo de Bobbio, para quem o ordenamento deve ser
compreendido em sua dimensdo dindmica, na qual normas gerais e principios
possuem potencial expansivo de reorganizar e influenciar a produ¢do norma-
tiva subsequente, fomentando a criacdo de parametros de hard law regional
e integrando agendas de descarbonizacdo, desenvolvimento sustentdvel e
inclusdo produtiva®®°.

189 BRASIL. Lein. 14.993, de 8 de outubro de 2024. Dispde sobre a promogao da mobilidade sustentavel

de baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de didxido de carbono; institui o Programa Nacional de
Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa
Nacional de Descarbonizagao do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivo ao Biometano [...]. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

190 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10. ed. Brasilia: Ed. UNB, 1997.
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A literatura recente tem destacado os limites distributivos de politicas
como a implementada pela Lei n. 14.993/2024". Estudos empiricos sobre o
Programa Nacional de Produgdo e Uso de Biodiesel (PNPB) evidenciam que,
embora o Selo Biocombustivel Social (SBS) tenha possibilitado ganhos relevan-
tesaos agricultores familiares, a maior parcela do valor adicionado permanece
concentrada nasusinas processadoras e nos segmentos industriais da cadeia,
revelando a persisténcia de assimetrias estruturais entre capital e trabalho
no setor™ >3,

Em escala global, um relatério do Banco Mundial também aponta para
a elevada concentracdo da manufatura e da captura de valor nas cadeias de
tecnologias limpas, reforcando o risco de uma transicdao energética que, em vez
de ampliar a equidade, reproduza padrdes de concentracido econdmica ja obser-
vados em outros setores estratégicos. Essa constatacdo dialoga diretamente
com a critica histérica de Celso Furtado a chamada modernizacdo excludente,
segundo a qual os processos de moderniza¢do induzidos externamente e des-
providos de transformagao estrutural endégena tendem a aprofundar desi-
gualdades sociais e regionais. Como observa o autor, o subdesenvolvimento
ndo deve ser entendido como uma etapa necessaria do processo de formacgao
das economias capitalistas modernas, mas como o produto histérico da forma
pela qual a economia mundial se estruturou a partir da expansao industrial
dos paises centrais®@s,

A luz dessa reflexao, torna-se essencial discutir o papel do artigo 34
como instrumento legal que aglutinara desenvolvimento sustentdvel e desen-
volvimento regional, servindo como instrumento juridico capaz de articular
justica distributiva, desenvolvimento sustentavel e integragdo regional. Ao
vincular incentivos produtivos a agricultura familiar com parametros nor-
mativos regionais, esse dispositivo oferece um campo fértil para analisar
o potencial do Brasil em liderar a construcao de uma transi¢cdo energética
inclusiva, alinhada aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)@¢
e as demandas histéricas por equidade no Brasil. Nesse sentido, o presente

191 BRASIL. Lein. 14.993, de 8 de outubro de 2024. Dispde sobre a promogao da mobilidade sustentavel

de baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de didxido de carbono; institui o Programa Nacional de
Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa
Nacional de Descarbonizagao do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivo ao Biometano [...]. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

192 CAVALCANTE FILHO, Pedro Gilberto; BUAINAIN, Antdnio Marcio; CUNHA, Marcelo Pereira da. Avaliacao
dos impactos socioecondmicos da cadeia produtiva do biodiesel na agricultura familiar brasileira. Estudos
Econémicos, Sao Paulo, v. 51, n. 3, p. 493-527, 2021.

193 ISOLANI, Kellen A.; TONIN, Julyerme M. Producao de biodiesel no Brasil com o advento do Selo
Combustivel Social e os impactos na agricultura familiar. Desenvolvimento e Meio Ambiente, Curitiba, v. 28, p.
157-171, jul./dez. 2013.

194 WORLD BANK. Clean Tech Value Chains. Part 2. Washington, DC: World Bank, 2024.

195 FURTADO, Celso. Teoria e politica do desenvolvimento econémico. 10. ed. Sao Paulo: Paz e Terra,
2000.

196 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Agenda 2030: Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS). Nova lorque: ONU, 2015. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acesso em: 15 ago. 2024.
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capitulo busca discutir a capacidade normativa do artigo 34 em promover uma
transicdo energética que, além de atender aos compromissos internacionais,
assegure a democratiza¢do do acesso aos beneficios econémicos e sociais da
descarbonizacgao.

1 CENARIOS DA PRODUGAO DE
BIOCOMBUSTIVEL NO BRASIL X PROMOGCAO DA
INCLUSAO SOCIAL E DISTRIBUICAO DE RENDA

A trajetoria dos biocombustiveis no Brasil representa um dos processos
mais consistentes de transi¢do energética em paises em desenvolvimento.
Desde a promulgacdo da Lei n. 11.097/2005'7, que introduziu o biodiesel na
matriz energética nacional, o pais consolidou um sistema regulatdrio e pro-
dutivo que combina metas ambientais, seguranca energética e inclusdo social.
Em 2024, de acordo com a Empresa de Pesquisa Energética, o consumo nacional
atingiu 9,1 bilhdes de litros de biodiesel, o que representou um crescimento de
20,9% em relacdo a 2023, reafirmando o Brasil entre os trés maiores produtores
e consumidores mundiais desse biocombustivel™=.

A evolucdo do marco regulatério foi fundamental para a expansdo da
producdo. A mistura obrigatéria comegou em 2% em 2008, alcancando 5%
em 2010 e progredindo gradualmente até 14% em 2024, conforme a Resolugao
do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) n. 8/2023*°. Em junho
de 2025, a Resolucdo CNPE n. 9/20252°° estabeleceu a ampliacdo da mistura
para15% (B15) a partir de agosto. Essa politica de escalonamento progressivo
tem o conddo de estabelecer certa previsibilidade ao setor e até certo ponto
estimulou novos investimentos em infraestrutura e capacidade produtiva.

Os avancos recentes no marco legal e politico podem ampliar o
horizonte dos biocombustiveis no Brasil. Tanto a Lei dos Combustiveis do
Futuro quanto a Lein. 15.103/2025%*, que criou o Programa de Aceleracdo da

197 BRASIL. Lein.11.097,de 13 de janeiro de 2005. Dispde sobre a introdugao do biodiesel na matriz
energética brasileira; altera as Leis n. 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.847, de 26 de outubro de 1999, e 10.636, de
30 de dezembro de 2002; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2005.

198 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA (EPE). Superintendéncia de Derivados de Petréleo e
Biocombustiveis. Analise de Conjuntura dos Biocombustiveis: Ano Base 2024. 16. ed. Rio de Janeiro: EPE, 2025.
199 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Resolugao n. 8, de 19 de dezembro de 2023. Reduz o prazo para
0s aumentos dos teores de biodiesel, previstos pela Resolugao CNPE n. 16, de 29 de outubro de 2018, alterada
pela Resolugao CNPE n. 3, de 20 de margo de 2023, com base em estudos de oferta, demanda e impactos
econdmicos. Brasilia, DF: CNPE, 2023.

200 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Resolugao n. 9, de 25 de junho de 2025. Disp0e sobre a mistura
obrigatdria do etanol anidro a gasolina comercializada em todo o territério nacional. Brasilia, DF: CNPE, 2025.

201 BRASIL. Lein. 15.103, de 22 de janeiro de 2025. Institui o Programa de Aceleragao da Transicao
Energética (PATEN); e altera as Leis n. 13.988, de 14 de abril de 2020, 11.484, de 31 de maio de 2007, 9.991, de 24
de julho de 2000, € 9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2025.
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Transicdo Energética, introduzem instrumentos financeiros e regulatoérios
voltados a incentivar projetos de descarbonizacdo e inovacdo tecnolégica.
Essas medidas representam um esfor¢o do governo federal para conec-
tar o setor de biocombustiveis as politicas de desenvolvimento regional,
inclusdo produtiva e sustentabilidade ambiental, buscando alinhar o pais
aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e as metas do Acordo de
Paris®°2. No entanto, para que esses incentivos se convertam em resultados
concretos, é essencial avaliar sua implementacdo a luz das experiéncias
anteriores, especialmente do Programa Nacional de Producédo e Uso de
Biodiesel e do Selo Biocombustivel Social. Somente a partir dessas li¢Ges
serd possivel compreender até que ponto a nova legislacdo poderd conso-
lidar um modelo mais justo e eficaz de transi¢do energética no periodo
pos-Lei dos Combustiveis do Futuro.

A operacionalizacdo dos incentivos trazidos no bojo da Lei n.
14.993/2024%° deve ser analisada a luz das ligdes do Programa Nacional de
Producdo e Uso de Biodiesel e do Selo Biocombustivel Social, considerando a
possivel evolugdo regulatéria p6s-Lei dos Combustiveis do Futuro. No plano
da oferta, a persistente concentracdo regional configura um tipico caso de
desenvolvimento desigual e combinado na periferia capitalista, um fenémeno
analisado por David Harvey?°4 em sua teoria sobre acumulacdo por espoliacio,
onde dindmicas econémicas frequentemente se aproveitam e reforcam assi-
metrias geograficas preexistentes. Dados da Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) para 2024, conforme o Grafico 1, confirmam que a expansio do biodiesel
ocorreu principalmente em cadeiasja consolidadas, perpetuando assimetrias
e captura de valor.

202 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Acordo de Paris. Paris: Convencao-Quadro das Nacoes
Unidas sobre Mudanga do Clima, 2015.

203 BRASIL. Lein. 14,993, de 8 de outubro de 2024. Dispde sobre a promoc¢ao da mobilidade sustentavel

de baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de didxido de carbono; institui o Programa Nacional de
Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa
Nacional de Descarbonizagao do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivo ao Biometano [...]. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

204 HARVEY, David. O novo imperialismo. Sao Paulo: Loyola, 2004.
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Grafico 1- Participacdo da producao regional de biodiesel em 2024
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Fonte: Elaborado a partir de Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)2°5,

Apesar de a Resolucdo CNPE n. 3/2023 estabelecer

[...] como critério adicional para a manutencéo do direito do
uso do Selo Biocombustivel Social, para cada produtor de
biodiesel, o percentual minimo do valor efetivo destinado
ao fomento e aquisi¢des no ambito do SBS para as Regides
Norte, Nordeste e Semiarido: I - 10% em 2024; II - 15% em
2025; e III - 20% a partir de 2026%°°.

Esses percentuais se referem aos totais despendidos por cada produtor
nos respectivos anos. Esse cenario demanda que os incentivos adotados gerem
esforcos com metas regionais explicitas para Norte, Nordeste e Semiarido -
como ja vem sendo feito -, mas, sobretudo, seja estimulada e fomentada a
produgao por pequenos produtores dessas regides, permitindo que eles tenham
ainfraestrutura produtiva necessaria.

No plano distributivo, a arquitetura do SBS permanece como principal
instrumento. O refor¢o normativo em 2025, que exigiu aprovagdo prévia de
projetos de fomento, representa um esforco para conferir maior materialidade
as contrapartidas sociais, alinhando-se a concepcdo de Elinor Ostrom sobre
a criticalidade de arranjos institucionais policéntricos e de monitoramento
verificavel para a governanca eficaz de recursos comuns, na qual a participagdo

205 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS (ANP). Comprovagio das
metas individuais de 2024 por distribuidor de combustiveis.

206 BRASIL. Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE). Resolugao CNPE n. 3, de 25 de maio de 2023.
Estabelece critérios adicionais para a manutengao do direito de uso do Selo Biocombustivel Social (SBS). Diario
Oficial da Uniao: segao 1, Brasilia, DF, 26 maio 2023. Segao |, p. 45.
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e o beneficio dos atores mais vulneraveis devem ser garantidos por regras
formais claras e fiscalizacao*”.

Apesar disso, duas travas estruturais persistem. Primeiro, a dependéncia
de insumos, com a soja mantendo protagonismo, na qual a transmissao de
volatilidade internacional aos custos domésticos expde a renda do produtor aos
ciclos globais de commodities, ilustrando o que Maristella Svampa?°® identifica
como os riscos do extrativismo, um modelo de desenvolvimento baseado na
superexploracdo de recursos naturais para exportacao, que gera vulnerabili-
dade externa e distribui internamente seus custos, enquanto concentra seus
beneficios. O Grafico 2, retirado da Analise de Conjuntura dos Biocombustiveis
- 2024, mostra como estd dividida a participacdo das matérias-primas no setor
de biocombustiveis no Brasil.

Grafico 2- Participacao das matérias-primas para producgao de biodiesel em 2024.
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Fonte: Elaborado a partir de ANP2°°,

A segunda trava refere-se a captura de valor na etapa industrial da
cadeia produtiva, cujos efeitos sao desiguais sobre a agricultura familiar. Essa
desigualdade reflete o que Thomas Piketty identifica como uma dindmica
estrutural das economias capitalistas: o retorno do capital tende, de forma
recorrente, a crescer mais rapidamente do que a prépria economia. Quando
isso acontece, ariqueza acaba se acumulando cada vez mais nas maos de quem

207 OSTROM, Elinor. Governing the commons: the evolution of institutions for collective action. Cambridge:
Cambridge University Press, 1990.

208 SVAMPA, Maristella. Las fronteras del neoextractivismo en América Latina. Buenos Aires: Siglo XXI/
UNSAM, 2019-2021.

209 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS (ANP). Comprovagao das
metas individuais de 2024 por distribuidor de combustiveis.
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ja detém o capital, ampliando as distancias entre os que possuem meios de
producdo e aqueles que dependem do trabalho para viver?e.

No contexto da cadeia dos biocombustiveis, essa l6gica se manifesta
porque, na auséncia de mecanismos regulatérios especificos, o capital indus-
trial e comercial - como é o caso dos grandes produtores de soja no Brasil
- tende a apropriar-se da maior parcela do excedente econémico, enquanto
os produtores primarios, especialmente os agricultores familiares, recebem
apenas uma fragdo residual do valor gerado. Essa participacdo limitada
depende, em grande medida, do grau de organizacdo coletiva e da capacidade
de negociagao desses produtores frente aos agentes industriais e as usinas pro-
cessadoras. Como observam Cavalcante Filho, Buainain e Cunha, as empresas
processadoras reduzem as aquisi¢cdes de matéria-prima da agricultura familiar
sempre que hd retracdo na demanda ou variagdes negativas de preco, o que
evidencia uma dependéncia estrutural da renda dos produtores em relacdo
ao comportamento do capital industrial e comercial®.

Um terceiro vetor critico é a previsibilidade econémica do RenovaBio.
A instabilidade e a inadimpléncia nas metas de Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs) corroem a previsibilidade necessaria, afetando o canal distributivo
do previsto na Lein. 14.993/2024%2. Essa instabilidade remete aos desafios de
se estabelecer expectativas racionais estaveis em mercados regulados, um
problema cldssico da economia da regulagdo, como discutido por Jean Tirole,
para quem a credibilidade de longo prazo do regulador é um fator determi-
nante para o sucesso de qualquer politica setorial®s.

Os achados combinados da EPE, da Agéncia Nacional do Petréleo,
Gés Natural e Biocombustiveis (ANP) e do Ministério do Desenvolvimento
Agrario e Agricultura Familiar (MDA) sugerem que os incentivos da Lei dos
Combustiveis do Futuro sé se materializam distributivamente quando ancora-
dos em trés pilares fundamentais: metas regionais explicitas, previsibilidade
do RenovaBio e diversificacdao de matérias-primas com Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural mensuravel. Esses elementos geram implica¢des praticas
paraaregulacgdo.

Em primeiro lugar, é importante instituir metas regionais vinculan-
tes, particularmente para as regides Norte, Nordeste e Semiarido, associadas

210 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014.
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Econémicos, Sao Paulo, v. 51, n. 3, p. 493-527, 2021.
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a um sistema de certificagdo socioambiental especifico para a regido. Essa
medida criaria um prémio regulatério claro para a desconcentracio produ-
tiva, direcionando incentivos de crédito, logistica e compras publicas para
territérios historicamente negligenciados, com base na capacidade instalada
jad mapeada pela EPE.

Em segundo lugar, a efetividade distributiva depende criticamente de
um lastro econdmico estavel via RenovaBio. O éxito do mecanismo exige o for-
talecimento da exigibilidade das metas de descarbonizac¢do e da transparéncia
do mercado de CBIOs, reduzindo a volatilidade de pregos que hoje compromete
aprevisibilidade de receitas para agricultores familiares. As recentes medidas
de fiscalizacdo e restricdo a inadimplentes pela ANP representam avanco,
mas é essencial desenvolver indicadores mais precisos, como o percentual
de contratos com clausulas de repasse atreladas a comercializacdo de CBIOs.

Finalmente, a sustentabilidade do modelo requer diversificacdo de maté-
rias-primas, bem como assisténcia técnica e extensao rural qualificada com
métricas de efetividade. As portarias do MDA que exigem aprovacgdo prévia
de projetos de fomento devem incorporar indicadores claros de qualidade da
assisténcia técnica e de adogdo de praticas recomendadas por microrregido,
particularmente para oleaginosas adaptadas ao Semidrido. Essa abordagem,
respaldada pela literatura especializada, é crucial para transformar ganhos
brutos em ganhos liquidos para os agricultores, capacitando-os tecnologica-
mente e reduzindo sua vulnerabilidade as flutuacdes do mercado internacional
de commodities.

A evidéncia académica recente reforca que governanca contratual e quali-
dade da assisténcia técnica sdo varidveis-chave para transformar o ganho bruto
em ganho liquido na agricultura familiar, reduzindo assim a captura industrial
do excedente. Lourenzani e Caldas demonstram, ao analisar a expansdo da
cana-de-aguicar no oeste paulista, que a auséncia de mecanismos de governanca
contratual e de assisténcia técnica adequada contribuiu para a perda de autono-
mia econdmica dos pequenos produtores e para a concentracdo de renda no setor
agroindustrial. Os autores sugerem, inclusive, o aprofundamento de estudos
sobre o impacto dessas assimetrias na agricultura familiar, especialmente no
tocante a seguranca alimentar e a redistribuicdo dos ganhos produtivos®*.

No setor Agricultura, Florestas e Outros Usos da Terra (AFOLU), o
relatério Modelagem Integrada e Impactos Econémicos de Opg¢des Setoriais de
Baixo Carbono do Ministério da Economia evidencia que a assisténcia técnica
rural insuficiente constitui um dos principais entraves a eficiéncia produti-

214 LOURENZANI, Wagner Luiz; CALDAS, Marcellus Marques. Mudangas no uso da terra decorrentes da
expansao da cultura da cana-de-agucar na regiao oeste do estado de Sao Paulo. Ciéncia Rural, Santa Maria, v.
44 n.11, p. 1980-1987, nov. 2014.
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va e ao acesso as politicas de mitigacdo de emissdes. O documento propde
o condicionamento da concessdo de isen¢des e incentivos fiscais a realiza-
¢do de investimentos nos érgdos de assisténcia técnica e extensdo rural, a
obrigatoriedade de contratos de fornecimento e seguros como requisito para
financiamentos publicos, bem como a criac¢do de fundos de aval, capacitacao
técnica e expansdo das cooperativas rurais. Essas medidas visam fortalecer a
governanga contratual e institucional, de modo a permitir que os ganhos de
produtividade e sustentabilidade se convertam efetivamente em renda liquida
para os produtores familiares®s.

Em sintese, a inclusdo social que pode ser realidade através da Lei n.
14.993/2024%¢ depende criticamente de superar travas de governanca que
descentralizem a oferta, isolem a renda agricola da volatilidade internacional
e elevem a exigibilidade de resultados. Este é o caminho para transformar o
dispositivo em um instrumento efetivo distributivo, gerando externalidades
positivas regionais.

3 DO MARCO REGULATORIO ALEIDO
COMBUSTIVEL DO FUTURO

O histérico brasileiro de politicas para biocombustiveis é fortemen-
te ancorado em instrumentos de soft law e incentivos econémicos, desde
o Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL), que marcou a década de
1970, até o RenovaBio, oriundo da Lei n. 13.576/2017%7 e voltado a criacdo
de um mercado de créditos de descarboniza¢do. Como observam Araujo e
Aratjo Sobrinho, o setor de biocombustiveis no Brasil enfrenta desafios e
oportunidades relacionados ao etanol e ao biodiesel, demandando maior
eficiéncia produtiva, reducdo de custos e aprimoramento logistico®®. A Lein.
14.993/2024%°, ao instituir os programas ProBioQAV, Programa Nacional de

2156 RAHTMANN, Régis (org.) Modelagem integrada e impactos econémicos de opgdes setoriais de baixo
carbono. Brasilia, DF: Ministério da Economia, 2021.
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Diesel Verde (PNDV) e Programa Nacional de Descarbonizagdo do Gas Natural,
representa uma transi¢do do predominio da autorregulacdo e dos incentivos
de mercado parainstrumentos de hard law com metas mandatdrias, metodo-
logia unificada para os programas e regulacao direta pela ANP e pelo CNPE.
Esse movimento indica um amadurecimento institucional, mas também
revela riscos de sobreposicdo normativa frente ao RenovaBio e ao PNPB.

Segundo Nogueira, o soft law ambiental surge para suprir lacunas de um
hard law incapaz de acompanhar a velocidade das transformacgdes econémicas
e tecnoldgicas. A autora destaca que instrumentos voluntarios “muitas vezes
sdo mais eficazes para a aplicacdo de padrdes internacionais e protecdo de
interesses difusos™°. Essa observac¢do ajuda a compreender o carater hibrido
da Lein. 14.993/2024%*: embora avance no sentido da normatividade obriga-
toria, conserva elementos de adesdo voluntaria e incentivos, especialmente
nas areas de pesquisa e inovac¢do do diesel verde e do biometano.

Pujol e Knoerr acompanham essa visdo ao argumentar que a funcao
regulamentar do Estado contemporaneo opera num contexto normativo plural,
no qual convivem normas juridicas cldssicas e instrumentos técnicos, padroes
internacionais e diretrizes cientificas???. Essa convivéncia é particularmente
evidente no caso brasileiro: as metas de mistura obrigatéria e os créditos de
descarbonizagdo coexistem com mecanismos voluntarios de certificagdo, como
o Selo Biocombustivel Social, compondo um mosaico regulatério.

A Lein. 14.993/2024?% institui trés programas centrais voltados a amplia-
¢do eadiversificagdo da matriz energética brasileira, cada um direcionado a
segmentos até entdo apenas parcialmente regulados. O primeiro é o Programa
Nacional de Combustivel Sustentavel de Aviagdo (ProBioQAV), que estabelece
metas compulsérias de redugdo de emissdes de gases de efeito estufa no setor
aéreo, prevendo uma diminui¢cdo minima de 1% ao ano a partir de 2027 e
a elevacdo gradual até alcangar 10% em 2037. Essa medida representa uma
inovacdo normativa importante, pois insere o setor da aviagdo civil, até entdo

220 NOGUEIRA, Carolina Queiroga. A aplicacao de soft law no direito internacional: a adogao de parametros
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ausente das politicas nacionais de descarbonizacdo, no conjunto das metas
climaticas nacionais.

O segundo é o Programa Nacional de Diesel Verde, que determina uma
participacdo volumétrica minima agregada de 3% de diesel verde no total de
diesel comercializado ao consumidor final, sob regulagao da ANP. J4 o terceiro
é o Programa Nacional de Descarbonizacdo do Produtor e Importador de Gas
Natural e de Incentivo ao Biometano, que estabelece metas anuais de substi-
tuicdo progressiva do gas natural por biometano, iniciando com 1% em 2026
e podendo atingir até 10% nos anos subsequentes.

Em conjunto, esses programas introduzem um grau inédito de obri-
gatoriedade e de coordenacdo regulatéria na politica de biocombustiveis
brasileira, representando um avanc¢o em rela¢do ao enfoque predominan-
temente de mercado do RenovaBio, cuja énfase recai sobre a certificagdo da
producdo e a negociacdo de créditos de descarbonizacdo como mecanismo
de incentivo econémico.

4 RELAGOES COM PROGRAMAS
PREEXISTENTES: HARDENING PROGRESSIVO

Para compreender a regulacdo internacional e a partir disso interpretar
a evolucdo da regulagao normativa do setor de biocombustiveis no Brasil, é
imperioso entender a distin¢do entre hard law e soft law. De acordo com Abbott
e Snidal, o hard law é caracterizado pela obrigatoriedade formal, precisdo
normativa e delegacdo ainstancias de interpretacdo e execucdo, configurando
um regime juridico dotado de coercitividade efetiva. O soft law, por sua vez,
corresponde a normas néo vinculantes, de cumprimento voluntario e maior
flexibilidade institucional, frequentemente expressas em declaracdes, dire-
trizes e recomendacgdes?®.

O Programa Nacional de Produgdo e Uso de Biodiesel, em vigor desde
2004, foi um dos pilares da inclusdo produtiva da agricultura familiar via
Selo Biocombustivel Social. Segundo o Boletim do MDA, o selo permite
aos produtores acesso a beneficios fiscais e prioridade de comercializa-
¢do, desde que comprovem a aquisi¢do de matéria-prima da agricultura
familiar??s. No entanto, corroborando com os dados discutidos até aqui, o
relatério do Ministério também aponta para os desequilibrios regionais e a

224 ABBOTT, Kenneth W.; SNIDAL, Duncan J. The Spectrum of International Institutions: An Interdisciplinary
Collaboration on Global Governance. Londres: Routledge, 2021.
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concentrac¢do produtiva das regides Sul e Centro-Oeste, ratificando a neces-
sidade de regionalizacdo das metas, ponto agora considerado na nova lei.

Ao contrario do PNPB, a Lei n. 14.993/20242%% se estrutura como lei de
integracdo setorial, incorporando dimensdes ambientais através de metas de
descarbonizagdo industriais com a mistura obrigatéria e energéticas como
o biogds e o biometano, por exemplo. Essa integracdo reflete o que Furtado
descreve como um processo de socializacdo das perdas, mecanismo pelo qual
as economias periféricas internalizam assimetrias estruturais e redistribuem
de modo regressivo os custos do desenvolvimento. Celso Furtado nos leva a
considerar que o padrdo primario-exportador do pais gerava uma apropria-
¢do desigual da renda durante os ciclos econémicos globais. As economias
periféricas tendem a ver a apropriacdo desigual da renda durante esses ciclos;
no contexto dos biocombustiveis, isso se manifesta na captura de valor pelo
capital industrial, enquanto o produtor primario retém apenas uma fracao
residual, fendmeno que a lei tenta mitigar por meio do art. 34 e do selo social®>".

A tentativa de reorientar a matriz energética a partir da inclusdo da
agricultura familiar, do incentivo ao biometano e da introducdo de metas de
descarbonizacdo setorial por meio da Lei do Combustivel do Futuro constitui
um movimento de internaliza¢do dos ganhos produtivos e tecnolégicos da
transicdo energética, buscando romper, ainda que parcialmente, a ldgica de
dependéncia. Ao vincular os incentivos fiscais e regulatérios a comprovacgao
de aquisi¢cdo de matérias-primas oriundas da agricultura familiar, o Estado
procura transformar o que antes era apenas um requisito formal em um meca-
nismo de redistribuicdo de renda e fortalecimento regional.

Nesse sentido, Furtado argumenta que a autonomia relativa das eco-
nomias periféricas exige articulagdo entre politica industrial e justica distri-
butiva, como condicdo para internalizar ganhos de produtividade®®. Nesse
diapasdo, a Lei n. 14.993/2024%* depende justamente dessa capacidade de
articular essas novas politicas de biocombustiveis e cardter social em torno de
um projeto nacional de desenvolvimento que combine eficiéncia econdmica
ejustica distributiva.
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A despeito disso, a transigdo institucional do soft law ao hard law em
politicas que visam a reducdo de emissdo de gases, transicdo energética e
preservacdo ambiental ainda enfrenta dilemas tipicos da economia depen-
dente. A simples imposi¢do de metas e quotas ndo garante a redistribuicdo do
valor agregado ao longo da cadeia produtiva. Se a etapa industrial continuar
concentrando a maior parcela da renda, o pais corre o risco de reproduzir
internamente a assimetria centro-periferia, agora entre regides e setores. Como
reflete Furtado, o desenvolvimento desigual dentro de economias dependentes
frequentemente reflete a mesma légica internacional de apropriacdo desigual
de excedentes: a modernizacgdo ocorre, mas a estrutura social e produtiva
mantém-se excludente®®°.

Assim, a efetividade redistributiva das leis dependera da capacidade
do Estado de converter o Selo Biocombustivel Social de um instrumento de
certificacdo formal para um dispositivo substantivo de justica social, com
metas regionais alcancaveis, clausulas de inclusdo e mecanismos de transfe-
réncia tecnoldgica que permitam a agricultura familiar ocupar posigdo ativa
na cadeia de valor. Isso exige uma politica de investimento publico coordenada,
voltada a infraestrutura de producdo e armazenamento de biocombustiveis
em areas historicamente marginalizadas, como o Norte e o Nordeste, em con-
sonancia com o principio da transicdo justa preconizado pela Organizacdo
Internacional do Trabalho®.

Em termos mais amplos, a Lei n. 14.993/2024%2 pode ser lida como uma
tentativa de reconfigurar a matriz energética brasileira em chave desenvolvi-
mentista, utilizando o setor dos biocombustiveis como eixo de convergéncia
entre politica industrial, social e ambiental. Ao articular metas obrigatoérias,
incentivos fiscais e certificacdes socioambientais, ela incorpora o que Furtado
chamaria de planejamento como instrumento de libertacdo, na medida em que
o Estado assume o papel de indutor da transformacao estrutural, e ndo mero
gestor de politicas compensatoérias. Contudo, essa reconfiguracdo apresenta
entraves em seu potencial transformador se ndo for acompanhada por meca-
nismos que reduzam as assimetrias de captura de valor entre capital indus-
trial e producdo primdria, democratizem o acesso ao crédito e promovam a
insercdo tecnolégica dos territérios periféricos. Em tlltima instancia, o desafio
que se coloca é o de converter a transi¢do energética em projeto nacional de
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desenvolvimento auténomo, capaz de unir eficiéncia econdmica, soberania
produtiva e justica distributiva.

No tocante ao escalonamento regulatério em biocombustiveis no Brasil,
o RenovaBio, instituido pela Lei n. 13.576/2017%%3, iniciou um processo de des-
carbonizacdo do setor de combustiveis, operando por meio de um mecanismo
engenhoso: a criagdo de metas individuais de reducdo de emissdes para os
distribuidores, lastreadas pela comercializacdo de créditos de descarboni-
zacdo. Os resultados de 2024, divulgados pela ANP, pintam um retrato de
progresso inegavel, porém matizado por desafios persistentes. O ano fechou
com a aposentadoria de 35,7 milhdes de CBIOs, um volume impressionante
que representa 92% da meta global estabelecida pelo CNPE. Este nimero,
superior aos 88% registrados em 2023, sinaliza uma trajetéria ascendente e
um amadurecimento do mercado de créditos de biocombustiveis.

No entanto, ao descer do patamar agregado para a complexa teia das
obrigacdes individuais, o cendrio se revela mais desafiador. O cumprimen-
to total das metas individuais, que incluem o represamento das dividas de
2023, ficou em 77%. A persisténcia de uma taxa de inadimpléncia de 37% dos
distribuidores, o que significa 61 empresas autuadas, evidencia uma fissura
estrutural. Parte significativa do setor, muitas vezes por limita¢des de escala
ou acesso a capital, ainda encontra dificuldades para se adequar plenamente
alégica do programa. Este é o limite testado pela legislacdo pioneira: ela foi
bem-sucedida em engrenar o mecanismo, mas esbarrou na capacidade hete-
rogénea de todos os agentes de acompanharem seu ritmo.

E precisamente para enderecar essa lacuna entre a ambicao e a aplica-
bilidade que a Lei n. 14.993/2024%* entra em cena. O dispositivo ndo altera a
rota, mas afina o motor do RenovaBio. Um de seus avancos mais notaveis é a
introducdo de uma flexibilidade estratégica, permitindo que distribuidores
antecipem o cumprimento de metas futuras. De acordo com o Ministério do
Meio Ambiente, em 2024, por exemplo, 181 mil CBIOs referentes a 2025 ja foram
aposentados. Esta provisido funciona como uma valvula de alivio, permitindo
um gerenciamento mais inteligente de custos e uma suavizagao da pressao
financeira ao longo do tempo.

Paralelamente a flexibilidade, a nova legislacdo acompanha o fortaleci-
mento dos mecanismos de aplicacdo das vedagdes. A publicacdo da primeira
Lista de Vedacdo a Comercializagdo pelo governo federal em julho de 2025 foi

233 BRASIL. Lein. 13.576,de 26 de dezembro de 2017. DispGe sobre a Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio) e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2017.
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um marco. Mais do que um instrumento de nomear e constranger, essa lista
é um dispositivo de mercado de alto impacto: ela proibe o fornecimento de
combustiveis as empresas inadimplentes, com multas que podem chegar a
casa dos R$ 500 milhdes para quem descumprir a vedacdo. Tal medida eleva
o custo dainadimpléncia a um patamar antes inimagindvel, transformando
a conformidade de uma op¢do estratégica em uma necessidade para a propria
sobrevivéncia no mercado.

Dessa forma, a evolugdo do RenovaBio, da Lei n. 13.576/2017% a Lei n.
14.993/2024%%, narra a transicdo de um ambicioso projeto de engenharia de
mercado paraum programa de politica ptiblica mais robusto e pragmaticamen-
te sintonizado com a realidade do setor. O primeiro marco plantou a semente
e demonstrou que o mecanismo de CBIOs é viavel e eficaz para mobilizar
investimentos em descarbonizagdo. O segundo marco poda os galhos secos e
fortalece o tronco, combinando incentivos inteligentes com uma fiscaliza¢do
implacavel. O desafio que se coloca agora é monitorar se este equilibrio entre
o estimulo e a coercdo sera capaz de reduzir a inadimpléncia sem, contudo,
concentrar excessivamente o mercado ou excluir players menores, assegurando
que atransicdo para uma economia de baixo carbono seja ndo apenas eficiente,
mas também justa e competitiva.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo principal examinar como a Lei n.
14.993/2024%7 pode funcionar como instrumento juridico de promocao da
justica social e distributiva no contexto da transi¢cdo energética brasileira,
em especial seu artigo 34, que trata da inclusdo da producdo em cadeias fami-
liares. A analise demonstrou que o processo de endurecimento normativo,
ao transpor instrumentos de soft law para o dominio do hard law, amplia as
possibilidades de o Estado intervir de forma mais equitativa na redistribuicao
dos beneficios da descarbonizagdo.

235 BRASIL. Lein. 13.576, de 26 de dezembro de 2017. Dispde sobre a Politica Nacional de Biocombustiveis
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Através da pesquisa, observou-se que o dispositivo legal estudado tem
potencial para reduzir as assimetrias regionais e produtivas historicamente
presentes na cadeia dos biocombustiveis. Ao associar incentivos fiscais a
comprovagdo de compras da agricultura familiar, o artigo 34 cria um meca-
nismo de redistribuicdo territorial da renda e de fortalecimento dos arranjos
produtivos locais.

Apés a andlise dos dados, confirma-se que a consolidagdo do hard law
pode contribuir para uma transicao energética mais justa e inclusiva, desde
que acompanhada por politicas complementares de assisténcia técnica, crédito
rural e fiscalizacdo socioambiental. Persistem, contudo, desafios como a
dependéncia de matérias-primas concentradas e a necessidade de garantir
estabilidade regulatéria no mercado de CBIOs.

Como propostas, recomenda-se que futuras pesquisas avaliem o impacto
territorial danovalei, a aplicacdo do artigo 34 e a eficacia das politicas publi-
cas associadas. Os dados indicam que a formulacdo de instrumentos de
governanca regionalizada pode potencializar os efeitos redistributivos da
lei, transformando a transicdo energética em vetor efetivo de justica social,
desenvolvimento local e fortalecimento democratico.
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O PLANO DE TRANSFORMACAO
ECOLOGICA E ATRANSICAO
JUSTA NO NORDESTE: UMA
PROPOSTA DE DESENVOLVIMENTO
SOCIOECOLOGICO A PARTIR DA
CADEIA DE VALOR DAS ENERGIAS
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Flavia Mendes de Almeida Collago?*°

Resumo: O trabalho analisa se o Plano de Transformagao Ecolégica (PTE)
contribui para materializar uma Transi¢ao Justa no Nordeste ao buscar conciliar
a expansao de energia edlica e solar com o desenvolvimento de cadeias pro-
dutivas, considerando desigualdades, justica e desenvolvimento. Classifica-se
como estudo qualitativo, exploratorio, bibliografico e documental. A metodolo-
gia articula revisao de literatura, mapeamento de cadeias regionais e analise de
politica publica. Partimos do diagndstico de que politicas de descarbonizacao,
quando mal desenhadas, produzem esvaziamento de valor territorial e impactos
socioambientais, convertendo vantagem locacional em dependéncia tecnolé-
gica e conflitos territoriais. O estudo integra as lentes de desenvolvimento ter-
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ritorial, endogeneidade e justica, e apresenta contribuicdes para areducao de
desigualdades e promocao da justica na transicao energética a partir de quatro
eixos de integracao tedrica: produtivo-inovador, normativo-territorial, financeiro,
e justica e governanca. Identifica-se potencial de geracao de valor, emprego
e diversificagao econdmica ancorados no territério no eixo de transicao ener-
gética do PTE para o Nordeste. Esse potencial se amplia com investimentos
na sincronizacgao entre geracao e rede, na internalizacao de elos criticos das
cadeias eodlica e solar, em planos graduais de conteudo local, em centros de
capacitacao, pesquisa e desenvolvimento e em salvaguardas socioambientais
com participacao social vinculante. Conclui-se que a estratégia do PTE alcanca
maior efetividade no enfrentamento das desigualdades e promocao de justica
no contexto da transicao energética quando vinculada a condicionalidades
territoriais, arquiteturas de financas pro-territério e métricas de retencao de
valor, risco ambiental e inclusao social.

INTRODUGAO

As mudancgas climaticas implicam desafios criticos. O Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (Intergovernmental Panel on
Climate Change - IPCC, em inglés) enfatiza que limitar o aquecimento global em
1,52Crequer que as emissoes de Gases do Efeito Estufa (GEE) atinjam seu dpice
até 2025, diminuam pela metade até 2030 e alcancem o net zero até 2050%*.
Nesse contexto, o Brasil ocupa uma posicao privilegiada para liderar a trans-
formagdo ecoldgica global, dada a sua matriz energética predominantemente
renovavel e o seu vasto potencial para fontes de energia renovavel, incluindo
solar, edlica e hidrogénio verde (H2V). Contudo, a transi¢do ecolégica do pais se
desdobra em meio a barreiras de desenvolvimento e desafios estruturais carac-
teristicos de na¢des do Sul Global, como pobreza, desigualdade e desemprego.

Dadas essas condigdes, o Plano de Transformacao Ecolégica (PTE) brasi-
leiro, também chamado de “Novo Brasil”, surge como um esfor¢o estratégico
do governo federal para integrar politicas ptblicas que promovam a sustenta-
bilidade econ6mica, social e ambiental. O plano busca fomentar produgao de
maior valor agregado e complexidade tecnolégica, com incentivos a neoindus-
trializacdo e ao desenvolvimento nacional, posicionando o pais na vanguarda
da economia de baixo carbono?*2.

241 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Mudanga do Clima 2023: Relatorio-
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O PTE esta estruturado em objetivos, eixos e instrumentos. Seus obje-
tivos consistem em desenvolvimento de tecnologia e criacdo de empregos
de qualidade, busca pela sustentabilidade ambiental, e promocdo de distri-
buigdo justa da riqueza gerada pelo novo modelo de desenvolvimento. Os
eixos do plano consistem em 6 dreas especificas de planejamento estratégico,
quais sejam: financas sustentdveis, adensamento tecnolégico, bioeconomia
e sistemas agroalimentares, transi¢do energética, economia circular e nova
infraestrutura verde e adaptacdo. Por fim, os instrumentos de execucao do
plano subdividem-se em financeiros, administrativos, fiscais, crediticios,
regulatoérios e de monitoramento#3244,

Como parte do eixo de transicdo energética, o PTE prevé o objetivo de
conjugacdo da expansdo de energia edlica e solar no Nordeste com o desen-
volvimento de cadeias produtivas nacionais relacionadas?¥,2#¢. Esta iniciativa
incorpora perspectivas de desenvolvimento regional, partindo da compreensao
de que, no Nordeste brasileiro, o potencial de gera¢do de energia renovavel
impulsionard a atra¢do de investimentos para a producdo industrial susten-
tavel, gerando empregos e desenvolvimento local. Outrossim, as iniciativas de
outros eixos do PTE para aregido consideram a bioeconomia, a agroindustria
e aagricultura familiar, bem como a adaptacao as mudangas do clima para
regides mais secas®#7:248,

Em fevereiro de 2025, o Consércio de Desenvolvimento Sustentavel do
Nordeste (Consércio Nordeste) firmou Memorando de Entendimento (MoU)
com o Ministério da Fazenda visando a cooperacdo para consolidar uma
estratégia de investimentos sustentaveis na Regido Nordeste, promovendo
a preservacao dos ecossistemas, especialmente do bioma Caatinga, o desen-
volvimento de projetos de energias renovaveis, a compensacao ambiental e
o crescimento econdémico alinhado as metas de descarbonizacio e inclusao
social. Para isso, o MoU prevé a integracao entre estruturas de planejamento
einvestimentos de ambas as partes, na busca ativa de projetos estruturantes
para o desenvolvimento sustentavel da regido®®.

243 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Mudanga do Clima 2023: Relatério-
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Em agosto de 2025, o Plano de Transformacdao Ecolégica do Nordeste
(PTE-NE), que se consolida enquanto um desdobramento territorial do PTE,
avanca na etapa de construcdo coletiva de um novo modelo de desenvolvimento
pautado na transi¢ao ecolégica para aregido, a partir de uma agenda de oficinas
aseremrealizadas em todas as capitais no Nordeste. A articula¢do projeta-se no
sentido de consolidar diretrizes e propostas a formulacdo do plano que serdo
apresentadas pelos governadores e governadoras da regido ao Ministério da
Fazenda durante a COP30, em Belém, refor¢ando o papel estratégico do Nordeste
como referéncia nacional e global de desenvolvimento socioecolégico, com
vistas a neoindustrializacdo de base sustentavel e com justica social®°,

Partindo-se desse contexto, a pesquisa busca responder a seguinte per-
gunta orientadora: o objetivo do Plano de Transformacdo Ecolégica (PTE) de
conciliar a expansdo da energia e6lica e solar no Nordeste com o desenvolvi-
mento de cadeias produtivas relacionadas aborda as desigualdades e promove
justica no contexto da transicdo energética?

Pararesponder a essa questdo, o estudo adota uma abordagem qualitati-
va, exploratdria, e que se utiliza dos procedimentos bibliografico e documental,
articulando revisdo de literatura, mapeamento de cadeias produtivas regionais
e andlise de politica publica. Essa metodologia permite compreender tanto as
diretrizes do PTE quanto seus desdobramentos potenciais sobre o desenvol-
vimento territorial, produtivo e institucional do Nordeste.

A partir dessa analise, o capitulo oferece duas contribuicdes originais.
A primeira é a proposi¢do de um painel publico de indicadores, que integra
dimensdes econdmicas, ambientais e de justica, ao cruzar retencdo de valor,
riscos ambientais por unidade funcional (por exemplo, m3*/MWh; tCO.e/MWh),
transparéncia fiscal e métricas de justica - distributivas, processuais, de reco-
nhecimento, restaurativas e cosmopolitas. A segunda contribuicdo consiste
na apresenta¢do de uma arquitetura de financas pro-territério, baseada em
fundoslocais, reinvestimento pactuado e clausulas anti-leakage, concebida para
que os investimentos em transicdo energética se traduzam em competéncias
produtivas, emprego qualificado e equidade territorial no Nordeste.

1 METODOLOGIA

A presente pesquisa analisa se o objetivo do PTE de conciliar a expan-
sdo da energia edlica e solar no Nordeste com o desenvolvimento de cadeias

250 MINISTERIO DA FAZENDA. Fazenda mobiliza estados do Nordeste em oficina sobre o Plano de
Transformacao Ecolégica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2025.

251 CONSORCIO NORDESTE. Consércio Nordeste inicia série de oficinas e consolida aregido como
vanguarda da transformacao ecolégica no Brasil. 2025.
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produtivas relacionadas contribui para enfrentar as desigualdades e pro-
mover justica no contexto da transicdo energética. De carater qualitativa,
exploratéria, bibliografica e documental, e fundamentada nas perspectivas
tedricas dajustica climatica e energética®**3%+, do desenvolvimento territorial
sustentdvel®> e do desenvolvimento endégeno®¢, bem como na andlise de
politica puiblica centrada no PTE*’, a pesquisa emprega uma triangulacdo
metodoldgica para atender ao objetivo desenhado.

A abordagem metodolégica esta estruturada em trés eixos: (1) revisdo da
literatura cientifica; (2) mapeamento de cadeias produtivas regionais relaciona-
dasatransicdo energética; e (3) analise das a¢des tragadas pelo PTE quanto ao
objetivo de conjugacdo da expansdo da energia edlica e solar no Nordeste, a fim
de avaliar o potencial de contribui¢do do modelo na reducio de desigualdades
e promocao de justica no contexto da transicdo energética.

Atriangula¢do metodoldgica articula trés dimensdes para avaliar o obje-
tivo do PTE no Nordeste sob a 6tica das desigualdades e da justica climatica/
energética. A revisdo de literatura consolida o referencial sobre desenvolvi-
mento territorial sustentavel, desenvolvimento endégeno e justica na transi-
¢do, situando os desafios da descarboniza¢do em contexto de desigualdades
estruturais e disputas territoriais entre forcas externas e populacdes locais.

O mapeamento de cadeias produtivas ligadas a transicdo energética
identifica desafios e oportunidades socioecondmicas e territoriais para o
desenvolvimento regional. A andlise do PTE examina se as agdes voltadas a
conciliar a expansdo e6lica e solar no Nordeste com o adensamento de cadeias
relacionadas incorporam mecanismos de mitigacdo de desigualdades e de
equidade na alocagao de recursos e oportunidades, favorecendo um desen-
volvimento socioecolégico endégeno. A interacdo desses trés eixos sustenta
uma avaliacdo critica da estratégia de transicdo justa e desenvolvimento
regional no PTE, destacando lacunas, barreiras e instrumentos para ampliar
sua efetividade na reducao de desigualdades e na promocao de justi¢a sob um
paradigma socioecolégico endogeno.
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2 INTEGRAGOES TEORICAS ENTRE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL,
ENDOGENEIDADE E JUSTIGA NA
TRANSICAO ENERGETICA

A transicdo energética ocorre em ambientes atravessados por fluxos
globais, padrdes técnicos e regimes normativos, que frequentemente escapam
ao controlelocal. A leitura territorial de Milton Santos®® explicita que formas
(infraestruturas, equipamentos e demais objetos técnicos requeridos para
otimizar uma produgdo) e normas (regras juridicas, financeiras e técnicas)
tendem a ser configuradas por légicas de mercado e por instancias suprana-
cionais, produzindo desterritorializagdo das decisdes, descapitaliza¢do social
e concentracao de riscos ambientais.

Em direcdo complementar, a abordagem endégena de Vazquez-
Barquero®®, que explica a acumulacdo de capital e o crescimento de cidades
e regides em contexto de globalizagdo e competicdo elevada a partir de pro-
cessos internos ao territério, mostra como inovacgao, organizacdo produtiva
flexivel, urbanidade e densidade institucional, quando articuladas, elevam
a produtividade e geram rendimentos crescentes com base territorial. Por
fim, os referenciais de justica energética e climatica introduzem, respectiva-
mente, critérios distributivos, processuais, de reconhecimento, restaurativo
e cosmopolita, e de diagnoéstico da tripla desigualdade em responsabilidade,
capacidade e vulnerabilidade®°**. Integrar essas trés lentes permite reorientar
projetos e politicas de energia para o desenvolvimento socioecoldgico endé-
geno e equitativo.

No plano analitico, a integragdo parte de trés perguntas: i) como reco-
nectar formas (infraestruturas, tecnologias) e normas (regras, incentivos) a
projetos de territério; ii) como ativar mecanismos enddgenos de produtividade
e aprendizagem que elevem o valor adicionado local com baixo risco ambien-
tal; iii) como garantir justica na distribuicdo de beneficios e 6nus, nos processos
decisdrios, no reconhecimento de grupos vulnerabilizados e na protecdo de
geracOes futuras. A resposta envolve construir arranjos multiescalares que
condicionem investimento e licenciamento a metas de capturalocal de valor,
encadeamentos produtivos e limites ambientais do territério; simultaneamen-
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te, ampliar capacidades por meio de servicos tecnoldgicos, crédito orientado e
formacao profissional, com governanca que incorpore participacdo vinculante
e salvaguardas sociais.

A recomposicdo do vinculo entre formas e normas e os projetos de terri-
tério requer condicionar licencas, incentivos e investimentos a objetivos expli-
citos de capturalocal de valor, encadeamentos produtivos e limites ambientais
do espaco. Essa condicionalidade reduz a distancia entre decisdo e impacto,
reconhece que externalidades recaem em comunidades especificas e limita
o padrdo identificado por Santos?®?, em que investimentos publicos podem
crescer enquanto a sociedade local se descapitaliza e os frutos se concentram
em agentes extralocais. Ao inserir a regula¢do no plano do metabolismo ter-
ritorial, que inclui recursos como agua, solo, energia, biodiversidade e logis-
tica, a politica territorial deixa de ser uma camada retérica para tornar-se um
conjunto de cldusulas vinculantes capaz de orientar o desenho técnico dos
empreendimentos e o comportamento financeiro dos operadores.

A dimensdo endogena oferece a engenharia econémico-institucional
dessareorientagdo. Redes de firmas, servicos tecnolégicos, compras publicas
inovadoras e formacdo profissional sustentam aprendizagem coletiva e upgra-
ding tecnolégico; distritos e arranjos produtivos locais ampliam o valor adicio-
nado e diminuem dependéncias criticas de insumos e competéncias externas.
Essa dindmica somente se consolida quando a urbanidade opera como espago
de circulacdo de conhecimento e quando instituicdes locais reduzem custos
de transacdo, fomentam cooperacdo e estabilizam expectativas entre governo,
empresas e trabalhadores. A sinergia entre esses elementos é o que permite
converter investimentos energéticos em capacidades produtivas duradouras
e diversificar a base econdmica para além da renda do ativo energético, miti-
gando os efeitos de ciclos de preco ou de retracdo de demanda.

Ajustica climatica e energética atua como btissola normativa para essa
transformacdo. A teoria da tripla desigualdade mostra que: (i) quem menos
contribuiu para o problema costuma ser o mais afetado pelos impactos; (ii) que
recursos para mitigar e adaptar-se sdo distribuidos de modo assimétrico, de
modo que os mais afetados possuem menor capacidade de mitigagdo/adaptagao;
e (iii) que responsabilidades histdricas e correntes permanecem concentradas,
isto é, aqueles com maior vulnerabilidade e com menos recursos de adaptacdo
sdo também os que menos contribuiram para as mudancas climaticas?32%4,
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Os pilares distributivos, processual, de reconhecimento, restaurativo
e cosmopolita oferecem critérios para identificar quem se beneficia, quem
suporta custos, quem participa de decisdes e como os direitos de grupos
vulnerabilizados e de geracdes futuras sao resguardados?®. Na pratica, isso
implica partilhar receitas e excedentes com fundos territoriais e mecanismos
de beneficio comunitario, instituir processos de cogovernanca com deliberacdo
vinculante, aplicar salvaguardas especificas para povos e comunidades tradi-
cionais e estabelecer planos de descomissionamento com provisdes financeiras
que eliminem passivos ao fim do ciclo de vida.

A integracdo apoia-se em quatro eixos que se refor¢cam. O eixo pro-
dutivo-inovador, derivado do nucleo endégeno de Vazquez-Barquero?¢2%7,
combina organizacdo da producdo, difusdo de inovacdes, dindmica urbana
e fortalecimento institucional. Operacionalmente, promove a aproximacao
universidade-empresa, niicleos de extensao tecnoldgica e compras publicas
para escalar solucdes locais, adensando fornecedores e servigos especializados
e gerando aprendizagem e retornos crescentes ancorados no territério.

O eixo normativo-territorial, ancorado em Milton Santos?®®, enfrenta a
captura por légicas extra-locais com regramento do metabolismo (agua, solo,
energia), licencas condicionadas e desenho espacial (zonas de amortecimento
e uso do solo), além de salvaguardas para recompor nexos locais rompidos
pela circulacdo hegemodnica. Converte limites de 4gua, solo e carbono em
regras operacionais e exige transparéncia fiscal para rastrear fluxos de valor
e contrapartidas socioambientais.

O eixo financeiro responde a assimetria entre investimento publico local
e apropriacdo externa da mais-valia®®. Articula instrumentos do enfoque
enddgeno (crédito, fundos de aval e apoio a micro, pequenas, médias empresas
e empresarios individuais - PMEs) com financas pré-territério (fundos locais,
titulos verdes, reinvestimento pactuado) e barreiras ao leakage?”°, territoria-
lizando parte da remuneracdo e assegurando retorno da mais-valia ao lugar.
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alinhadas aos seus diagnodsticos.
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O eixo de justica e governanga aplica os pilares da justica energética
(distributiva, processual, de reconhecimento, restaurativa e cosmopolita) e
a tripla desigualdade climatica (quem emite/ganha, quem se adapta, quem
sofre)?’. Implica partilha de beneficios, cogovernanga vinculante, salvaguar-
das a grupos vulneraveis e provisdes de descomissionamento. Exige consulta
prévia, livre e informada, canais independentes de reclamacdo com prazos e
reparacOes e metas de inclusdo produtiva de grupos sub-representados, conec-
tando transi¢cdo energética a trabalho decente e renda e operacionalizando a
justica. O Quadro 1 abaixo sistematiza os quatro eixos.

Quadro 1-Eixos de integracao tedrica para o desenvolvimento
socioecoldgico enddgeno na transigao energética

= REFERENCIAL MECANISMOS DE
0 RERicAC TEORICO OPERACIONALIZAGAO
Produtivo- | Frente voltadaa Vazquez- Nucleos de extensao
inovador ativar capacidades | Barquero?'2273; tecnologica (universidades/

endogenas organizacao da IFs < empresas);

para gerar produgéo, difusdo | |_aboratérios de
aprendizagem, de inovagoes, prototipagem, ensaio e
produtividade dinamicaurbana | certificagdo para cadeias
e rendimentos e instituicoes edlica/solar/H,;
crescentes operando em -
ancorados no sinergia. f)ompras publicas
territorio. inovadoras (testes de

campo, clausulas de
desempenho);
Trilhas de formagao e

requalificagao vinculadas a
metas de contratacao;

* Redes de firmas e arranjos
produtivos locais com

servicos especializados.
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Sao Paulo, v. 119, n. 103865, 2025.

272 VAZQUEZ-BARQUERO, Antonio. Desarrollo endégeno. Teorias e politicas de desarrollo territorial.
Investigaciones Regionales, Madrid, n. 11, p. 183-210, 2007.
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Cities, London: Routledge Studies in Development Economics, 2000.
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REFERENCIAL

MECANISMOS DE

EIX0 DEFINICAO TEORICO OPERACIONALIZAGAO
Normativo- | Regramento do Milton Santos?™: Licencas condicionadas a
territorial metabolismo critica a captura metas de agua/solo/carbono

territorial (4gua, das normas por unidade funcional (ex.:
solo, energia, publicas por MWh);
logistica) e das normas de Zoneamento e zonas de
formas/objetos mercado; amortecimento compativeis
tecnicos para recomposicao com corredores ecologicos;
reconectar dos nexos locais -
o Compatibilidades de uso do
decisdes ao e governanga do . .
: solo e regras de trafego/ruido
projeto de espaco. i o
o em areas sensiveis;
territorio.
Transparénciafiscal e de
desempenho (relatérios
auditaveis, dados abertos);
Salvaguardas
socioambientais para
recompor nexos locais.
Financeiro | Arquiteturade Milton Santos?"®: Fundos territoriais de

financas pro-
territorio para
reter e reciclar
excedentes,
reduzindo fuga
de valor (leakage)
e alinhando
remuneragcao

ao projeto de
territorio.

contradicao
investimento
publico local x
apropriagao extra-
local da mais-
valia; Vazquez-
Barquero:
instrumentos de
politica (crédito,
fundos, apoio a
PMESs).

transigdo (municipais/
consorciados);

Titulos verdes subnacionais
para infraestrutura de baixo
impacto;

Reinvestimento pactuado
(condicionar desembolsos

a encadeamentos locais e
desempenho ESG);

Fundos de aval/crédito para
PMEs da cadeia energética;

Clausulas anti-leakage
(planos de compras
locais factiveis; limites a
transferéncias intragrupo
sem contrapartida).

274 SANTOS, Milton. A Natureza do Espaco: Técnica e Tempo, Razdo e Emogéo. 4. ed. S&o Paulo: Hucitec,

2002.

275 SANTOS, Milton. A Natureza do Espaco: Técnica e Tempo, Razao e Emogao. 4. ed. Sao Paulo: Hucitec,

2002.
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REFERENCIAL

MECANISMOS DE

EIX0 DEFINICAO TEORICO OPERACIONALIZAGAO
Justicae Arranjo ético- Justicaclimatica/ | Consulta prévia, livre e
governanga | politico para energética: informada e cogovernanca

distribuir Goodman?® e vinculante;

beneficios/onus,
garantir processos
inclusivos,

Newell etal. 27"
tripla desigualdade
climatica (quem

Mecanismos de
reclamacao independentes
Ccom prazos e reparagao;

reconhec?(_argrupos emite/ganha; quem | Acordos de beneficio
vulnerablllzado~s © | tem capacidade de | comunitario e partilhade
?r:)teger geragoes | adaptagéo; quem | receitas (fundos locais);
uturas. ’

sofre);

Metas de inclusao
produtiva (negros,

jovens, mulheres, povos e
comunidades tradicionais);

Provisdes de
descomissionamento em
conta vinculada e planos de
remediacao.

Mendes, Sampaio
e Collago?®:
pilares distributivo,
processual, de
reconhecimento,
restaurativo e
cosmopolita

para ajustica
energética.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Mensurar resultados orienta ajustes e sustenta confianca. Indicadores
deretencdo territorial de valor, encadeamentos produtivos e risco ambiental
mostram se os investimentos ativam a economia local e respeitam o meta-
bolismo do territério. Métricas de justica revelam quem se beneficia, quem
decide e como direitos e reparagdes sdo garantidos.

Essas métricas devem ser acompanhadas por metas de inclusédo pro-
dutiva com recortes de género, raca, idade e origem territorial, e assegure-se
participa¢do vinculante de representantes comunitarios na governanca. A
combinagdo de transparéncia fiscal, auditorias independentes e registro
publico das decisdes garante aderéncia financeira e social as contrapartidas.

A aplicacgdo desse arranjo no contexto brasileiro requer diagndstico
territorial inicial, coordenacdo institucional com mandato claro e pactuacao
regulatéria que condicione licencas e incentivos a metas verificaveis de captura
local de valor, inovacdo e transparéncia. A execucdo deve acionar extensao
tecnoldgica, crédito orientado e compras ptiblicas, enquanto o monitoramento
continuo e auditorias periddicas garantem ciclos de melhoria. Assim, articu-

276 GOODMAN, James. From Global Justice to Climate Justice? Justice Ecologism in an Era of Global Warming.
New Political Science, [s. .],v. 31, n. 4, p. 499-514, 2009.

277 NEWELL, Peter et al. Toward transformative climate justice: An emerging research agenda. WIREs Climate
Change, [s.l.],v.12,n.6,e733,2021.

278 MENDES, Emilia Davi; SAMPAIO, Rarisson Jardiel Santos; COLLACO, Flavia Mendes de Almeida. Justice
or just plans? Reviewing the energy transition strategy of Brazil’s Ceara state. Energy Research & Social Science,
Sao Paulo, v. 119, n. 103865, 2025.
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lando as lentes de Santos*?, Vazquez-Barquero®°, e da transigao justa*262283
busca-se promover uma produtividade ancorada, reducdo de vulnerabilidades
e equidade intergeracional.

3 CADEIAS PRODUTIVAS DAS ENERGIAS
EOLICA ESOLAR NO NORDESTE,
CAPACIDADES E OPORTUNIDADES DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A capacidade instalada das fontes de energia renovavel no Brasil
expandiu devido a um arranjo que combinou induc¢do de demanda, finan-
ciamento publico e contetido local. A partir do Programa de Incentivo as
Fontes Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA)?*** abriu-se mercado para as
fontes renovaveis, principalmente energia edlica e solar, que se estabeleceram
especialmente no Nordeste, devido a excelentes condicdes de ventos e a alta
exposicdo a luz solar®s.

Em 2024, a capacidade edlica atingiu 33,7 GW, dos quais a maior parte em
estados nordestinos e que, até 2031, somente o Nordeste brasileiro atraia cerca
de 50 bilhdes de reais em investimentos®°. Em 2023, dos 25,2 GW de energia
eélica instalados no pais, 91,6% estavam na Regido Nordeste, concentrados
em estados do Nordeste brasileiro, principalmente Rio Grande do Norte (RN)
e Bahia (BA)?®".

Contudo, a expansdo edlica gera tensdes socioambientais, especialmente
na Caatinga, por desmatamento e conflitos com economias locais®?. As res-

279 SANTOS, Milton. A Natureza do Espacgo: Técnica e Tempo, Razao e Emogao. 4. ed. Sao Paulo: Hucitec,
2002.

280 VAZQUEZ-BARQUERO, Antonio. Endogenous Development: Networking, Innovation, Institutions and
Cities, London: Routledge Studies in Development Economics, 2000.

281 MENDES, Emilia Davi; SAMPAIO, Rarisson Jardiel Santos; COLLACO, Flavia Mendes de Almeida. Justice or
just plans? Reviewing the energy transition strategy of Brazil's Ceara state. Energy Research & Social Science,
Séo Paulo, v. 119, n. 103865, 2025.

282 NEWELL, Peter et al. Toward transformative climate justice: An emerging research agenda. WIREs Climate
Change, [s.l.],v.12,n.6,e733,2021.
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New Political Science, [s. [.],v. 31, n. 4, p. 499-514, 2009.

284 BRASIL. Lein. 10.438, de 26 de abril de 2002. Dispde sobre a expansao da oferta de energia elétrica
emergencial, recomposigao tarifaria extraordinaria, cria o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (PROINFA), a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), dispde sobre a universalizagao do servigo
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286 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENERGIA EOLICA E NOVAS TECNOLOGIAS (ABEEOLICA). Boletim
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postas incluem compensagdes, priorizacdo de dreas degradadas e expansao
offshore, ainda em avanco regulatério®®. O Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6mico e Social (BNDES) e o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) foram cen-
trais ao adensamento produtivo, mas nem sempre converteram investimentos
em desenvolvimento territorial?®°. E nesse ponto que o PTE busca atuar, ao
vincular a expansdo das renovaveis a formacdo de cadeias de valor e mecanis-
mos de transicdo justa. Assim, as proximas subsec¢Ges analisam trés cadeias
produtivas que ilustram como a transi¢cdo energética se materializa e encontra
limites, no Nordeste.

3.1 Cadeia produtiva da energia edlica

A andlise da edlica no Nordeste exige tratar, de forma conjunta, o que
ocorre a montante (cadeia de equipamentos e sistemas) e ajusante (implantacdo
e operagdo dos parques). No plano tecnoldgico, os aerogeradores organizam-se
em trés pacotes que estruturam a captura de valor: o pacote de conversao
eletromecanica, nicleo de maior sofisticacdo, que retine geracdo, eletronica
de poténcia, controle e automacdo; o pacote aerodindmico, com pas e hub/
pitch, intensivo em projeto, materiais e modelagem de regimes turbulentos;
e o pacote de sustentacdo, centrado em torres e elementos estruturais, com
barreiras técnicas relativamente menores e maior permeabilidade a fornecedo-
reslocais®. Essa arquitetura explica por que o adensamento produtivo é mais
dificil nos elos de conversio e projeto do que nas torres e, em parte, nas pas.

Do ponto de vista institucional, a combinacao entre demanda contratada
(PROINFA e leilges), financiamento publico (BNDES/BNB) e credenciamento
com etapas locais induziu investimentos greenfield e brownfield, atraiu fabri-
cantes e qualificou elos de torres, pas e componentes, inclusive em estados
nordestinos®**. Ainda assim, diagnésticos recentes apontam baixa competiti-
vidade da indtstria nacional frente a concorrentes internacionais, o que limita
aretengdo de valor tecnolégico no pais®*. A rentabilidade média da geracao,
com margens EBITDA (do inglés earnings before interest, taxes, depreciation and

289 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS (IBAMA).
96 Projetos de complexos edlicos offshore aguardam regulamentagao. Brasilia, DF: MAM, 2024,

290 MONTEIRO NETO, Aristides. A urgéncia de coordenacao de politicas produtivas no territério: mirando
o enfrentamento da crise institucional e econdmica recente, de 2015 a 2022. (Texto para Discussao n. 3036).
Brasilia, DF: IPEA, 2024.
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amortization) elevadas em amostra de empresas entre 2020 e 2022, indica, por
outro lado, que hd espago econdmico para retroalimentar a cadeia, desde que
contratac¢do e infraestrutura caminhem de modo coordenado”.

A prépriatrajetdria recente evidencia vulnerabilidade ciclica da indts-
tria de componentes: o fechamento da planta de pas em Suape/PE foi associado
aquedada demanda na América Latina®*® e resultados negativos de fabricante
no Ceard foram relacionados, entre outros fatores, ao curtailment, consistente
nareducao forcada na gera¢do de energia determinada pelo Operador Nacional
do Sistema Elétrico (ONS), a fim de garantir a estabilidade e a seguranca da
rede em momentos de sobrecarga, que reduz escoamento e afeta pedidos na
cadeia®”. Esses eventos conectam politica de contratacdo, expansdo de rede
e saude da industria: quando a rede ndo acompanha, a operacdo dos parques
sofre e o impacto repercute para tras, nos fornecedores.

Em sintese, a cadeia e6lica integrada no Nordeste combina capacidade
industrial, vantagem locacional e escala operacional. Para que essa combi-
nacdo se traduza em desenvolvimento regional e retencdo tecnolégica, sdo
sugeridas trés frentes coerentes entre si: estabilizar a curva de contratacio de
projetos, calibrando exigéncias de localizacdo de projetos por pacote tecnolé-
gico®5; sincronizar geracdo e rede para mitigar curtailment e seus efeitos sobre
fornecedores®?; e qualificar o debate socioambiental, orientando a expansao
para areas de menor conflito e amadurecendo o offshore onde couber3°°3°,

3.2 Cadeia produtiva da energia solar

A cadeia fotovoltaica organiza-se em dois blocos interdependentes:
(i) bens - desde insumos e componentes (silicio, lingotes/laminas, células
e moédulos) até o balance of system (estruturas/seguidores, cabeamento e
protecdes, inversores, medigdo e armazenamento) - e (ii) servigos - arti-
culagdo associativa, financiamento, P&D/ensino, engenharia, Engineering,
Procurement and Construction (EPC), Operations and Maintenance (O&M), dis-
tribuicdo e integracdo de projetos3°2. Do ponto de vista tecnoldgico, convivem

295 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia Edlica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
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297 RODRIGUES, Luciano. Aeris reduz em quase 10 vezes prejuizo milionario, mas divida sobe para R$ 1,5
bilhdo. Diario do Nordeste, 2025.
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300 FERRAZ JR. Energia edlica enfrenta desafios socioambientais no Nordeste. Jornal da USP, Sao Paulo,
2024,

301 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia E¢lica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
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a rota silicio cristalino (mono e multi), hoje dominante, e as variantes de
filmes finos (a-Si/p-Si, CdTe, CIGS/CIS), que diferem em eficiéncia, custo e
aplicacbes?3. Essa arquitetura explica por que a competitividade do setor
depende tanto do acesso ainsumos criticos quanto da capacidade de execu-
¢do em engenharia e servicos.

Tornando 2017 como linha de base, o Brasil apresentava montagem local
de moédulos e presenca produtiva em elos de inversores, estruturas/seguidores,
string boxes, medidores, baterias, controladores, cabeamento e componentes
elétricos - todos fundamentais para difundir a tecnologia no territério. Em
contraste, faltavam elos upstream de maior intensidade tecnoldgica: silicio
grau solar, lingotes/laminas, células, além de encapsulantes (EVA), backsheets,
vidro fotovoltaico, gases de processamento e substratos/compostos para filmes
finos3°4. As regras de contetudo local para acesso a BNDES/BNB induziam a
nacionaliza¢do gradual (mddulos e estruturas/seguidores ja exigidos; inver-
sores obrigatorios ap0s 31/12/2017) e a capacidade instalada de montagem
de mddulos somava 825,0 MWp em operacgdo e 201,2 MWp em construcdos®s.
Em sintese: havia base para a difusdo, maslacunas nosinsumos estratégicos.

Nesse contexto, o Nordeste passou a disputar elos faltantes por meio de
politicas subnacionais. Em Pernambuco, o Decreto n. 42.034/20153°° diferiu
o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) para bens des-
tinados ao ativo fixo de projetos solares, articulando iniciativas industriais
locais?*’. Na Bahia, a¢des municipais e o Climatec Industrial (Polo de Camacari)
miraram P,D&I e prototipagem?°s. Em 2025, um memorando para Belmonte/
BA previu aimplantacdo de fabrica de vidro solar de alta performance, baseada
em silica de elevada pureza local e com investimentos estimados em R$ 1,8
bilhdo - iniciativa apresentada como a primeira fora da China, potencialmente
integrando um elo upstream critico até entdo ausente no pais3°93.

No plano federal, a agenda de adensamento produtivo ganhou tracao
em 2024 com o mapeamento conduzido pela ApexBrasil, em articulacdo
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com a Associagdo Brasileira de Energia Solar Fotovoltaica (ABSOLAR), para
atrair fabricantes de equipamentos fotovoltaicos e baterias no ambito da
Nova Indtstria Brasil. O diagnéstico ptblico converge com o que a literatura
jaindicava: sem vidro, silicio e células produzidos localmente, a manufatura
de moédulos permanece dependente de importacao, e serd necessario formar
mao de obra especializada para sustentar qualquer escalada industrial.

Analiticamente, duas implicacdes decorrem desse quadro. Primeiro,
a critica central ndo é difundir mais instaladores, mas internalizar elos de
maior contetido tecnoldgico e estruturar o fim de vida dos sistemas - pontos
em que o Brasil ainda é fragil>**33. Segundo, no curto prazo, as empresas
integradoras seguem como o elo que mais agrega valor no pais, por articular
distribuidores, financiadores e consumidores e “traduzir” a tecnologia em
solucdes viaveis no territdrio®*. Por isso, as tendéncias de inovagdo propos-
tas pela literatura - qualificacdo/certificagdo de integradoras, servicos de
desativacdo e reciclagem, logistica reversa com infraestrutura de coleta e
reutilizacdo social de modulos menos eficientes em equipamentos publicos
- funcionam como ponte entre a base produtiva existente e o adensamento
desejado®>. A efetividade dessa ponte, por sua vez, depende de coordenagao
com a expansdo da rede elétrica (cadeia seguinte), sob pena de que gargalos
de escoamento neutralizem ganhos industriais.

3.3 Transmissao e distincao para integracao de edlica
e solar

A competitividade das usinas s6 se converte em efeitos produtivos e
ocupacionais quando a rede cresce no mesmo compasso da gera¢do. Em 2023, 0
recuo relativo das perdas no sistema esteve associado a manutencdo da hidrau-
lica e a expansdo de edlica e solar - sinal de que, quando a matriz opera com
melhor despacho e integracdo, o sistema ganha eficiéncia®®. Esse resultado,
porém, convive com assimetrias territoriais de infraestrutura.

Entre 2016 e 2021, os vinculos formais em transmissdo se concentraram
nos corredores proximos aos polos de geracdo. Na edlica, destacaram-se Bahia
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CONGRESSO BRASILEIRO DE ENERGIA SOLAR, 10.,2024. Anais [...]. Natal: CBENS, 2024, p. 1-9.

313 SERVICO BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS (SEBRAE). Cadeiade Valor da
Energia Solar Fotovoltaica no Brasil. Brasilia, DF: SEBRAE, 2017.

314 PAN, Aline Cristine et al. Cadeia produtiva do setor solar fotovoltaico no brasil: tendéncias de inovagao. In:
CONGRESSO BRASILEIRO DE ENERGIA SOLAR, 10.,2024. Anais [...]. Natal: CBENS, 2024, p. 1-9.

315 PAN, Aline Cristine et al. Cadeia produtiva do setor solar fotovoltaico no brasil: tendéncias de inovagao. In:
CONGRESSO BRASILEIRO DE ENERGIA SOLAR, 10.,2024. Anais [...]. Natal: CBENS, 2024, p. 1-9.

316 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Resenha Energética Brasileira: Edicao 2024. Brasilia, DF: MME, 2025.
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(com énfase em Brumado e Guanambi) e, em menor medida, o Rio Grande do
Norte (Jodo Camara). Na solar fotovoltaica, a Bahia respondeu por 95% dos
vinculos de transmissdo em 2021, com peso de Bom Jesus da Lapa; na distri-
buicdo, a concentracdo também recaiu fortemente nesse estado?’. Somado
a isso, as adigdes edlicas de 2024 se deram majoritariamente no Nordeste,
com Bahia liderando em poténcia e nimero de parques - um padrdo que
reafirma onde a rede precisa ser refor¢ada para capturar integralmente os
ganhos da geracao*®.

A persisténcia de curtailment em renovaveis - com efeitos em cascata
sobre a industria de componentes e decisdes de producdo - evidencia o des-
compasso entre expansao de usinas e escoamento??. Em termos de politica,
as proprias fontes apontam a necessidade de sincronizar a contratacido de
geracdo com obras de rede e de alinhar financiamento a esse objetivo®*. Nesse
sentido, instrumentos como o Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE) PROINFRA e demais linhas regionais/federais que contemplam
transmissao e distribuicao sdo pecas para territorializar investimentos onde
a geracdo avanca, reduzindo o risco de congestionamentos??.

Em suma, trés implicagdes decorrem do quadro: (i) coordenar crono-
gramas de novas usinas e de reforcos de rede nos mesmos eixos territoriais
mapeados??; (i) priorizar financiamento de subestagdes, linhas e equipamen-
tos em nos criticos para prevenir curtailment3?; e (iii) acompanhar a expansao
com formacao de mio de obra em transmissdo/distribuicdo nos municipios
que concentram vinculos, para que o ganho energético se traduza em efeito
industrial e emprego regional?**3%.

317 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE).
Produto 3: Estudo contendo caracterizagao do emprego nas atividades econémicas relacionadas as energias
renovaveis naregiao Nordeste. Brasilia, DF: DIEESE, 2024.

318 ASSOCIAQAO BRASILEIRA DE ENERGIA EOLICA E NOVAS TECNOLOGIAS (ABEEOLICA). Boletim
Anual 2024. [S. []: ABEEOLICA, 2024.

319 RODRIGUES, Luciano. Aeris reduz em quase 10 vezes prejuizo milionario, mas divida sobe para R$ 1,5
bilhdo. Diario do Nordeste, 2025.

320 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia Edlica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
321 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia Edlica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
322 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE).
Produto 3: Estudo contendo caracterizagao do emprego nas atividades econdémicas relacionadas as energias
renovaveis naregiao Nordeste. Brasilia, DF: DIEESE, 2024.

323 RODRIGUES, Luciano. Aeris reduz em quase 10 vezes prejuizo milionario, mas divida sobe para R$ 1,5
bilhdo. Diario do Nordeste, 2025.

324 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE).
Produto 3: Estudo contendo caracterizagao do emprego nas atividades econdmicas relacionadas as energias
renovaveis naregiao Nordeste. Brasilia, DF: DIEESE, 2024.

325 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENERGIA EOLICA E NOVAS TECNOLOGIAS (ABEEOLICA). Boletim
Anual 2024. [S. IJ: ABEEOLICA, 2024,
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3.4 Potencial de desenvolvimento regional no Nordeste:
vetores e prioridades

O Nordeste retine vantagem locacional, escala de projetos e instrumen-
tos financeiros que podem se traduzir em adensamento produtivo e emprego
qualificado, desde que politica industrial, regulacdo e rede caminhem de forma
coordenada3?¢327328, A partir das evidéncias apresentadas, os potenciais se
concentram em:

1. Adensamento por “pacotes” tecnoldgicos (edlica): Priorizar contetido
local nos elos de conversio eletromecdnica (nticleo de maior sofistica-
¢do) e consolidar bases ja viaveis em torres e pas proximos aos polos de
geracgdo. A légica por pacotes, ja presente no credenciamento BNDES,
reduz risco e aumenta captura de valor na regiao3*3°;

2. Internalizagdo de elos criticos (fotovoltaica): Direcionar atragdo de
investimentos para vidro FV, silicio/células e insumos (EVA /backsheets,
gases), articulando iniciativas estaduais (p. ex., vidro solar na BA) com
a estratégia federal de mapeamento e formacdo de mao de obra33*332333;
3.Integracao pela rede para destravar multiplicadores: Sincronizar
leildes/contratagdo com transmissdo e distribuicdo nos corredores ja
mapeados; usar linhas como o FNE PROINFRA para priorizar subesta-
¢oes/linhas em nos criticos e mitigar curtailment, que retroalimenta a
fragilidade de fornecedores33+33%33¢;

4.Servicos intensivos em conhecimento como ponte imediata:
Fortalecer integracdo de sistemas, EPC, O&M, distribuicdo e certificagao/
qualificacdo de integradoras — espagos hoje mais acessiveis para geracao

326 ARAUJO, Bruno Plattek de; WILLCOX, Luiz Daniel. Reflexdes criticas sobre a experiéncia brasileira de
politica industrial no setor edlico. Eélica | BNDES Setorial, Brasilia, DF, v. 47, p. 163-220, 2018.

327 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Resenha Energética Brasileira: Edicao 2024. Brasilia, DF: MME,
2025.

328 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia Edlica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
329 ARAUJO, Bruno Plattek de; WILLCOX, Luiz Daniel. Reflexdes criticas sobre a experiéncia brasileira de
politica industrial no setor edlico. Eélica | BNDES Setorial, Brasilia, DF, v. 47, p. 163-220, 2018.

330 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Resenha Energética Brasileira: Edigao 2024. Brasilia, DF: MME,
2025.

331 SERVICO BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS (SEBRAE). Cadeia de Valor da
Energia Solar Fotovoltaica no Brasil. Brasilia, DF: SEBRAE, 2017.

332 CASARIN, Ricardo. Brasil prepara mapeamento para atrair industria de energia solar. Portal Solar, 2024.
333 COMPANHIA BAIANA DE PESQUISA MINERAL (CBPM). Bahia avanga na transi¢cao energéticacom
assinatura de memorando parainstalagao de fabrica de vidro solar em Belmonte. 2025.

334 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE).
Produto 3: Estudo contendo caracterizagao do emprego nas atividades econdémicas relacionadas as energias
renovaveis naregiao Nordeste. Brasilia, DF: DIEESE, 2024.

335 RODRIGUES, Luciano. Aeris reduz em quase 10 vezes prejuizo milionario, mas divida sobe para R$ 1,5
bilhdo. Diario do Nordeste, 2025.

336 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia Edlica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
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de valor e difusao territorial, enquanto os elos industriais upstream
amadurecem?73%;

5.P&D e centros de referéncia: Estruturar (ou reforcar) centros de
engenharia e teste em edlica (com énfase em conversdo/controle e
aerodindmica) e FV (materiais/processos), conectando universidades,
fornecedores e financiadores, como sugerido pela literatura setorial3°34;
6. Offshore com seguranca juridica e salvaguardas: Converter a
demanda reprimida em projetos efetivos exige completar marco regu-
latério e licenciamento; no litoral nordestino, isso pode despressurizar
o onshore e ampliar encadeamentos industriais e de servicos, desde que
com critérios socioambientais claros3#34%;

7.Governanca socioambiental e fim de vida: Planejar a expansao evi-
tando areas sensiveis (Caatinga), reforcar compensagdo ambiental e
estruturar logistica reversa/reciclagem e reutilizacgdo social de médulos
- pilares para legitimar a trajetéria e criar nichos de servigos®*;
8.Especializacdo territorial e trabalho qualificado: Ancorar formacéo
profissional em municipios e eixos com maior densidade de vinculos
(transmissdo/distribuicdo e geracgdo), conectando programas de capa-
citacdo asjanelas de investimento e aos cronogramas de rede3++34,

Em sintese, o desenvolvimento regional no Nordeste depende de alinhar
trés frentes: (i) inducdo de contetido local nos elos criticos (prioritariamente
na conversio eletromecanica da edlica e nos insumos/células/vidro da FV);
(ii) sincronia entre contratacdo de geracéo e reforcos de rede nos corredores
ja consolidados; e (iii) governanga que integre servigos intensivos em conhe-
cimento, P&D e um marco regulatoério estavel. Essa combinacdo é a que tem
maior probabilidade de transformar a vantagem locacional em retencdo tecno-
légica, emprego qualificado e diversificagdo produtiva duradoura no territério.

337 SERVICO BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS (SEBRAE). Cadeia de Valor
da Energia Solar Fotovoltaica no Brasil. Brasilia, DF: SEBRAE, 2017.

338 PAN, Aline Cristine et al. Cadeia produtiva do setor solar fotovoltaico no brasil: tendéncias de inovagao. In:
CONGRESSO BRASILEIRO DE ENERGIA SOLAR, 10.,2024. Anais [...]. Natal: CBENS, 2024, p. 1-9,;

339 ARAUJO, Bruno Plattek de; WILLCOX, Luiz Daniel. Reflexdes criticas sobre a experiéncia brasileira de
politica industrial no setor edlico. Edlica | BNDES Setorial, Brasilia, DF, v. 47, p. 163-220, 2018.

340 BEZERRA, Francisco Diniz. Energia Edlica. Caderno Setorial ETENE, Fortaleza, v. 288, n. 8, p. 1-13, 2023.
341 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS (IBAMA).
96 Projetos de complexos edlicos offshore aguardam regulamentacgao. Brasilia, DF: MAM, 2024.

342 FERRAZ JR. Energia edlica enfrenta desafios socioambientais no Nordeste. Jornal da USP, Sao Paulo,
2024.

343 FERRAZ JR. Energia edlica enfrenta desafios socioambientais no Nordeste. Jornal da USP, Sao Paulo,
2024.

344 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE).
Produto 3: Estudo contendo caracterizagao do emprego nas atividades econémicas relacionadas as energias
renovaveis naregiao Nordeste. Brasilia, DF: DIEESE, 2024,

345 PAN, Aline Cristine et al. Cadeia produtiva do setor solar fotovoltaico no brasil: tendéncias de inovagao. In:
CONGRESSO BRASILEIRO DE ENERGIA SOLAR, 10., 2024. Anais [...]. Natal: CBENS, 2024, p. 1-9,;
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4 ANALISE DAS ACOES DO PTE PARA O NORDESTE
NA PERSPECTIVA DO DESENVOLVIMENTO
SOCIOECOLOGICO ENDOGENO

O PTE consiste no planejamento do governo federal para uma transicao
econdmica prospera, sustentavel e justa. Esse novo arranjo, conduzido pelo
Ministério da Fazenda, almeja estimular o desenvolvimento de novas tecno-
logias, o uso racional dos recursos naturais para reduzir a pegada ambiental
e mecanismos que distribuam a riqueza de maneira mais equilibrada3*°.

A Regiao Nordeste figura como alvo de disparidades em relagdo as
demais, sendo aquela com a maior propor¢do de habitantes que vivem na
extrema pobreza (11,8%) e na pobreza (51%). Nesse sentido, o PTE vislumbra a
geracao de empregos de qualidade e intensivos em conhecimento como forma
de ampliar a participacdo dos trabalhadores na renda nacional, articulando
aumento da produtividade, geracdo de empregos e criacdo de alternativas
de renda compativeis com a preservacdo ambiental, com énfase nos grupos
sociais mais pobres e vulneraveis3+.

Abusca pelo desenvolvimento regionalmente equilibrado aluz do PTE
deve partir do aproveitamento do potencial natural de cada regido para pro-
mover o fortalecimento e o adensamento tecnoldgico das respectivas cadeias
de producdo. Para o Nordeste, o plano reconhece a predisposicdo natural para
a producgdo em larga escala de energias renovaveis de fontes solar e edlica,
constatada aincidéncia maior e mais duradoura daluz do sol e uma velocidade
e constancia dos ventos propicias, o que assegura maior estabilidade a geracdo
de energia3+®3+.

Assim, como alavanca para o desenvolvimento, superacdo da pobreza
ereducdo das desigualdades, o PTE propde a internalizacdo da producdo de
materiais e equipamentos utilizados nos painéis fotovoltaicos e nas turbinas
eblicas, além do desenvolvimento de cadeias produtivas associadas, a exemplo
do hidrogénio de baixo carbono, que impulsionard a demanda por energia de
fontes renovaveis, aumentando as possibilidades de expansédo do setor. Aliado
a isto, conta-se com infraestruturas logisticas favoraveis a atra¢cdo de novas
indtstrias que pretendem descarbonizar a sua producdo, como a estrutura
portudrialocal e a maior proximidade com os mercados consumidores euro-
peus e norte-americanos. Em adi¢do, o PTE chama atencdo para iniciativas

346 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano de transformagao ecolégica: desenvolvimento inclusivo e
sustentavel para lidar com a crise climatica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024.

347 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano de transformacgao ecolégica: desenvolvimento inclusivo e
sustentavel para lidar com a crise climatica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024.

348 PEREIRA, Enioetal. (org.). Atlas brasileiro de energia solar. Sao Paulo: USP, 2017.

349 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA (EPE). Roadmap Edlica Offshore Brasil: Perspectivas e
caminhos para a energia edlica maritima. Rio de Janeiro: EPE, 2020.
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de desenvolvimento tecnolégico de producdo de biocombustiveis a partir de
plantas abundantes na regido da caatinga, como o agave e a macauba3®®.

Quanto ao objetivo de expansdo da geracdo de energia edlica e solar com
componentes de contetido local, o PTE estrutura agdes voltadas as seguintes
linhas estratégicas: i) superagdo de entraves regulatérios a exploracdo de
renovaveis; e ii) ampliacdo e fortalecimento de cadeias produtivas locais nos
segmentos de energia edlica e solar.

No que diz respeito a primeiralinha, destaca-se a regulamentacao legal
da exploragdo de energia eélica em alto mar (offshore), cujo potencial brasileiro
para geracdo corresponde a 700 GW de energia, em areas de até 50 metros
de profundidade, nimero que excede o triplo de toda a capacidade instalada
atualmente no pais?*3°2. Esse marco regulatério foi introduzido com a Lei.
15.097/2025%3, sancionada em janeiro de 2025 e ja conta com o primeiro projeto
licenciado no Rio Grande do Norte?*.

A segunda linha estratégica, que visa equilibrar a demanda crescente
por fontes de energia e6lica e solar com a ampliagdo e fortalecimento das
cadeias produtivas desses segmentos ja conta com ac¢des executadas, como a
instituicdo, em janeiro de 2024, pelo Comité Executivo de Gestdo da Camara
de Comércio Exterior, vinculado ao Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servicos (MDIC), de tarifa de importagdo de 10,8% incidente sobre
modulos fotovoltaicos montados e turbinas edlicas de até 7,5 MW, uma vez que
jaha producdo similar desses equipamentos no Brasil3®.

Além disso, conta com a proposicdo de agdes com vista ao endereca-
mento da intermiténcia da geracdo de energia elétrica a partir de fontes solar
e edlica por solu¢des igualmente de baixa emissdo de carbono, como desenvol-
vimentos no setor de armazenamento de energia e seu potencial de conexdo
com a verticalizacdo da cadeia de exploracdo de minerais estratégicos. Em
adicdo, vislumbra-se a¢des para concessdo de linhas de financiamento para
producao local pelo Fundo Clima e para projetos de pesquisa e desenvolvi-
mento (P&D) com recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (FNDCT)?se.

350 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano de transformacao ecolégica: desenvolvimento inclusivo e
sustentavel para lidar com a crise climatica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024.

351 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano de transformacao ecolégica: desenvolvimento inclusivo e
sustentavel para lidar com a crise climatica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024.

352 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA (EPE). Roadmap Edlica Offshore Brasil: Perspectivas e
caminhos para a energia edlica maritima. Rio de Janeiro: EPE, 2020.

353 BRASIL. Lein. 15.097, de 10 de janeiro de 2025. Disciplina o aproveitamento de potencial energético
offshore [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2025.

354 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano de transformacgao ecolégica: desenvolvimento inclusivo e
sustentavel para lidar com a crise climatica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024.

355 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA, COMERCIO E SERVICOS (MDIC). Recomposigio
tarifaria estimula producao nacional de painéis solares e aerogeradores. Brasilia, DF: MDIC, 2023.
356 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano de transformacao ecolégica: desenvolvimento inclusivo e
sustentavel para lidar com a crise climatica. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024.

CATEDRA OEI ELENA PISCOPIA

131



132

Tomando os quatro eixos que estruturam a integragao teérica proposta
nesta pesquisa (produtivo-inovador; normativo-territorial; financeiro; justica e
governangca), a arquitetura proposta pelo PTE para o Nordeste apresenta sinais
claros de coeréncia estratégica, mas ainda carece de mecanismos operacionais
que assegurem a conversdo da expansao das renovaveis em adensamento
produtivo, retencdo de valor e equidade.

No eixo produtivo-inovador, as diretrizes que combinam expansao
edlica/solar, estimulo a P&D (FNDCT) e inducdo industrial (ex.: tarifa de
10,8% para moddulos e turbinas até 7,5 MW) caminham na diregdo correta
ao abrir janela de mercado para fornecedores domésticos. A luz de Vazquez-
Barquero®73%, porém, tarifas e crédito por si s6 ndo geram rendimentos cres-
centes: é preciso amarrar essas medidas a programas de extensdo tecnologica,
padrdes de certificacdo de desempenho e compras ptiiblicas inovadoras que
validem solucdes locais em campo. Em termos praticos, a coeréncia do PTE
aumentaria se cada acdo de financiamento e incentivo viesse acoplada a um
plano de contetido local realista por fases (12-24-36 meses), come¢ando por
servicos e componentes que o territério ja consegue ofertar com qualidade
(engenharia, O&M, estruturas, cabos, logistica), e escalando para elos mais
complexos com transferéncia tecnolégica mensuravel. O movimento anun-
ciado para armazenagem de energia e verticalizacdo de minerais estratégicos
é promissor, desde que conectado a centros regionais de pesquisa e desenvol-
vimento tecnolégico e a formagao profissional alinhada aos cronogramas de
obras e operacao.

No eixo normativo-territorial, a regulamentacdo do offshore e a remocao
de entraves a exploracdo de renovaveis compdem um passo importante na
recomposicao entre formas e normas. Entretanto, a luz de Milton Santos**°,
permanece um vazio operacional entre o discurso e a capacidade de governar
o metabolismo territorial. Para que a expansao seja sinérgica com o desenvol-
vimento, o PTE precisa explicitar condicionalidades territoriais vinculantes:
metas de dgua/solo/carbono por unidade funcional (ex.: m3/MWh; tCO.e/
MWh), zoneamento com zonas de amortecimento e regras de protecdo a areas
socioambientalmente sensiveis, além de padrdes minimos de transparéncia
(relatérios auditaveis de desempenho ambiental e social). A coordenacdo com
transmissdo e distribuigdo é outro ponto critico: sem sincronizar cronogramas
de rede aos leildes e autorizacdes de geracao, o curtailment corroi a rentabili-
dade, desorganiza pedidos na industria e enfraquece a base regional de forne-

357 VAZQUEZ-BARQUERO, Antonio. Desarrollo enddgeno. Teorias e politicas de desarrollo territorial.
Investigaciones Regionales, Madrid, n. 11, p. 183-210, 2007.

358 VAZQUEZ-BARQUERO, Antonio. Endogenous Development: Networking, Innovation, Institutions and
Cities, London: Routledge Studies in Development Economics, 2000.

359 SANTOS, Milton. A Natureza do Espago: Técnica e Tempo, Razdo e Emogao. 4. ed. Sao Paulo: Hucitec,
2002.
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cedores. Aqui, coeréncia significa atrelar o licenciamento e a contratagdo de
usinas a marcos de rede nos mesmos eixos territoriais, com prioridade para
nds criticos ja mapeados.

No eixo financeiro, as linhas anunciadas (Fundo Clima; FNDCT; ins-
trumentos de BNDES/BNB) criam o colchéo de capital para a transi¢do, mas
ainda faltam arquiteturas de financas pro-territério que evitem o “esvazia-
mento” identificado por Santos3®®°. Para que a expansio das renovaveis ali-
mente cadeias locais em vez de apenas tracionar importacdes e remessas, 0
PTE deveria institucionalizar fundos territoriais de transicdo (municipais/
consorciados) alimentados por fracdes contratuais de receitas dos projetos;
regras de reinvestimento pactuado que condicionem desembolsos puiblicos ao
cumprimento de metas de encadeamentos e de desempenho socioambiental;
e clausulas anti-leakage (planos de compras locais factiveis; limites a transfe-
réncias intragrupo sem contrapartida; publicacdo de mapas de fornecedores).
A medidatarifaria de 10,8% é coerente enquanto ponte temporal; paranio se
tornar uma meta arbitrdria, sem ligacdo real com a capacidade produtiva do
territério e com o desempenho técnico, precisa estar inserida em uma estrada
industrial com metas de certificacdo, desempenho e difusdo tecnolégica em
fornecedores do Nordeste.

No eixo justica e governanca, a inten¢do do PTE de promover uma tran-
sicdo “préspera, sustentdvel e justa” estd alinhada ao referencial de justica
energética e a teoria da tripla desigualdade. Falta, porém, transformar prin-
cipios em procedimentos padronizados e métricas. A coeréncia aumentaria
se o plano incorporasse, em regulamentos e contratos, protocolos de consulta
prévia, livre e informada, mecanismos independentes de reclamacao e repa-
racdo (com prazos e marcos), acordos de beneficio comunitario com partilha
de receitas em fundos locais, metas de inclusdo produtiva com recortes de
género, raga/etnia, idade e origem territorial, e provisdes de descomissiona-
mento em conta vinculada. Em territérios periféricos e em 4reas de povos e
comunidades tradicionais, tais arranjos sdo decisivos para evitar a reproducdo
da desigualdade (quem menos emite e decide é quem mais suporta os custos),
conferindo legitimidade social a trajetéria de expansao.

Em termos de sinergia entre a expansdo das renovaveis e o desenvol-
vimento de cadeias, o PTE acerta ao reconhecer a vantagem locacional do
Nordeste (abundancia de vento e sol) e ao propor internalizagdo de equipamen-
tos e novas cadeias associadas (armazenagem; hidrogénio de baixo carbono;
biocombustiveis da Caatinga). Para que essa sinergia se materialize, é crucial
sequenciar as a¢des: no curto prazo, servicos intensivos em conhecimento

360 SANTOS, Milton. A Natureza do Espacgo: Técnica e Tempo, Razao e Emocao. 4. ed. Sdo Paulo: Hucitec,
2002.
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(integracao; EPC; O&M,; certificacdo) funcionam como ponte para adensar
competéncias e gerar empregos de qualidade; no médio prazo, a atracdo de elos
criticos (vidro FV, silicio/células; conversio eletromecdnica edlica) deve ser
ancorada em contratos de demanda estavel, infraestrutura de rede e centros
de teste e metrologia; no longo prazo, a economia do hidrogénio e a quimica
de materiais s6 consolidardo efeitos regionais se houver balancos hidricos por
bacia, reuso e condicionalidades de contetido local conectadas a trajetoria de
custo e desempenho.

Do ponto de vista da coeréncia programatica, trés ajustes transversais
reforcam aldégica endégena e territorial. Primeiro, condicionar toda liberagao
de financiamento publico relevante (Fundo Clima, FNDCT, crédito incentivado)
a planos de contetido local realista e a marcos de rede (se a transmissdo nao
estiver assegurada no corredor, a prioriza¢do do projeto deve ser revista).

Segundo, determinar padrdes nacionais de dados abertos (“disclosure
territorial”) para todos os projetos apoiados, com publicagdo semestral de
mapas de fornecedores, indicadores socioambientais (ex.: m*/MWh; uso do
solo; ruido) e demonstrativos de reinvestimento - condi¢do para reduzir assi-
metrias informacionais e alinhar expectativas.

Terceiro, governanga multiescalar com comités regionais (estado/muni-
cipios/6rgaos federais/empresas/academia/comunidades/sociedade civil)
dotados de competéncia para requerer ajustes de cronogramas de geracdo-rede,
pactuar medidas de mitiga¢do e acionar mecanismos de reclamacao.

Quanto aos riscos de incoeréncia, hd quatro frentes sensiveis.
(i) Industrial: tarifas descoladas de uma rota de capacitacdo e certificacio
podem elevar custos sem gerar competéncia local; a resposta é o contetido local
por fases com extensdo tecnolégica e metas de desempenho. (ii) Infraestrutura
de rede: descompasso entre geracdo e transmissdo mantém o curtailment e
fragiliza fornecedores; a resposta é a sincronizagdo contratual e o financia-
mento prioritario de subesta¢des/linhas em nos criticos. (iii) Socioambiental:
sem salvaguardas e consulta qualificada, acumulam-se conflitos fundidrios e
passivos; a resposta é procedimento padrdo de consulta, acordos de beneficios e
planos de descomissionamento com provisoes. (iv) Financeiro-territorial: sem
anti-leakage e fundos locais, arenda escapa; a resposta é fundos territoriais de
transicao e reinvestimento pactuado atrelado a marcos de encadeamentos e
desenvolvimento territorial.

Por fim, para demonstrar a sinergia anunciada pelo PTE, recomenda-se
um painel publico de indicadores que cruze, em cada projeto apoiado, (a) reten-
¢do de valor e encadeamentos (produtivo-inovador); (b) riscos socioambientais
por unidade funcional e conformidade de uso do solo (normativo-territorial);
(c) taxa de leakage, reinvestimento local e transparéncia fiscal (financeiro);



e (d) métricas distributivas, processuais, de reconhecimento, restaurativas e
cosmopolitas (justica e governanga). Pautadas nessa racionalidade, as diretri-
zes do PTE deixam de ser apenas vetores de expansdo energética e tornam-se
alavancas de desenvolvimento socioecolégico endégeno, convertendo a van-
tagem natural do Nordeste em competéncia produtiva, emprego qualificado
e equidade territorial.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo examinou se o objetivo do PTE de conciliar a expansao
eélica e solar no Nordeste com o adensamento de cadeias relacionadas enfrenta
desigualdades e promove justica na transicao. Conclui-se que o PTE tem coe-
réncia e potencial de sinergia entre vantagem locacional, neoindustrializacdo e
inclusdo. Sua efetividade, porém, exige operacionalizagdo holistica e assertiva.
Propdem-se quatro eixos integrados (produtivo-inovador, normativo-territo-
rial, financeiro, e justica e governanga) para converter a expansao de capaci-
dade em densificagdo tecnolégica, retencdo de valor e reducdo de assimetrias.

Trés evidéncias sustentam esta conclusdo:

1.0 mapeamento das cadeias edlica e fotovoltaica confirma a base
competitiva do Nordeste e localiza gargalos com maior efeito multi-
plicador: conversao eletromecdnica na edlica; vidro/silicio/células na
fotovoltaica; e servicos intensivos em conhecimento (EPC, O&M, inte-
gracdo, certificagdo) como ponte imediata para empregos qualificados;
2. A coordenacgao com transmissao e distribuicdo é condicionante:
sem sincronizar rede e geragao, o curtailment desorganiza encomendas,
fragiliza fornecedores e anula ganhos de politica;

3.Justica climatica e energética requer rotina institucional: consulta
prévia qualificada, mecanismos independentes de reclamacdo e repa-
racao, acordos comunitdrios com partilha de receitas, metas de inclu-
sdo produtiva e provisdes de descomissionamento que materializam
métricas distributivas, processuais, de reconhecimento, restaurativas
e cosmopolitas.
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A principal contribuicdo do capitulo é oferecer uma integragdo tedrica
aplicada a partir das construcdes de Milton Santos3®, Vazquez-Barquero3¢23¢
e dajustica climatica/energética, traduzida em quatro eixos operacionais
com mecanismos e indicadores. Essa estrutura permite avaliar a coeréncia
das a¢des do PTE e propor ajustes de desenho: contetido local realista por
fases acoplado a extensao tecnoldgica e certificagdo de desempenho (pro-
dutivo-inovador); condicionalidades territoriais vinculantes de 4gua/solo/
carbono e padrdes de transparéncia (normativo-territorial); arquiteturas
de financgas pro-territério com fundos locais, reinvestimento pactuado
e clausulas anti-leakage (financeiro); e procedimentos padronizados de
participacdo, salvaguardas e reparacdo (justica e governancga). Também
se propde indicadores para conferir rastreabilidade a sinergia anunciada
entre expansdo renovavel e desenvolvimento regional.

Os resultados devem ser interpretados a luz de algumas limitagdes.
A pesquisa é qualitativa e ancorada em fontes secundarias e documentos
publicos; ndo conduzimos avaliacdo econométrica de impactos nem analise
ambiental de projetos individuais. A regulacdo setorial e as estratégias
industriais estdo em evolucdo, o que pode alterar premissas de atratividade
e encadeamentos. Ademais, a disponibilidade de microdados desagregados
por municipio, cadeia e grupo social é restrita, limitando a mensuracao fina
da distribuicdo de beneficios e 6nus no tempo.

Apesar dessas restri¢cdes, derivam-se implicacdes claras para politicas
eimplementacdo. Para o PTE e seu desdobramento territorial (PTE-NE), reco-
menda-se condicionar financiamento relevante (Fundo Clima, FNDCT e crédito
publico) a planos de contetido local por fases e a marcos de rede nos mesmos
corredores territoriais; institucionalizar fundos territoriais de transicdo e
regras de reinvestimento pactuado atreladas a metas de encadeamentos e
desempenho socioambiental; adotar padrdes nacionais de dados abertos que
publiquem, de forma periédica, mapas de fornecedores, indicadores ambien-
tais por unidade funcional e demonstrativos de reinvestimento; e consolidar
protocolos de consulta e salvaguardas com mecanismos independentes de
reclamacdo e reparacdo. Essas medidas alinham incentivos e governanca
para transformar expansdo energética em competéncia produtiva, emprego
qualificado e equidade territorial.

Por fim, a pesquisa futura pode avangar em quatro frentes: (i) estudos
longitudinais em corredores geracdo-rede para medir retencdo de valor e

361 SANTOS, Milton. A Natureza do Espaco: Técnica e Tempo, Razao e Emocao. 4. ed. Sao Paulo: Hucitec,
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efeitos de encadeamento sob arranjos regulatérios diversos; (ii) avaliagdes de
impacto de planos faseados de contetido local sobre produtividade de forne-
cedores e qualidade do emprego; (iii) andlises comparativas de instrumentos
financeiros territoriais (fundos, reinvestimento, blended finance) na redugéo de
leakage; e (iv) monitoramento participativo de métricas de justica em territérios
com empreendimentos. Ao vincular teoria, mecanismos e mensuracio, o
trabalho oferece contribuicdes para que a transicdo energética no Nordeste
tenha condic¢des para ressignificacdo e consolidagdo factivel como projeto de
desenvolvimento socioecolégico endbgeno e equitativo.
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A pesquisa adota metodologia qualitativa, baseada em revisao bibliografi-
ca e documental, com destaque para o Relatdrio da Comissao Nacional da
Verdade, doutrinas juridicas e documentos histoéricos, permitindo uma analise
interdisciplinar entre direitos humanos, regulacao e sustentabilidade. Os resul-
tados apontam que a justica de transicao brasileira foi limitada a medidas
simbdlicas, nao garantindo reparacdoes estruturais, culturais e territoriais.
Por outro lado, o conceito de transicao justa, ao incorporar dimensdes de
justica distributiva, processual e restaurativa, oferece caminhos para politi-
cas publicas transformadoras, alinhadas aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel. A pesquisa contribui para a reflexao juridica e politica sobre a
necessidade de vincular reparacgao histdrica a justica climatica e ecoldgica,
reconhecendo a centralidade dos povos indigenas como protagonistas de
uma transicao democratica e sustentavel. Conclui-se que néo ha justica de
transicao sem justica territorial, nem transicao justa sem reparacao historica,
sendo essa convergéncia condicao essencial para a construgcao de um novo
pacto civilizacional no Brasil.

INTRODUGCAO

O debate sobre a Transi¢do Justa vem ganhando centralidade no cenario
ibero-americano como um dos eixos fundamentais da agenda contemporanea
de direitos humanos, regulacgdo e sustentabilidade. Mas, em meio as trans-
formacdes provocadas pelas mudancas climaticas, novas tecnologias e pelos
desafios socioecondmicos que marcam o século XXI, paises da América Latina
enfrentam uma tarefa complexa: repensar seus modelos de desenvolvimento
sem repetir as légicas historicas de exclusdo, exploragdo e desigualdade.

Da mesma forma, no ambito da Organizacdo de Estados Ibero-
Americanos (OEI), a Transicdo Justa é compreendida como um direito humano
transversal que deve orientar politicas puiblicas voltadas a equidade social, a
protecdo ambiental e a democratiza¢do das oportunidades econémicas.

No entanto, no Brasil, o desafio é duplo e profundamente simbdlico.
Por um lado, hd a necessidade urgente de reparar as violéncias cometidas no
passado, especialmente aquelas perpetradas contra os povos indigenas durante
aditadura civil-militar (1964-1985), no contexto de um modelo desenvolvimen-
tista autoritario que destruiu territérios e dizimou culturas.

Por outro, ha a tarefa de reconstruir as bases produtivas e institucionais
do pais de modo que o crescimento econdmico nio se sustente mais sobre as
mesmas estruturas de devastacao ambiental e desigualdade social. Assim,
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o Brasil encontra-se entre duas transigdes: a Justica de Transicao, que exige
memoria e reparacdo, e a Transicdo Justa, que demanda transformacéo e inclusao.
Sendo assim, explanar fatos, causas, responsabilidades e autoria das
violagdes de direitos humanos é essencial para assegurar o direito a memoria
e a verdade histdrica. Para isso, o presente estudo se dedica as violacdes de
direitos humanos frente aos processos de genocidio que vitimaram os povos
origindrios no territério brasileiro durante o golpe civil militar de 1964, face
aimplementacdo de um projeto desenvolvimentista em nivel nacional.

Além dos fatos histoéricos advindos do regime militar, h4, na atualidade,
a persisténcia de violagdes - a exemplo das disputas fundiarias, do avanco de
novos projetos desenvolvimentistas sobre terras indigenas e o debate sobre o
“Marco Temporal” - o que demonstra que as marcas deixadas pelos eventos
pretéritos continuam latentes e influenciam significativamente as dindmicas
sociais contempordneas, exigindo novos instrumentos juridicos e politicos
de enfrentamento.

Diante do contexto histérico de graves violagdes aos direitos humanos
sofridas pelos povos indigenas no periodo da Ditadura Militar brasileira e,
apesar do reconhecimento formal dessas violacOes, especialmente a partir das
conclusdes dos trabalhos realizados pela Comissdo Nacional da Verdade (CNV),
até 2014, as politicas de justica de transicdo no pais se mostram limitadas,
agrupando-se em medidas simbdlicas, sem garantir as reparagdes estruturais,
territoriais e culturais necessarias. Simultaneamente, as politicas contem-
poraneas de transicao justa, voltadas a sustentabilidade social, econémica
e ambiental, ainda ndo incorporam plenamente a dimensdo indigena, nem
enfrentam as dividas histéricas do Estado com esses povos.

Essalacuna institucional e politica evidencia uma fragilidade de base
que se torna o problema central da pesquisa: como a articulacdo entre justica
de transicdo e transicdo justa pode contribuir para a efetiva reparac¢do histo-
rica, territorial e cultural dos povos indigenas no Brasil, diante da omissdo
ou insuficiéncia das politicas?

Pararesponder a essa pergunta, o estudo adota uma abordagem quali-
tativa, fundamentada em revisdo bibliografica, mediante a reunido e analise
de artigos cientificos e dissertacdes disponiveis em bases de dados, doutrinas
e documentos histdricos relevantes, para identificar conceitos, argumentos
e interpretacdes que contribuam para uma reflexdo critica sobre o tema
em questao.

Também sob esse viés e acerca dos procedimentos técnicos utilizados
na elaborac¢do desta pesquisa, ressalta-se o papel da principal pesquisa docu-
mental, a Comissdo Nacional da Verdade, que investigou as graves viola¢des
de direitos humanos ocorridas durante a ditadura militar brasileira.
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De maneira geral, este estudo objetiva analisar como a articulagdo entre
justica de transicdo e transicdo justa pode contribuir para a repara¢do histérica
e aprotecdo dos direitos dos povos indigenas no Brasil.

De forma especifica, a pesquisa objetiva: (i) investigar as violagdes de
direitos dos povos indigenas durante o regime militar brasileiro; (ii) examinar
ajustica de transicdo no tratamento dessas violac¢des: (iii) discutir como a
perspectiva de transicdo justa pode ampliar politicas de reparacéo, justica
territorial e sustentabilidade; e (iv) propor instrumentos para politicas ptblicas
que integrem memoria, verdade, reparacdo e justica socioambiental.

A justificativa do estudo reside na importancia de discutir esse evento
histdérico como essencial para que seja possivel compreender os efeitos dessas
violacdes e como elas ainda afetam os povosindigenas na atualidade brasileira.
Além disso, o estudo das violéncias passadas é fundamental para reafirmar
o0 compromisso com a responsabiliza¢do dos perpetradores, na garantia de
direitos e na implementacdo de medidas destinadas alidar com viola¢des de
direitos humanos consideradas graves.

O processo genocidario que ocorreu nesse periodo deixou traumas pro-
fundos e duradouros nas comunidades indigenas, incluindo perda de territ6-
rio e recursos naturais, além da assimilacdo forcada. Por isso, a articulacdo
entre justica de transicdo e transicdo justa ancorada nos principios do direito
amemoria, a verdade, a justica e ao territdrio, deve ser plenamente efetivada
para assegurar a constru¢do de uma sociedade mais justa e respeitosa aos
direitos fundamentais.

Assim, o capitulo propde uma leitura juridica e interdisciplinar que
articula memoria histérica, regulagdo econdmica e sustentabilidade ecolédgica,
buscando demonstrar que a efetividade da transicdo justa depende do resgate
dos principios e mecanismos da justica de transicdo, especialmente o direito
averdade, a memoria e a reparagdo integral. E, em vez de conceber o passado
e o futuro como dimensdes separadas, este estudo defende que a reparacdo
histérica é também uma forma de regulacdo econémica e ambiental.

1 POVOS INDIGENAS SOB O REGIME MILITAR
1.1 Violéncias e silenciamentos: o modelo
desenvolvimentista e o avango sobre

os territorios indigenas

Osvinte e um anos de regime militar deixaram uma marca inapagavel
na histdria do Brasil, caracterizados por episddios de tortura, censura, exilio,
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ameagas, graves violacdes de direitos humanos e perseguicdes®*®’. Embora
muitos estudos tenham abordado os antecedentes do golpe militar de 1964,
é notdrio que a Ditadura Civil-Militar foi amplamente discutida sob a 6tica
das violéncias enfrentadas pela populagdo em geral; porém, pouco se men-
ciona sobre as atrocidades suportadas pelos povos indigenas durante esse
periodo sombrio3®s,

Ainda que as graves violagdes dos direitos indigenas ndo tenham se inicia-
do com o golpe de 1964, estas foram agravadas durante esse regime, principal-
mente ap6s a promulgacdo do Ato Institucional nimero 5 (AI-5), editado em 13
de dezembro de 1968, onde o Estado brasileiro consolidou um regime de excecao
que ampliou os poderes do Executivo, suprimindo garantias fundamentais e
legitimando a repressdo sistematica de grupos e comunidades consideradas
“obstaculos ao desenvolvimento nacional™®. Durante esse periodo, devido a
censura imposta a imprensa e ao controle da informacdo pelo regime, a socie-
dade civil brasileira permaneceu desinformada sobre a extensio das violéncias.

De acordo com o Relatério da Comissdo Nacional da Verdade®”°, a gra-
vidade das violagdes cometidas em nome do progresso nacional, durante o
regime militar brasileiro, resultou na expulsao de comunidades inteiras e na
quase exting¢do de diversos povos.

Inicialmente, o Estado desempenhou um papel predominantemente
omisso, permitindo o esbulho das terras indigenas sem fiscalizacdo adequa-
da*”. Contudo, a medida que o regime ditatorial se consolidava, durante o
governo do presidente Emilio Garrastazu Médice, foilangado o “Programa de
Integragdo Nacional” (PIN)?*?, regulamentado pelo Decreto-Lei n. 1.106/1970,
que tinha como objetivo promover o desenvolvimento econémico e a inte-
gracdo nacional sob uma retérica de “reducdo das disparidades regionais”".

Em prol de um projeto desenvolvimentista, o programa frequentemente
ignorava os povos indigenas que habitavam as regides a serem afetadas por
projetos de infraestrutura e interesses privados, contribuindo para o aumento
da migracdo maciga’™.

367 BRASIL. Comissao Nacional da Verdade. Relatério: textos tematicos. Brasilia, DF: CNV, 2014. v. 2.

368 BRASIL. Comissao Nacional da Verdade. Relatoério: textos tematicos. Brasilia, DF: CNV, 2014. v. 2.
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Curitiba: Jurua, 2018.
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Sob tais condigdes, grandes empresas nacionais e estrangeiras comega-
ram a utilizar os territérios dos povos indigenas, expropriando seus recursos
para atender aos objetivos do Programa Nacional de Integracdo. Assim, o etno-
cidio dos povos nativos durante a ditadura civil-militar ndo se deu apenas por
violéncia direta em operacdes militares; ocorreu também como um processo
assimilacionista e de exterminio cultural apoiado por um discurso que favo-
recia um desenvolvimento excludente e autoritario3.

2 0 CASO WAIMIRI-ATROARI E O GENOCIDIO
COMO POLITICADEESTADO

A politica de expulsdo e destruicdo dos territérios indigenas pode ser
ilustrada pelo caso do povo Kinja (Waimiri-Atroari). Estrategicamente loca-
lizados entre os estados do Amazonas e de Roraima, os Kinja estavam entre
20 e 30 tribos alvo de uma das mais severas campanhas de exterminio pelo
Brasil. Dos anos 1960 até a década de 1980, milhares de habitantes indigenas
foram mortos por causa da construgdo da BR-174, que liga Manaus e Boa Vista;
pela exploragdo mineral promovida pelo Estado, assim como pela implantacdo
da Usina Hidrelétrica de Balbina, que inundou mais de 30.000 hectares do
territério Waimiri-Atroari3.

Segundo o relatério final da CNV, aremocao dos indios de suas malocas
do tracado da rodovia dizimou a populagdo que, em 1972, registrava cerca
de 3.000 indigenas Waimiri-Atroari, e quinze anos depois, resultou em
apenas 420%77.

De acordo com depoimentos de sobreviventes Waimiri-Atroari, a abertu-
radarodovia BR-174 foi marcada por massacres e os relatos indicam que avides
pulverizaram aldeias com misturas venenosas, enquanto ataques armados
destruiram comunidades inteiras3”.

Este exterminio se deu por trés vias principais: (i) a pressdo armada; (ii)
a execucdo de grandes obras de infraestrutura, que ndo apenas dividiram,
mas também causaram a espoliacdo das terras originarias desse povo; e (iii)
pela exposicdo forcada a doencas que nunca haviam experimentado antes.

375 VALENTE, Rubens. Os fuzis e as flechas: histdria de sangue e resisténcia indigena na ditadura. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2017.

376 PROGRAMA WAIMIRI-ATROARI. Relatério de atividades do Programa Waimiri-Atroari. Manaus:
Instituto Socioambiental, 2001.
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O caso Waimiri-Atroari sintetiza, de forma tragica, as consequén-
cias de um projeto desenvolvimentista que tratou os povos indigenas como
obstaculos ao progresso nacional. A destruicdo de suas aldeias, o envene-
namento de seu territorio e as mortes de milhares sdo evidéncias de que a
violéncia contra os povos indigenas era uma politica de Estado e ndo um
incidente isolado.

2.1 Do siléncio a memoria: o reconhecimeto tardio das
violacoes

Devido a pouca sistematiza¢do das violagdes cometidas contra os povos
indigenas no Brasil, coube, ainda que tardiamente, a CNV, instituida apenas
no ano de 2011, trazer o assunto publicamente, ao incluir em seus trabalhos
a apuracdo dessas violacoes.

O préprio relatério final reconhece que, mesmo ap6s a realizacdo de
audiéncias publicas, coleta de depoimentos e visitas as comunidades indi-
genas atingidas, bem como a producdo de documentos oficiais pelo préprio
Estado brasileiro, o processo de apura¢do das viola¢ées permanece incompleto
e insuficiente3”.

Essaslimitagdes evidenciam que a justica de transicdo brasileira ainda
ndo incorporou plenamente a dimensdo histérica e ambiental das violéncias
sofridas pelos povos originarios. No caso da histéria indigena, é preciso rei-
magind-la para se adequar a mudanca de mentalidade atual, provocada por
uma transicdo justa que promova a reconciliacdo entre memoria, reparagio
e sustentabilidade.

O encontro entre justica de transicdo e transicdo justa pode proporcionar
um meio de reconstruir o pacto civilizacional no Brasil: reconhecer crimes
histéricos contra povos indigenas, garantir o retorno e a prote¢cdo adequada
de seus territérios, e incorporar uma dimensio ambiental dentro das politicas
de memoéria e reparacgdo.

Assim, ndo se trata meramente da histéria da violéncia, mas sim da
proposta de um futuro plural sustentavel, em que justica politica, ambiental
e histérica caminhem de méaos dadas com a autodeterminac¢do dos povos
indigenas.

379 BRASIL. Comissao Nacional da Verdade. Relatoério: textos tematicos. Brasilia, DF: CNV, 2014. v. 2.
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3 JUSTICA DE TRANSIGAO E COMISSAO DA
VERDADE

3.1 0rigens e fundamentos da justica de transicao

Com a promulgac¢do da Constitui¢do de 1988%°, o Brasil encerrou oficial-
mente o ciclo autoritdrio e inaugurou uma nova etapa de sua histéria politica.
Dessa forma, o periodo entre o regime ditatorial e o regime democratico ficou
conhecido como “periodo de transi¢io”.

Segundo o Grupo de Estudos Justicas de Transicdo Latino-Americanase
Constitucionalismo Democratico, da Universidade Federal de Minas Gerais3®,
ajustica de transicao compreende agdes voltadas a possibilitar a passagem de
um regime autoritario para uma nova ordem politica baseada na democracia
e na efetiva prote¢do dos direitos humanos. Sua origem remonta aos tribunais
de Nuremberg e Téquio, no periodo pés-Segunda Guerra Mundial parajulgar
lideres nazistas, fato que revolucionou o Direito no que tange a “passagem
de um periodo marcado por graves violacdes aos direitos humanos, para a
redemocratizagdo e legalidade, tudo via judicial 2.

JaparaaOrganizacdo das Nagdes Unidas (ONU), justica de transicdo refe-
re-se ao conjunto completo de processos e mecanismos associados a tentativa
de uma sociedade lidar com um legado de abusos passados em larga escala, a
fim de garantir aresponsabilizacdo, servir a justica e alcancar reconcilia¢dao®®.
Em outras palavras, a justica de transicdo foca na evolucao e fortalecimento
do Estado Democratico de Direito, por meio de garantias contra violagdes
passadas3®.

Dentre os agrupamentos de medidas de justica de transicdo voltadas
para lidar com violagdes de direitos humanos ocorridas no passado, desta-
cam-se: (i) o direito a memoria e a verdade; (ii) as reformas institucionais;
(iii) as reparacoes simbdlicas e financeiras; e (iv) a responsabilizacdo por atos
praticados no periodo autoritario®.

O primeiro pilar da justiga de transicao, o direito a memoria e a verdade,
busca resgatar e transmitir de maneira precisa a histéria dos paises que

380 BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988.

381 GRUPO DE ESTUDOS JUSTICAS DE TRANSICAO LATINO-AMERICANAS E CONSTITUCIONALISMO
DEMOCRATICO. Justiga de transi¢do. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, mar.
2014. (Coordenacao: Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira; Emilio Peluso Neder Meyer).

382 PINTO, Marcos José. A justi¢ca de transi¢cao no Brasil: perspectivas, normatizacao e efetividade. Revista do
Ministério Publico Militar, [s. I.],v. 42, n. 25, p. 121-168, 2023. p. 126.

383 UNITED NATIONS. Guidance Note of the Secretary-General: United Nations Approach to Transitional
Justice. New York: United Nations, 2010. p. 3.
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385 JUSTICA DE TRANSICAO. Sobre. Brasilia, DF: MDH, [20257].
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viveram sob governos autoritdrios, libertando-os das versdes oficiais que fre-
quentemente distorcem ou apagam fatos. O segundo pilar refere-se a reforma
das instituicdes publicas, com a finalidade de democratizar as estruturas do
Estado e impedir a perpetuagao de agentes e praticas vinculadas ao autori-
tarismo. O terceiro pilar, corresponde ao sistema de reparacdes, e envolve o
reconhecimento da responsabilidade do Estado diante das vitimas e comu-
nidades atingidas.

Por fim, o quarto pilar trata da responsabilizacdo pelos atos praticados
durante o regime autoritdrio, como parte de uma ruptura com a impunidade
histérica caracteristica da transi¢do no Brasil. Neste caso, a responsabilizacdo
ndo visa apenas punir individuos, mas reafirmar a primazia da verdade e da
justica como pilares do Estado de direito democratico.

3.2 A Comissao Nacional da Verdade e a visibilidade
das violagoes contra os povos indigenas

E no contexto da Justica de Transicdo que nasce a CNV, com o objetivo
de compilar depoimentos, documentos e evidéncias de violéncia sistematica
do Estado no periodo, como tortura, execucdo e perseguicao politica®.

O Relatorio Final da CNV, publicado em 2014, dedicou um capitulo
inteiro as violacdes sofridas pelos povos indigenas, reconhecendo que, durante
a ditadura militar brasileira, genocidios foram realizados como parte de pro-
jetos de desenvolvimento promovidos por politicas de remocdes forcadas,
aprisionamento, tortura e mortes decorrentes de omissao estatal®”.

O documento, composto por mais de 4.300 paginas, dividido em trés
volumes, em especial o texto 5 do volume II, inseriu os povos indigenas como
vitimas de graves violagdes de direitos humanos ocorridas entre 1964 e 1988
diretamente atribuiveis a a¢des ou omissdes do Estado durante a ditadura,
detalhando diversas violacdes graves contra os povos tradicionais, incluin-
do deslocamento a forca para liberar espaco para obras de infraestrutura,
emissdo de certiddes negativas, desagregacao social, expansdo agricola,
exploracdo minerdria e exterminio relacionados a construcdo de estradas e
hidrelétricas3®®.

386 BRASIL. Comissao Nacional da Verdade. Relatdrio: textos tematicos. Brasilia, DF: CNV, 2014. v. 2.
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Casos representativos como os Waimiri-Atroari, Cinta Larga e Krenak
foram narrados em profundidade, demonstrando que as politicas de extermi-
nio cultural e territorial foram sistematicas3®°.

Ha a estimativa de que pelo menos 8.350 indigenas foram mortos no
periodo em questdo, em decorréncia da acdo direta de agentes governamentais
ou da sua omissdo, mediante a gravidade das violac¢des, que ndo se limitaram
aindividuos, mas visavam povos inteiros3°.

Com o objetivo de evitar a repeticdo das praticas criminosas e promo-
ver o aperfeicoamento da democracia, a CNV apresentou 13 recomendacdes
para o Estado brasileiro, focadas nas viola¢des de direitos humanos dos povos
indigenas. O reconhecimento destes atos de violéncia pela CNV representa um
passo crucial na reconstrucdo histérica, constituindo uma ruptura histérica
do siléncio.

No entanto, como a prépria Comissdo reconhece, os impactos ainda
reverberam nas comunidades indigenas, visto que ndo houve mecanismos
concretos de reparacao e responsabilizacdo coletiva orientados para essas
populacdes. Isso destaca a necessidade de uma forma diferente de justica: uma
que combine justica de transicdo com justica ambiental e territorial.

3.3 DEFICI?NCIA ESTRUTURAL EPRESENTE DE
REPARACAO

Embora a CNV ofereca progresso simbolico, o Brasil ndo construiu uma
estrutura de reparacdo pelos danos continuos aos impactos da ditadura sobre
ospovos indigenas. A auséncia de a¢cdes mais concretas - como a demarcacgao
de terras, politicas de revitalizacdo cultural e comissdo exclusiva para apro-
fundar e ampliar o escopo da pesquisa sobre as viola¢des cometidas contra os
povos indigenas - mostra que essa questdo permanece presa em uma tran-
sicdo inacabada, em que o autoritarismo passado ainda continua a moldar
o presente.

Essa falta de responsabilizacdo e reparacdo é evidente tanto em nivel
territorial, vez que muitas comunidades ainda lutam pelo retorno de territérios
usurpados pelo regime militar, especialmente nas regides norte e centro-oes-
te, onde grandes projetos de constru¢ao e mineragdo ocorreram, quanto em
nivel cultural, na medida em que a perda de linguas, cosmologias e modos de
vida tradicionais levaram a traumas intergeracionais caracterizados por altas
taxas de suicidio, desnutricdo e marginalizacdo social. E, por fim, em nivel

389 BRASIL. Comissao Nacional da Verdade. Relatorio: textos tematicos. Brasilia, DF: CNV, 2014. v. 2.
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institucional, devido a falha do Estado em aplicar politicas publicas eficientes
que promovam verdade e memoria aos povos indigenas.

Mesmo em 2025, a Lei n. 14.701/20233°' conhecida como “Marco
Temporal” - segundo a qual s6 podem ser demarcados os territérios em que seja
comprovada a presenca indigena até a promulgac¢do da Constituicdo Federal,
em outubro de 1988392 - permanece em debate e impacta diretamente os pro-
cessos de demarcagdo indigena, criando um cendrio de profunda inseguranca
juridica®®. Inicialmente, a tese havia sido declarada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), mas, em setembro de 2023, por meio da Lei
n. 14.701/2023, a norma foi aprovada pelo Congresso.

Sobre a tese do Marco Temporal, Castelo Branco afirma que sua recusa
“representa, além da protecdo dos povos indigenas, suas vidas e suas culturas,
a preservag¢ao da natureza e a mitiga¢do das mudancas climaticas, uma vez
que os povos indigenas garantem a preservacgdo das florestas™°*.

Por outro lado, o indigenato, tese utilizada frente ao Marco Temporal,
que reconhece os direitos indigenas como origindrios, assume importancia
fundamental na politica da justica de transicdo, pois estd intrinsecamente
ligada as lutas atuais dos povos indigenas por seus direitos territoriais e pela
preservacdo da sua identidade cultural e social.

Nos termos do artigo 231 da Constituicdo Federal, os povos indigenas
sdo considerados origindrios, porque o direito sobre suas terras ndo nasce da
concessdo do Estado, mas do proprio fato de sua ocupacéo tradicional, confi-
gurando um direito tradicional de natureza anterior e imprescritivel**>. Diante
disso, liderancas indigenas mobilizam-se publicamente em defesa de seus
direitos origindrios para cobrar do Estado medidas efetivas de demarcagao
de terras®®°.

Da mesma maneira, o Acampamento Terra Livre (ATL), considerado a
maior assembleia nacional do movimento indigena, destaca aimportancia da
demarcagdo de territérios indigenas como instrumento de justiga climatica e

391 BRASIL. Lein. 14.701, de 20 de outubro de 2023. Regulamenta o art. 231 da Constituicao Federal, para
dispor sobre o reconhecimento, a demarcacgao, o uso e a gestao de terras indigenas; e altera as Leis n. 11.460,
de 21 de margo de 2007, 4.132, de 10 de setembro de 1962, € 6.001, de 19 de dezembro de 1973. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2023.

392 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988.
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climatica. Dialogos Soberaniae Clima, [s. [.],v. 4,n.1, p. 53-63, 2025. p. 58.
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396 CONSELHO INDIGENISTA MISSIONARIO (CIMI). Indigenas realizam vigilia na Pragca dos Trés Poderes
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reparacdo historica, e reivindicam a demarcac¢do como politica climatica para
a 302 Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Mudanca do Clima, a COP303".

Em suma, a demarcacdo dos territérios indigenas ndo apenas representa
oreconhecimento juridico e politico desses povos, mas também deveria fun-
cionar como uma barreira natural contra o desmatamento, o que contribuiria
significativamente, por exemplo, para a mitigacdo das emissdes de gases de
efeito estufa3®s.

Em outras palavras, a justica de transicdo brasileira ainda precisa
integrar plenamente a visdo de justica restaurativa com o objetivo de evitar
arepeticdo das praticas criminosas e promover o aperfeicoamento da demo-
cracia, reconhecendo as violéncias coloniais como parte do mesmo sistema
que sustentou o autoritarismo.

Assim, a reunido de justica de transicao e transic¢ao justa, sugerida
neste capitulo, é vista como uma oportunidade para reparar historicamente
o passado, proteger o presente e garantir um futuro para os povos indigenas,
ligando memoria com territdrio e sustentabilidade.

4 TRANSIGCAO JUSTA COMO FERRAMENTA DE
REPARACAO E RECONSTRUGAO TERRITORIAL

4.1 Transigao justa: origens, dimensoes e convergéncias
com ajusticade transicao

O conceito de transic¢do justa surgiu no cenario internacional, na década
de 1970, a partir de movimentos trabalhistas fortemente vinculados aos movi-
mentos de justica ambiental, ganhando destaque com a sua inclusao no Acordo
de Paris39°,

De forma mais ampla, o objetivo central da transi¢do justa é o enfren-
tamento das mudancas climaticas de maneira equitativa, justa e inclusi-
va, garantindo protecdo social e democratica para todos os grupos sociais
envolvidos*°°.

397 SETA, Isabel. Por que indigenas querem demarcacoes como politica do clima. Nexo Jornal, 8 abr. 2025.
398 SETA, Isabel. Por que indigenas querem demarcagdes como politica do clima. Nexo Jornal, 8 abr. 2025.
399 MACHADO, Ménica Sapucaia. Transicao justa: direitos humanos e politicas de género em uma era de
mudancas disruptivas. Anais do Congresso Internacional de Direitos Humanos de Coimbra, Coimbra, v. 9, n.
1, out. 2024.
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maio 2025.
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De acordo com a Organizagdo Internacional do Trabalho***, uma transi-
¢dojusta exige quadros de politicas que equilibrem a sustentabilidade ambien-
tal com trabalho decente e equidade social, para que essa transi¢cao possa ser
feita de forma inclusiva, combatendo a desigualdade.

Em sintese, a transicdo justa estrutura-se em trés dimensdes comple-
mentares que, em conjunto, orientam a construcio de sociedades mais equi-
tativas e sustentaveis. Sdo elas: (i) justica distributiva; (ii) justica processual,
e (iii) justica restaurativa®°z.

Entende-se que ajustica distributiva prevé a distribuicdo dos beneficios e
desafios da transicao de forma equitativa, para minimizar os impactos sobre a
populac¢do indigena, o que é consonante com o pilar da reparac¢do, que envolve
redistribuir bens, oportunidades e dignidade aqueles que sofreram viola¢des*°3.

Por outrolado, ajustica processual, enraizada numa participacdo demo-
cratica das comunidades afetadas e suas reivindicacdes nas decisdes, pode ser
facilmente integrada ao pilar da verdade e memoéria, ja que ambas necessitam
de transparéncia, escuta e protagonismo social na reconstrugao histérica, além
de reconhecer as viola¢des de direitos humanos, responsabilizar os autores
das transgressdes e promover reconciliacdo e reparacao.

Por fim, a justica restaurativa objetiva a reparacdo dos danos do passado
mediante o didlogo entre a comunidade e os ofensores, com reconhecimento de
que asviolacoes afetam as relacdes humanas**4, paralelamente a violacdo das leis
e estaligadaao pilar daresponsabilizacdo e garantia de ndo recorréncia, encora-
jando uma mudanca estrutural para prevenir a violéncia e discriminacéao futuras.

4.2 A transicao justa no Brasil: reparacao histérica,
justica ecolégica e protagonismo em consonancia
comos ODS

Aideia de umatransicdo justando selimita a gestdo técnica da sustenta-
bilidade, mas propde uma transformacao estrutural orientada pela reparacao
de desigualdades histdricas*®s, em estreita relacdo com os pilares da justica
de transicdo.
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No contexto brasileiro, de fato, o conceito de transicao justa se amplia
quando hd referéncia as desigualdades histéricas e estruturais que marcaram,
eainda marcam, aimagem do pais - particularmente em relacdo as populagoes
indigenas, grupos quilombolas e povos tradicionais. Portanto, a transi¢do
justa deixa de ser apenas uma receita de adaptacdo econdémica a crise clima-
tica, para ser compreendida também como um instrumento de reparacdo de
desigualdades histéricas#°®.

Nesse cendrio, diversos investimentos em transicao justa sdo necessarios
para a populacdo indigena - como por exemplo, mitigacdo climéatica - sejam
somente por parte do Estado ou em parceria com empresas privadas (mesmo
que por meio de incentivos fiscais), com foco na redugdo de emissdo de gases
e aumento dos processos que absorvam diéxido de carbono*”.

Paratal feito, enquanto a demarcagao territorial ndo assume uma forma
palpavel e efetiva, alguns instrumentos se fazem indispensaveis para a tran-
sicdo justa, como a criacdo e atualizacdo de politicas publicas para protecdo
ambiental e reflorestamento, uso de fontes de energias renovaveis nas aldeias,
promocdo da educagdo em todos os niveis para as pessoas indigenas, para que
sejam qualificadas no mercado de trabalho, promocédo da sustentabilidade
alimentar, investimento e incentivo em inovacao e tecnologia dentro das
comunidades indigenas e sob o controle e gestdo das proprias comunidades,
com manutencdo cultural e territorial mediante regularizacdo fundiaria.

Deve-se também respeitar e integrar a economia prépria dos povos indi-
genas, com alinhamento a preserva¢do ambiental, extrativismo vegetal e
sustentabilidade do negécio, a exemplo do artesanato e producdo de alimentos
provenientes da mandioca, milho, frutos, sementes, dleos e afins, gerando
renda, trabalho, autonomia e fortalecimento da identidade indigena.

Outra questdo de igual valor em nivel de importdncia na transicdo justa
indigena, refere-se a participacdo ativa e efetiva nos espagos onde as politicas
de transicdo sido concebidas, ou seja, nos conselhos climaticos e ambientais
nacionais e locais, nos conselhos de educacio etc. Com isso, espera-se a reducao
da desigualdade e aumento do protagonismo indigena, bem como politicas
mais justas, legitimas e enraizadas nas realidades de seus territérios. Essa
perspectiva esta de acordo com o que menciona Ambar*°s: “importante frisar
que os participantes do processo da transi¢do justa tenham habilidades para
escutar, negociar e lidar com visdes e interesses diferentes”.

406 GOMEZ, Chelseaetal. O que é uma “transigéo justa” e como esta o progresso dos paises. WRI Brasil,
maio 2025.

407 MARQUES, Amanda Teles; OLIVEIRA, Aylla Monteiro de; TRINDADE, Gildemar da Paixao. Transigao
energética justa e protagonismo dos povos indigenas. [S. |.]: Expert, 2023.

408 AMBAR, Jeanne Carla Rodrigues. Inteligéncia artificial: transicao justa e igualdade de género. In:
CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS DE COIMBRA, 9., 2024. Anais [...]. Coimbra: CIDH,
2024. p. 19-20.
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Paraalém dos instrumentos indispensaveis abordados até aqui, a tran-
sicdo justa demanda inclusive um olhar atento ao género, reconhecendo que
mulheres indigenas enfrentam desafios especificos. Essa andlise estd em con-
cordancia com o que defende Castelo Branco: “as mulheres indigenas também
acompanham de perto os impactos que as mudancas climaticas produzem nas
fontes de recursos naturais, como agua e alimentos, e na biodiversidade™°.

Ou seja, é fundamental considerar as vulnerabilidades das mulheres
indigenas na formulacdo de politicas de transi¢do justa, mediante a valoriza-
cdo de seus saberes, experiéncias e formas de resisténcia frente aos desafios
impostos por questdes histéricas, mudancas climaticas e impactos socioeco-
noémicos. Ter esse olhar garantird que mulheres indigenas ndo permanecerdo
invisibilizadas nos processos econémicos, educacionais, ambientais e sociais.

Assim, as propostas de transi¢do justa para os povos indigenas apresen-
tam intima relacdo com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
da Agenda 2030 da ONU, pois a demarcacdo e autonomia territorial, educacdo
eouso de energia renovavel nas comunidades indigenas, dialogam com o ODS
13, que versa sobre “Acdo contra a mudanga global do clima” e 0 ODS 15, “Vida
terrestre”. Da mesma forma, o incentivo ao uso de energia renovavel corro-
bora com o ODS 7 sobre “Energia acessivel e limpa”. E o ODS 4, “Educacdo de
qualidade”, estimula oportunidades de aprendizagem inclusivas e equitativas
também dentro das aldeias*°.

O fomento a economia indigena e a participacdo ativa nos espagos de
decisdo reforcam o compromisso com os ODS 8, “Trabalho decente e cresci-
mento econémico”, e 10, “Reducdo das desigualdades”, ao apoiarem praticas
de subsisténcia alinhadas aos saberes ancestrais e as culturas tradicionais,
respeitando e firmando a autonomia econémica das comunidades indigenas de
forma culturalmente sensivel. Além disso, a participa¢do ativa nos conselhos
se comunica com o ODS 16, “Paz, justica e instituicdes eficazes”, no momento
em que garante uma governanca mais inclusiva, transparente e representativa
de membros das comunidades indigenas, fortalecendo, ainda, a tomada de
decisdo justa e equitativa**.

Outro ODS a ser mencionado pela sua relacdo com a transicdo justa
indigena é o ODS 5, “Igualdade de género™?=. Reconhecer a vulnerabilidade
damulherindigena, é um grande passo para valorizar seus saberes e eliminar

409 CASTELO BRANCO, Tatiana. Mudancas climaticas, género e litigancia: a busca de mulheres por justica
climatica. Dialogos Soberaniae Clima, [s. I.],v. 4,n. 1, p. 53-63, 2025.

410 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Brasilia,
DF: ONU Brasil, 2015.

411 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Brasilia,
DF: ONU Brasil, 2015.

412 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Brasilia,
DF: ONU Brasil, 2015.

CATEDRA OEI ELENA PISCOPIA

157



desigualdades - especialmente de género - assegurando a atuagao deste grupo
como agentes centrais para protecdo da biodiversidade, seguranca alimentar
enagestdo dos recursos naturais. Ao integrar os espacos de decisdo, de educa-
¢do, de autonomia econdémica e de todos os outros elencados neste capitulo, a
mulher indigena passa a ser protagonista da justica socioambiental, somando
no rompimento com estruturas histéricas de invisibiliza¢cdo*s.

Portanto, os ODS, quando articulados a realidade dos povos indigenas,
ndo se atém apenas a equidade formal, mas se ampliam para uma justica com
raizes na diversidade cultural, na autodeterminacdo dos povos, na valoriza-
¢do da vida tradicional e no género. Logo, uma efetiva transi¢ao justa paraa
populacdo indigena exige integracdo e alinhamento entre justica, reparacao
historica e participacdo democratica, alinhados aos ODS da Agenda 2030%*.

A realidade brasileira mostra que ndo ha transicdo justa semlidar com
oslegados coloniais e autoritarios ainda em vigor em termos de uso ambiental,
territorial e de desenvolvimento, e, incluir uma dimensao de reparacdes e
reconhecimento envolve distinguir que os povos historicamente oprimidos
precisam ser protagonistas das mudancas sustentdveis, ndo apenas testemu-
nhas dos seus efeitos.

4.3 Memoria e territorio: povos indigenas na transicao
justa

Para que haja uma transicdo justa efetivamente transformadora, que
integre justica ecolégica, democracia participativa e redistribuicdo equitativa
derecursos, é imprescindivel a inclusao dos povos indigenas como protagonis-
tas das decisdes socioambientais, pela restituicdo e demarcacio dos territérios
violados ao longo da histéria.

Essa recomendacdo assume um destaque crucial nos debates atuais,
especialmente por estar intrinsecamente ligada a um assunto extremamente
em evidéncia no cenario contemporaneo.

Desse modo, as recomendacodes feitas pela CNV, em especial a recomen-
dacgdo acercadaregularizacdo e desintrusdo das terras indigenas, foram feitas
em resposta as graves violacdes de direitos humanos sofridas pelos povos
indigenas*°. Essas recomendacdes destacam a necessidade de respeitar os
direitos territoriais dos povos originarios.

413 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Brasilia,
DF: ONU Brasil, 2015.

414 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Brasilia,
DF: ONU Brasil, 2015.

415 BRASIL. Comissao Nacional da Verdade. Relatério: textos tematicos. Brasilia, DF: CNV, 2014. v. 2.
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Nesse sentido, o indigenato assume importancia fundamental na poli-
tica da justica de transicdo, pois estd intrinsecamente ligado as lutas atuais
dos povos indigenas por seus direitos territoriais e pela preservacio da sua
identidade cultural e social.

Assim, as recomendac¢des da CNV ndo apenas nao foram efetivamente
cumpridas, como existem projetos em andamento que vdo contra a efetiva-
¢do dos direitos territoriais dos povos indigenas e comprometem a justicaea
reparacdo pelas violacdes sofridas pelos povos tradicionais.

5 O TERRITORIO COMO SER VIVO: COSMOLOGIA,
DIREITOS E REPARACAO

Para os povos origindrios, o territério ndo é simplesmente uma extensao
de terra, mas sim de um ser vivo, dotado de espirito, memoéria e voz. Todos os
rios, montanhas e drvores tém uma relacdo sagrada que trata de reciprocidade
com a comunidade*®,

Dessa maneira, salvaguardar os territdérios indigenas implica na preser-
vacdo ndo apenas de culturas e modos de vida, mas também de uma visdo de
mundo em que a Terra é reconhecida como um sujeito portador de direitos e
como uma fonte inesgotavel de sabedoria.

O artigo 25 da Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas, traz explicitamente essa dimensao espiritual quando afirma que
os povos indigenas tém o direito de manter e fortalecer sua relagdo espiritual
distintiva com suas terras, territoérios, dguas e mares costeiros que tradicio-
nalmente possuem, ocupam ou utilizam#*”.

Segundo Kopenawa, a ecologia, para os Yanomami, ndo se limita aos
seres humanos, mas abrange todos os elementos que compdem a floresta: “os
animais, as arvores, 0s rios, os peixes, o céu, a chuva, o vento e o sol!"8,

Assim, deve-se entender o territério indigena como feito de vida, para
entdo rever a partir desse ponto as proprias bases que formulam, hoje, o direito
ambiental e o constitucionalismo brasileiro, baseados numa légica patrimo-
nialista e antropocéntrica.

416 VICENTE, Bernadete Sandy. A cosmovisao dos povos originarios em Eliane Potiguara. Mafud, Floriandpolis,
n. 39, 2003.

417 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Declaragao das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos
Povos Indigenas. Genebra: ONU, 2007.

418 KOPENAWA, Davi; ALBERT, Bruce. A queda do céu: palavras de um xama yanomami. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2015. p. 480.
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Nesse sentido, o conceito “Bem Viver” - Sumak Kawsay; Suma Qamaiia;
Teko Kavi*® - emerge como um paradigma alternativo a racionalidade ocidental
que separa natureza e humanidade, no sentido de reconhecer que tudo é vida
e tudo precisa ser respeitado*®°.

Nos tltimos anos, esse principio ganhou expressao politica ao ser incor-
porado nas Constitui¢des da Bolivia (2006), com o Vivir Bien, e do Equador
(2007), com o Buen Vivir, nas quais foi reconhecido como principio orientador
do desenvolvimento e da relagdo entre sociedade e natureza.

Esse paradigma cultural e filoséfico, que compreende a natureza como
parte da comunidade, e ndo como objetivo, sintetiza a ideia de que a transicao
ecolédgica sé serd justa se romper com a racionalidade colonial que enxerga
anatureza como recurso e ndo como sujeito, reconstruindo o Estado a partir
de uma visdo intercultural.

Quando a cosmologia indigena é incluida nas definicdes de politica
publica e no quadro legal para uma transicdo justa, hd o reconhecimento de que
ndo pode haver sustentabilidade sem reconciliacdo entre homem e natureza. A
terra, enquanto um ente vivo, representa a conexao entre o passado e o futuro
e defender a terra é também garantir sua conservacao.

Assim sendo, a articulagdo entre justica de transicdo e transicdo justa
vai além da correcdo das violéncias do passado, uma vez que se torna um
projeto de reconstrucdo coletiva, na medida em que a memoéria histérica se
alia a sustentabilidade como condi¢do essencial para um futuro democratico,
equitativo e plural.

CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise realizada ao longo deste capitulo demonstra que as violagdes
histéricas cometidas contra os povos origindrios durante o regime militar
brasileiro continuam a se manifestar nas estruturas politicas, econémicas e
juridicas do presente.

A auséncia de mecanismos efetivos de reparacdo impede o pleno alcance
da democracia e dajustica social no pais. Nesse cendrio, é imprescindivel com-
preender de que forma a articulacdo entre justica de transicdo e transicdo justa
pode contribuir para uma reparacdo historica, territorial e cultural dos povos
origindrios, diante da omissdo e insuficiéncia das politicas estatais existentes.

419 Otermo Suma Qamana tem origem na tradi¢gdo Aimara, enquanto Suma Kawsay deriva da tradicao Quéchua.
Ja as expressoes Teko Kavi e Nandereko pertencem a cosmovisao Guarani.
420 BONIN, lara. O Bem Viver Indigena e o futuro da humanidade. Brasilia, DF: CIMI, 2015.
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Nesse sentido, ainvestigacao das violagées cometidas durante o regime
militar procura evidenciar que a violéncia sofrida pelos povos indigenas foi
em grande parte causada em razdo de um projeto desenvolvimentista. Ao
mesmo tempo, a andlise da justica de transi¢do revelou que o reconhecimento
simbolico de tais viola¢des ndo alcangou a dimensao territorial e ecologica
das reparacoes.

Em contrapartida, a incorporacdo da perspectiva da transicdo justa
propde um novo horizonte de politicas publicas que vinculem justica social,
sustentabilidade ambiental e reconhecimento cultural. Essa andlise objetiva
demonstrar que a reparacao nao se limita ao passado, mas projeta-se no futuro,
articulando memoria e transformacao.

Dessa forma, a articulacdo entre esses dois instrumentos - a justica de
transicdo e a transicdo justa - permite compreender que o reconhecimento
dasviolacdes deve vir acompanhado de medidas concretas de restituicdo ter-
ritorial, fortalecimento institucional e valorizacdo da cultura indigena como
base de sustentabilidade e resisténcia.

Por fim, o presente estudo evidencia que ndo hd justica de transicao
sem justica territorial, nem transicio justa sem reparacdo histérica. Somente
apartir dessa convergéncia serd possivel consolidar um modelo de desenvol-
vimento verdadeiramente inclusivo e equitativo.
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GOVERNANCA POLICENTRICAE
OS DESAFIOS PARA UMA JUSTA
TRANSICAO DO MARCO LEGAL DO
SANEAMENTO NO BRASIL

Alexandre Rosa Lopes*“?*

Resumo: O Brasil, apesar de sua vasta rigueza hidrica, enfrenta um déficit
histdrico no acesso ao saneamento basico, problema que transcende a esfera
técnica e financeira para se configurar, fundamentalmente, como um desafio de
governanca institucional. Este capitulo investiga as causas dessa persisténcia,
argumentando que a complexidade do federalismo brasileiro, a capacidade
institucional desigual entre os municipios e a fragmentacao de competéncias
criam um complexo cenario de governanga, marcado por vazios regulatérios
e baixa complementaridade entre politicas publicas. Para analisar essa com-
plexa arena de acao, o trabalho emprega como metodologia a Estrutura de
Analise e Desenvolvimento Institucional (IAD) de Elinor Ostrom, tratando o
saneamento brasileiro como um sistema policéntrico. A investigacao conclui
que a superacao desse quadro exige mais do que a simples expansao da
infraestrutura, demandando uma transicao justa: um modelo de governanga
inclusiva, que fortaleca a participacao social como elemento funcional para
a sustentabilidade dos servicos e que priorize o atendimento as populacoes
mais vulneraveis. Apontam-se, ao final, vetores para o aprimoramento institu-
cional, como o fortalecimento da capacidade municipal e o incentivo a arranjos
policéntricos adaptativos, essenciais para alinhar eficiéncia econémica com
justica social.

421 Consultor Legislativo da Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF), advogado, pesquisador do pos-
doutorado da Universidade de Brasilia (UnB), pesquisador do GETEL (UnB), pesquisador do JUCRIN (IDP),
professor do IBMEC, doutor e mestre em direito pelo IDP.

TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |



INTRODUGAO

O Brasil, pais de dimensdes continentais e detentor de vasta riqueza
hidrica, convive com um paradoxo que desafia a légica e aflige a nagdo: um
déficit histérico nos servicos de saneamento basico, que teima em persistir
em pleno século XXI. Os nameros, por si s6s, pintam um quadro inquietante:
embora o acesso a 4gua potavel alcance 84,2% da populagdo, a coleta de esgoto
atende a apenas 55,0%%*2. Agrava-se a situacdo com as perdas na distribuicao,
que alcancam a cifra alarmante de 40,1% de toda a dgua tratada*®. Essa reali-
dade, longe de ser um mero dado estatistico, representa uma barreira concreta
ao desenvolvimento e a dignidade de milhdes de brasileiros.

A deficiéncia no saneamento nio é um mal isolado; ela irradia suas con-
sequéncias por multiplas esferas da vida social, econémica e ambiental. Eum
Obice direto ao cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS), agenda global da qual o Brasil é signatario. A falha em assegurar o
ODS 6 (Agua Potével e Saneamento) compromete, por encadeamento, avancos
em satude e bem-estar (ODS 3), na reducdo das desigualdades (ODS 10) e na
sustentabilidade das cidades e ecossistemas (ODS 11, 14 e 15). Com efeito, a
literatura especializada demonstra que nada menos que 87 metas, distribuidas
por 16 dos 17 ODS, dependem de a¢des concretas no setor para que possam ser
alcancadas em solo nacional**.

Ademais relagdo entre o investimento em infraestrutura e a satide
publica é direta e essencial*®. Investimentos eficientes em saneamento pode-
riam ndo apenas evitar a disseminacdo de doencas de veiculacdo hidrica, mas
também reduzir drasticamente as internacdes hospitalares, gerando economia
para o sistema de saude e, acima de tudo, promovendo o bem-estar social.
Um estudo recente, por exemplo, sugere que, em média, cada R$ 100 milhdes
investidos de forma eficiente em saneamento poderiam evitar cerca de 157
mil internacdes por doencas relacionadas a falta de tratamento de esgoto**.

Diante desse cenario, a busca pela universalizacdo dos servicos ndo
pode ser dissociada do conceito de transicdo justa. O conceito de transi¢do
justa, originalmente desenvolvido no contexto das mudangcas climdticas e

422 SAMPAIQ, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha. The challenges of regulating water
and sanitation tariffs under a three-level shared-authority federalism model: The case of Brazil. Utilities Policy, [s.
1.], v. 64, jun. 2020.
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energéticas, oferece uma perspectiva analitica relevante para compreender
os desafios do saneamento brasileiro*””. Para fins do presente trabalho, uma
transicdo justa transcende a mera expansdo da infraestrutura; ela exige que
essa expansdo promova a equidade social e a inclusdo produtiva, com aten¢do
especial a reducdo de desigualdades estruturais.

No contexto do saneamento, isso significa garantir que os beneficios da
universalizacdo alcancem prioritariamente as popula¢des mais vulneraveis
-aquelas que residem em assentamentos informais, dreas rurais e periferias
urbanas, que historicamente tém sido negligenciadas pelas politicas ptiblicas
e pelos modelos de negécio. O aprimoramento do setor, portanto, ndo é apenas
uma questdo de eficiéncia econdmica, mas um imperativo de justica social e
ambiental.

Assim, apresenta-se a seguinte pergunta: por que, apesar dos avangos
legais e dos recursos investidos, o déficit de saneamento persiste de forma
tdo acentuada, perpetuando um ciclo de exclusdo que afeta justamente as
populacgdes mais vulneraveis? A resposta, parece-nos, ndo reside apenas na
escassez de recursos financeiros ou em desafios de ordem puramente técnica.
A persisténcia desse problema é, fundamentalmente, uma questio de gover-
nanca e de arranjos institucionais**.

No contexto dos arranjos institucionais, apresenta-se a complexidade do
federalismo brasileiro, com a sobreposicao de competéncias e os recorrentes
conflitos entre Unido, estados e municipios, que geram um cendrio desafiador,
um verdadeiro labirinto de normas e responsabilidades. Com efeito, a titula-
ridade dos servicos, ora municipal, ora compartilhada em regides metropoli-
tanas, gera um mosaico de modelos de gestdo que nem sempre se articulam
de maneira coerente e eficaz. Nesse ambiente, sobreleva a dificuldade de inte-
gracdo entre os entes federativos, tanto no plano vertical (entre os diferentes
niveis de governo) quanto no horizontal (entre setores complementares, como
saneamento e meio ambiente), o que resulta em politicas fragmentadas e, ndo
raro, ineficazes. Essa fragmentac¢do é um obstaculo direto a uma transicdo
justa, pois sdo justamente as comunidades marginalizadas que mais sofrem
com a auséncia de coordenacdo e a ineficiéncia estatal*®.

Para decifrar essa complexa teia de interagdes, este capitulo se vale da
Estrutura de Analise e Desenvolvimento Institucional (IAD), concebida por
Elinor Ostrom#*¥°. O framework IAD oferece um mapa conceitual robusto para
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430 OSTROM, Elinor. Understanding Institutional Diversity. Princeton: Princeton University Press, 2005.
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diagnosticar sistemas de governanga complexos, permitindo identificar os
atores, as regras em uso e as condigdes biofisicas e comunitarias que moldam
as “arenas de acdo”, ambiente no qual as politicas sdo, de fato, implementadas.
Mais do que uma teoria prescritiva, o IAD é um método de investigacdo refle-
xivo, que pde em ordem as intera¢cdes humanas e suas institui¢des. No caso,
percebe-se que o saneamento no Brasil integra um sistema policéntrico®* - um
sistema com multiplos centros de decisdo que sdo formalmente independentes,
mas funcionalmente interdependentes*2.

Assim, no presente trabalho, a metodologia empregada conjugara a apli-
cacdo teorica do framework IAD com a andlise documental de atos normativos.

Para alcancar os objetivos de pesquisas, apresenta-se o presente tra-
balho organizado em cinco partes, buscando uma progressio légica do
diagndstico a proposigdo. O primeiro capitulo aprofundara o diagnéstico
dos problemas do saneamento no Brasil, apontando as principais causas
institucionais. No segundo capitulo, serd aplicado framework IAD desen-
volvido por Elinor Ostrom, com adaptacdes ao setor do saneamento no
Brasil, de forma a organizar e aprofundar a analise. No terceiro capitulo
serda discutido os caminhos para uma transicdo justa, com énfase na gover-
nanca inclusiva e na participacdo social, como elementos funcionais paraa
sustentabilidade dos servicos. Finalmente, a titulo de consideragdes finais,
serdo sintetizados os problemas do setor e apontados vetores para o apri-
moramento do modelo institucional, na esperanca de que a comunicacao
clara das ideias possa, enfim, contribuir para a solucdo de um dos mais
graves problemas nacionais.

1 O DIAGNOSTICO DOS PROBLEMAS DO
SANEAMENTO NO BRASIL

1.1 A fragmentacao institucional e regulatéria

A organizagdo do saneamento no Brasil padece de um mal crénico: a
fragmentacdo. Ndo se trata de uma simples descentralizacdo de tarefas, mas
de uma pulverizacdo de competéncias e de uma profusdo de regras que, ndo

431 OSTROM, Vincent; TIEBOUT, Charles M.; WARREN, Robert. The organization of government in metropolitan
areas: a theoretical inquiry. The American Political Science Review, Washington, v. 55, n. 4, p. 831-842, 1961.
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Global Environmental Change, [s. I.], v. 20, n. 4, p. 550-557, 2010.
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raro, geram mais incerteza que direcdo. A Constituicdo Federal de 1988%3, ao
mesmo tempo em que atribuiu aos municipios a titularidade dos servigos de
interesse local®4, ndo solucionou a questdo das responsabilidades em areas
de interesse comum, como as regides metropolitanas*®.

Essaindefinicdo histérica abriu margem a uma acirrada disputa fede-
rativa. De um lado, os Estados, por meio de suas Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESBs) - estruturas herdadas do centralizador Plano
Nacional de Saneamento da década de 1970%¢ - buscaram manter sua hege-
monia. De outro, os municipios passaram a reivindicar sua prerrogativa
constitucional. A tensdo resultou num cendrio regulatério complexo, com
mais de 70 agéncias reguladoras - municipais, intermunicipais e estaduais -,
cada qual com suas proprias normas*’. Para um investidor ou gestor publico,
essa multiplicidade de regras eleva os custos de transagdo e a inseguranga
juridica, desestimulando os aportes necessarios a universalizacao*.

As consequéncias dessa fragmentacdo sdo palpaveis. Primeiramente,
eladificulta a formacao de arranjos cooperativos e a prestacao regionalizada
dos servicos®?, que sdo fundamentais para gerar ganhos de escala, sobretudo
em municipios de pequeno porte, que, isoladamente, ndo possuem viabili-
dade técnica e econdmico-financeira**°. Ademais, a fragmentacdo impede a
formulacdo de politicas publicas integradas. O saneamento, como preceitua
aLein. 11.445/2007**, deve articular-se com as politicas de desenvolvimento
urbano, habitacéo, satide e meio ambiente. Contudo, na pratica, essa articu-
lacdo é rara**.
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1.2 A baixa capacidade técnica e financeira
dos municipios

A segunda dificuldade, intimamente ligada a primeira, é a crénica insu-
ficiéncia de capacidade técnica e financeira da vasta maioria dos municipios
brasileiros para planejar e gerir seus servigos de saneamento. A descentrali-
zagdo promovida pela Constituicdo de 19883, embora meritoria, transferiu
responsabilidades sem prover, na mesma medida, os meios para exercé-las*.

Assim, o planejamento, pedra angular de qualquer politica pablica
eficaz, torna-se um grande obstaculo. A elaboracdo de um Plano Municipal de
Saneamento Basico (PMSB) - exigéncia legal para o acesso arecursos federais**
- requer um corpo técnico especializado de que a maioria dos municipios,
especialmente os de pequeno porte (68,2% do total)**¢, ndo dispde. O resultado
é que, em 2021, apenas 40,7% dos municipios brasileiros tinham seus planos
elaborados, com os piores indices concentrados nas regides mais pobres**’.

As consequéncias dessa incapacidade sdo multiplas. A primeira é a per-
petuacdo do déficit, pois, sem um plano consistente, o municipio ndo consegue
estruturar projetos nem captar recursos, ficando a mercé de decisdes emer-
genciais e improvisadas*®+4. A segunda é a vulnerabilidade a interferéncia
politica de curto prazo: na auséncia de planejamento técnico, as decisdes sobre
investimentos ficam sujeitas a vontade do gestor de plantdo, que muitas vezes
prioriza obras de maior visibilidade eleitoral, como pracas, em detrimento
daquelas essenciais, mas menos aparentes, como as redes de esgoto*°. Por fim,
abaixa capacidade local reforca a dependéncia das CESBs, pois muitos muni-
cipios, sem condigdes de prestar os servicos diretamente, acabam por delegar
a prestacdo por meio de contratos precarios e sem a devida fiscalizacdo**.
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1.3 Os conflitos de competéncia entre
niveis federativos

A partilha de responsabilidades no setor de saneamento é, por si s9,
um campo fértil para disputas. A Constituicdo Federal*? atribuiu aos muni-
cipios a titularidade dos servicos de “interesse local”, mas estabeleceu como
competéncia comum da Unido, dos estados e dos municipios a promogédo da
melhoria do saneamento bédsico*s. Essa sobreposicdo, sem uma delimitacdo
clara de fronteiras, deu origem a um histérico de contenciosos, especialmente
em areas que transcendem os limites de um Gnico municipio, como as regides
metropolitanas**.

Com efeito, a causa primaria do conflito remonta a transicdo do modelo
centralizador do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) para o arranjo
descentralizado pds-1988. As CESBs, herdadas daquele periodo, buscaram
manter sua hegemonia, enquanto os municipios passaram a reivindicar a
prerrogativa constitucional de gerir seus préprios servigos, resultando em
uma prolongada inseguranca juridica que paralisou o setor*®. De fato, a
jurisprudéncia dos tribunais superiores reflete essa tensdo. A Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 1842/RJ*¢, julgada pelo Supremo Tribunal Federal
em 2013, é emblemadtica: a decisdo, que estabeleceu a necessidade de uma
gestdo compartilhada em regides metropolitanas, representou um avanco,
mas ndo eliminou de todo o potencial de conflito.

Como consequéncia, aponta-se o agravamento das incertezas juridicas
e dos custos de transacdo para qualquer investidor. A auséncia de um titular
claramente definido desestimula aportes de capital de longo prazo, essenciais
a modernizacdo da infraestrutura. Ademais, a disputa de poder impede a
formacdo de arranjos cooperativos, como os consércios intermunicipais*”’.
Municipios superavitdrios, amparados em sua autonomia, resistem a integrar
blocos regionais por temerem ter de subsidiar os deficitarios, ao passo que estes
altimos, sem a escala necessaria, permanecem sem viabilidade para prover
os servicos de forma adequada.
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1.4 A deficiéncia de mecanismos de coordenacao
entre as diversas politicas

A fragmentagdo institucional do saneamento agrava-se pela auséncia de
mecanismos eficazes de coordenacdo, tanto entre os entes federativos quanto
entre os diferentes setores das politicas publicas*®. Uma politica de saneamen-
to isolada, que ndo dialoga com as de desenvolvimento urbano, habitagao,
saude e meio ambiente, estd fadada a ser incompleta®°.

Aponta-se que a causa dessa desarticulacdo é, em parte, a propria
estrutura da maquina publica. Em nivel federal, diversos ministérios
possuem atribui¢des que tangenciam o saneamento. O Novo Marco Legal
(Lein. 14.026/2020%°) buscou mitigar esse problema com a criagdo do Comité
Interministerial de Saneamento Basico (CISB)**, a fim de articular a alocagdo
de recursos federais e assegurar aimplementacdo da politica nacional. A efe-
tividade de tais comités, contudo, depende da vontade politica e da capacidade
de superar alégica compartimentada de cada pasta*2.

De fato, as consequéncias dessa falta de coordenacao sdo visiveis. Por
exemplo, a expansdo de programas habitacionais ocorre muitas vezes sem o
planejamento simultdneo da infraestrutura de 4gua e esgoto, criando bolsdes
de exclusdo sanitaria. As favelas exemplificam o extremo dessa falha: por
estarem em um limbo juridico no que tange ao uso e ocupacdo do solo, sdo
frequentemente ignoradas pelos planos de saneamento, o que perpetua um
ciclo de vulnerabilidade e doencas*®3. Ocorre, ainda, a falta de complementa-
ridade institucional. A gestdo de residuos so6lidos, de competéncia munici-
pal, afeta todos os municipios a jusante quando a poluicdo de um rio por um
lixdo compromete o abastecimento de 4gua***. Da mesma forma, a politica de
recursos hidricos nem sempre se alinha a de saneamento. Essa desarticulacdo
gera “vazios institucionais”, areas onde nenhuma autoridade assume plena
responsabilidade, deixando problemas graves sem solugao*®.
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1.5 A descontinuidade de politicas publicas e a
interferéncia politica

O saneamento, por sua natureza, demanda planejamento de longo prazo.
A construcdo de redes, estacoes de tratamento e aterros sdo empreendimentos
de maturacdo lenta, cujos beneficios se manifestam apés varios anos. Essa
caracteristica, contudo, colide com a légica do ciclo politico brasileiro, marcada
pelaalternancia de governos a cada quatro anos e pela busca de resultados de
grande visibilidade eleitoral.

Reconhece-se que a causa primaria desta descontinuidade reside na
fragilidade das institui¢des de planejamento. Na auséncia de planos robustos,
que deveriam ser politicas de Estado, as decisGes sobre investimentos ficam
ao arbitrio do gestor de plantdo*. Este, por sua vez, enfrenta a tentagdo de
priorizar obras de maior apelo imediato em detrimento daquelas essenciais,
mas menos aparentes, como as redes de esgoto. A vontade politica, nesse con-
texto, sobrepde-se a necessidade técnica, resultando em alocagédo de recursos
que nem sempre atende as prioridades reais da populagdo.

De fato, as consequéncias dessa dindmica sdo graves. A primeira é a
perda de eficiéncia, pois projetos iniciados por uma gestdo sdo frequente-
mente abandonados*®” pela seguinte, resultando no desperdicio de recursos.
A segunda é o comprometimento da governanca das proprias entidades
prestadoras, especialmente as CESBs. A indicagdo de seus dirigentes, por
vezes, obedece mais a critérios politicos do que técnicos, e as tarifas podem
ser definidas com fins populistas, o0 que mina a sustentabilidade financeira
das companhias e sua capacidade de expansdo. Esse cendrio de instabilidade,
por fim, afugenta o capital privado, que demanda regras claras e estabilidade
para se comprometer com investimentos de longo prazo*c.

1.6 O problema da sustentabilidade
econdmico-financeira

Aponta-se que a universalizacdo dos servicos de saneamento exige
um volume de investimentos que ultrapassa os 500 bilhdes de reais até
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2033%%. Para viabilizar tais aportes, é imperativo que a remuneracdo pela
prestacdo dos servic¢os seja suficiente para cobrir os custos de operacao
e manutencdo e gerar os excedentes necessarios ao financiamento da
expansao+°.

A causa principal deste desequilibrio estd na complexa equacdo tarifa-
ria. Astarifas, para serem justas, devem observar a capacidade de pagamento
dos usuarios. Contudo, em um pais de profundas desigualdades, a capacidade
de pagamento em dreas vulneraveis é frequentemente muito baixa, tornando
politicamente dificil estabelecer tarifas que reflitam o custo real dos servi-
¢os**. A implementacédo de subsidios, como a tarifa social, é um mecanismo
necessario, mas sua aplicacdo depende de subsidios cruzados entre diferentes
categorias de usudrios ou de aportes diretos do Poder Publico, que enfrenta
severas restrigcdes fiscais*7#473474,

As consequéncias dessa fragil sustentabilidade sdo paralisantes.
A primeira é aincapacidade de investimento. Prestadores de servico, espe-
cialmente os publicos, que operam com tarifas insuficientes, ndo geram
0s recursos necessarios para expandir suas redes, perpetuando o déficit
de cobertura*s. A segunda consequéncia é um ciclo de ineficiéncia: a falta
de recursos impede a modernizacdo dos sistemas, o que leva a elevados
indices de perdas de dgua - que superam 0s 40% - e a altos custos opera-
cionais, pressionando ainda mais a estrutura financeira das empresas. Sem
resolver a complexa equacao da sustentabilidade econémico-financeira,
o setor dificilmente conseguird mobilizar os recursos necessarios para a
universalizagdo®’®.
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1.7 A baixa participacao e controle social

Por fim, a grande dificuldade revela um tltimo elemento corrosivo,
que abalo o alicerce e a legitimidade das politicas publicas: a fragilidade dos
mecanismos de participacdo e controle social. Embora a legislacdo preveja
instancias como conselhos, audiéncias e consultas puiblicas, a experiéncia
demonstra que, na pratica, a influéncia da sociedade civil sobre a formula¢do
e afiscalizacdo das politicas de saneamento é limitada*”.

As causas dessa baixa efetividade sdo diversas. Em muitos casos, os
mecanismos de participa¢do sdo meramente consultivos, e suas decisdes ndo
vinculam os gestores*®. A prépria estrutura desses espagos pode ser excluden-
te, com uma linguagem excessivamente técnica que dificulta a participacdo
dos cidaddos comuns, os mais afetados pela falta de saneamento. Some-se a
isso a despolitizacdo do debate, que é frequentemente apresentado como uma
questdo puramente gerencial, o que esvazia seu contetdo politico e afasta o
interesse da sociedade. A falta de transparéncia e de informagdes confiaveis
também mina a capacidade de um controle social eficaz*?.

As consequéncias dessa reduzida participacdo sdo a perpetuacdo de poli-
ticas que ndo correspondem as reais necessidades da populacdo e a auséncia
de fiscalizacdo sobre a atuacdo dos prestadores de servico. Sem a pressiao do
controle social, as decisdes sobre investimentos podem continuar a seguir
légicas politicas ou puramente comerciais, negligenciando as dreas mais neces-
sitadas. Em ultima andlise, a baixa participacdo social enfraquece a prépria
democracia, pois afasta os cidaddos de decisdes que afetam diretamente sua
qualidade de vida. Sem uma sociedade civil vigilante, o direito ao saneamento
continuarad a ser, para muitos, um privilégio de poucos.

2 ANALISE DO SANEAMENTO COMO UM SISTEMA
POLICENTRICO

Com o fito de aprofundar a investigacdo, apresenta-se o saneamento
bdsico no Brasil ndo como um problema singular, a ser resolvido por uma tinica
autoridade central, mas, ao contrario, como um sistema politico policéntrico.
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Apés o diagnostico das deficiéncias que marcam a governanga do setor - a
capacidade institucional desigual, a fragmentacdo das responsabilidades e
aslégicas conflitantes que geram vazios e ineficiéncias - apresenta-se abaixo,
de forma adaptada, aIAD de Elinor Ostrom.

Aplicar essalente tedrica ao saneamento brasileiro é, antes de mais nada,
reconhecé-lo como um sistema com multiplos centros de decisdo que sio for-
malmente independentes entre si, mas que, na pratica, operam numa teia de
interdependéncia, influenciando-se mutuamente por meio da cooperacao, da
competicdo e daresolucdo de conflitos. Essa concepcao afasta-se da visao simplis-
ta de que a governanga se resume a uma Unica autoridade central - um modelo
monocéntrico*® - ou a um conjunto cadtico de atores isolados. A realidade, como
vimos, é bem mais matizada. Portanto, o framework IAD ndo é uma teoria prescri-
tiva, mas um guia para a analise, uma ferramenta para dissecar os “holons” - as
unidades aninhadas de parte-todo - que compdem esse sistema complexo*®’.

2.1 Aarenade acao

Ontcleodaandlise IAD éa Arena de Acdo, o espago social em que os par-
ticipantes interagem, tomam decisdes e geram resultados. No caso em analise,
aarena central é a prestacdo e a universalizacdo dos servicos de saneamento
basico. Para compreender o que ocorre nessa arena, precisamos identificar
seus componentes, a comegar pelos proprios atores e pelas varidveis exégenas
que a moldam.

O primeiro grupo sdo os Atores/Participantes. Nesse grupo se apresen-
tam, em primeiro plano, os municipios e o Distrito Federal, que exercem a
titularidade dos servicos de interesse local****%3. Seguem-se os Estados, que
atuam por meio das CESBs ou como articuladores da gestao em regides metro-
politanas. A Unido, por sua vez, exerce papel de relevo como financiadora,
formuladora de politicas nacionais (via Plano Nacional de Saneamento Bésico)
e, mais recentemente, como definidora de normas de referéncia por meio da
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)*445, Ao lado desses
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entes

estatais, figuram os prestadores de servigos, que podem ser publicos

(autarquias municipais, empresas publicas, sociedades de economia mista) ou
privados (concessionarias)*¢+”. Completam o quadro, as agéncias reguladoras
(municipais, intermunicipais ou estaduais), os usuarios e a sociedade civil

organ
um de
colide

izada, cujo papel no controle social é, em tese, fundamental*®. Cada
sses atores possui objetivos e estratégias distintas, que frequentemente
m dentro da arena de acdo.

O segundo grupo que caracteriza a arena de acdo sdo titulados como

Variaveis Ex6genas. A arena ndo existe num vacuo. Ela é profundamente

influe

nciada por trés conjuntos de variaveis externas+*®:

1. Condicdes biofisicas, representada pela vasta extensdo territorial e
a diversidade geografica do Brasil que impdem desafios distintos. Um
exemplo de condi¢do biofisica é a abundancia hidrica na Amazdénia, que
contrasta com a escassez cronica no semiarido, demandando solucées
técnicas e institucionais radicalmente diferentes*°. Qutro exemplo, é a
topografia acidentada de certas regides encarece aimplantac¢ao de redes,
ao passo que a ocupacio desordenada de areas de mananciais e de risco
geoldgico gera externalidades negativas que afetam todo o sistema**4%%;

2. Atributos da Comunidade, que qualificam elementos integrantes das
variaveis externas, como as profundas desigualdades socioeconémi-
cas que marca a comunidade brasileira. Em dreas vulneraveis, o baixo
capital social, a desconfianca nas instituicdes e uma cultura politica por
vezes clientelista dificultam a acdo coletiva e o controle social efetivo*?.
A heterogeneidade de preferéncias e a baixa capacidade de pagamento
de parte da populacdo criam tensdes entre a sustentabilidade econémica
dos servicos e o direito social a universalizagdo®.
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O terceiro grupo que integra a Arena de Acdo é o conjunto das Regras
em Uso, que no caso do saneamento é extremamente complexo. Trata-se da
teia de prescri¢des que estrutura a arena. No nivel mais alto, apresentam-se
as regras constitucionais que definem a competéncia dos entes federati-
vos*>4%, Em seguida, as leis federais (notadamente as Leis n. 11.445/2007*7 e
n. 14.026/2020*%) e os decretos que as regulamentam.

Por fim, ha um emaranhado de leis estaduais e municipais, contratos
de concessao, resolucdes de agéncias reguladoras e normas informais que, em
conjunto, definem o que é permitido, proibido ou obrigatério para cada ator*.

2.2 Aplicando a gramatica das instituicoes (ADICO)
para dissecar as regras

Para dar sentido e ordem a complexa teia de regras que governam o
saneamento, ndo basta enumera-las; é preciso decompd-las, entender sua
estruturainterna, sua sintaxe. Com esse fito, Crawford e Ostrom nos oferecem
uma verdadeira “gramatica das institui¢des”, um método que nos permite
dissecar qualquer prescri¢cdo nos seus componentes elementares. Essa sintaxe,
conhecida pelo acrénimo ADICO - [A]tributos, [D]edntico, [[Intencéo, [Clondi-
¢oes e [O]u Entdo -, revela-se uma ferramenta de grande valia, pois nos faculta
compreender como as regras geram incentivos - ou mesmo desincentivos - a
cooperacdo e ao cumprimento das metas setoriais.

Avantagem do emprego dessa sintaxe é multipla. Primeiramente, seus
componentes nos permitem distinguir, com rigor légico, trés tipos de enun-
ciadosinstitucionais que muitas vezes se confundem no discurso corrente: as
estratégias, as normas e as regras. Uma estratégia compartilhada, no léxico
de Ostrom, pode ser expressa pela sintaxe AIC ([A]tributos, [I|ntencéo, [C]
ondig¢bes); uma norma, por sua vez, acrescenta o operador moral, o [D]edntico,
e se expressa pela sintaxe ADIC; ja as regras, e somente elas, contém o quinto
elemento, o [O]u Entdo, que lhes confere a forga coercitiva®*°. Em segundo
lugar, a sintaxe nos faculta um formato para redigir os enunciados institucio-
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nais de maneira consistente, permitindo comparagdes mais rigorosas entre
os arranjos normativos de diversos cendrios.

Vejamos, pois, de maneira pratica, como essa “gramatica” nos auxilia a
dissecar as regras do saneamento brasileiro.

Comecemos pelo pilar do Novo Marco Legal do Saneamento: a pres-
cricdo que impde as metas de universalizacdo, contida no art. 11-B da Lei n.
14.026/2020°°*. Para entendé-la é necessario decompd-la em seus elementos
constitutivos (ADICO).

1.0s [A]tributos definem a quem se aplica a norma: neste caso, aos “pres-
tadores de servicos publicos de saneamento basico com contratos de
prestacdo”. O enunciado define, pois, uma classe de pessoas (juridicas)
sobre as quais recai a obrigacao;

2.Em seguida, o [D]edntico, o operador modal, manifesta-se no verbo
“deverdo”, que indica, sem margem a duvidas, uma obrigagao;

3. A [I]ntencdo, o fim a que se destina a agdo, é “definir metas de univer-
salizacdo que garantam o atendimento de 99% da populacdo com agua
potavel e de 90% com coleta e tratamento de esgotos™°;

4.As [ClondicGes estabelecem o quando e o onde da prescricdo: “até 31
de dezembro de 2033™;

5.E no quinto elemento, todavia, que reside a forca coercitiva que trans-
forma a boa inten¢do em obrigacdo efetiva. O [O]u Entdo estabelece a
consequéncia institucional para o descumprimento. A sanc¢do aqui é
dupla e robusta. Primeiramente, o “ndo cumprimento das metas, veri-
ficado pela agéncia reguladora, sujeita o prestador a sanc¢des, podendo
culminar na declaracdo de caducidade do contrato”. Ademais, o Decreto
n.11.598/2023°** estabelece que os contratos de prestadores que nio com-
provarem capacidade econdmico-financeira para cumprir as metas serdo
“considerados irregulares”, o que, na pratica, os impede de continuar
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operando. A analise, portanto, revela que é o componente [O]u Entdo
que confere forca aregra, criando um forte incentivo ao cumprimento. A
sancdo pela ndo comprovacdo da capacidade de investimento transforma
uma meta, que poderia ser meramente programatica, em uma obrigagao
contratual com consequéncias concretas e severas.

Analisemos agora outra pedra angular da reforma do setor: a prescrigdo
que incentiva a formacdo de arranjos regionais.

1.0s [A]tributos aqui sdo os “titulares dos servicos”, ou seja, os
Municipios e o Distrito Federal,

2.0 [D]eontico, no verbo “poderdo”, indica uma permisséo, e ndo uma
obrigacao;

3. A [I|ntencdo é a agdo permitida: “estruturar a prestacdo regionalizada
dos servicos”;

4.Eas[Clondi¢des definem o como e o onde: “por meio de regides metro-
politanas, unidades regionais de saneamento ou blocos de referéncia”°;

5.Aqui reside a sutileza do arranjo institucional. Originalmente, a
simples adesdo a um consoércio ndo trazia sanc¢do explicita; tratava-se,
pois, de uma norma. Contudo, a Lei n. 14.026/2020°°¢, regulamentada
pelo Decreto n. 11.599/2023%7, introduziu uma forma de san¢do indire-
ta, que funciona como um [O]u. Entdo implicito: o “acesso a recursos
publicos federais fica condicionado a estruturacdo da prestacdo regiona-
lizada"°%. Neste caso, 0 que antes era uma mera permissdo, umanorma
relativamente fraca, adquire os contornos de uma regra por meio de um
incentivo federativo. A Unido ndo obriga a adesdo, mas a condiciona a
um beneficio tangivel - 0 acesso a recursos -, alterando o calculo de
custos e beneficios dos municipios. A eficacia dessa regra, todavia, ainda
depende, em grande medida, da existéncia de normas de cooperagdo e
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confianga entre os entes federativos, algo que o arcabouco legal, por si
s, ndo é capaz de criar.

2.3 Desafios da acao coletiva em multiplas escalas

O saneamento brasileiro emerge como um classico dilema da agdo
coletiva, fendmeno que se manifesta em multiplas escalas, desde a decisdo
individual de um morador até as complexas negocia¢des entre municipios
e estados. Um dilema de agdo coletiva ocorre quando individuos, agindo de
formaindependente e em busca de seus interesses imediatos, acabam por gerar
um resultado que é prejudicial a todos, inclusive a si mesmos. Revela a tensédo
entre o beneficio individual de curto prazo e o prejuizo coletivo de longo prazo.
A superacdo de tais dilemas, depende da existéncia de instituicdes - regras
e normas - que alterem o calculo dos atores, incentivando a cooperacdo em
detrimento do comportamento puramente egoistas°®°.

No plano local, o mais préoximo do cidadao, o dilema se materializa
de forma eloquente. Consideremos a decisdo de um morador de conectar
ou ndo seu domicilio a rede coletora de esgoto recém-implantada em sua
rua. A conexao, do ponto de vista coletivo, gera um beneficio inestimavel:
a despoluicdo do cérrego local, a melhoria da satide publica e a valorizacdo
ambiental de toda a vizinhanca. Esse beneficio, contudo, so se realiza se
um numero significativo de moradores aderir ao sistema. Do ponto de
vista individual, porém, a decisdo é mais complexa. A conexdo impde um
custo imediato e particular: o pagamento da tarifa mensal e, ndo raro, os
custos das obras intradomiciliares necessdrias paraligar o imével a rede
publica’*. O morador, racionalmente, pode questionar: por que arcar com
esse custo se o vizinho, que continuard a despejar seu esgoto na vala, obtera
o mesmo beneficio da despolui¢do do cérrego sem pagar nada por isso?
Essalégica, se seguida por muitos, leva a uma situacdo tragica: a rede fica
ociosa, o beneficio coletivo ndo se concretiza e todos continuam a conviver
com o esgoto a céu aberto. E o chamado comportamento de free-riding,
ou “carona”, em que se busca usufruir de um bem publico sem contribuir
para sua manutencgao.

O dilema se repete, com outras roupagens, em escala intermunicipal.
A formacdo de arranjos regionais, como os consoércios e blocos de munici-
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pios incentivados pelo Novo Marco Legal, é uma solucdo légica para gerar
ganhos de escala e viabilizar economicamente os servi¢os em municipios de
pequeno porte. Contudo, a decisdo de um municipio de aderir a tal arranjo
também configura um dilema. Um municipio superavitario, com uma base
de usudrios que lhe permite cobrir os custos e até mesmo gerar receita, pode
ter poucos incentivos para se associar a municipios vizinhos, menores e
deficitarios (como visto). O gestor do municipio mais abastado pode temer
que os recursos gerados por seus municipes tenham de ser utilizados para
subsidiar a universaliza¢do nos territdrios vizinhos, arcando com um 6nus
desproporcional. Essa resisténcia ao subsidio cruzado, embora politicamente
compreensivel no curto prazo, impede a formacao de sistemas regionais
robustos e solidarios, perpetuando as ilhas de exclusdo e a ineficiéncia do
setor como um todo>*2.

A superacdo desses dilemas, ensina-nos a teoria institucional, depende
da existéncia de mecanismos eficazes de monitoramento e enforcement
(aplicacdo coercitiva das regras). E preciso que os participantes percebam
que a cooperacdo serda recompensada e que o desvio da norma sera, de
alguma forma, sancionado®?. No sistema policéntrico brasileiro, contudo,
essas funcgdes sdo tdo fragmentadas quanto a prépria governanga. A fis-
calizacdo é exercida por uma miriade de atores: as agéncias reguladoras,
com capacidades e escopos distintos; os Tribunais de Contas da Unido, dos
estados e, em alguns casos, dos municipios; o Ministério Publico, em suas
diversas instancias; e o préprio Judiciario, que é frequentemente chamado
a arbitrar os conflitos. Essa multiplicidade de foros e de instancias, embora
em tese possa gerar uma fiscalizacdo mais abrangente, na pratica resulta
em elevados custos de transacao e, por vezes, em decisdes conflitantes,
minando a seguranga juridica e a previsibilidade que sdo tdo necessarias
para os investimentos de longo prazo que o setor de saneamento demanda.
A complexidade, portanto, ndo é um defeito a ser simplesmente eliminado,
mas uma caracteristica intrinseca do nosso arranjo federativo que precisa
ser governada com inteligéncia e cooperacao.
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3 ONOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO
SOB ALENTE DA ANALISE INSTITUCIONAL:
AVALIANDO OS CAMINHOS PARAUMA
TRANSICAO JUSTA

3.1 Dapromessa a pratica: o Novo Marco como um
experimento institucional

Alein.14.026/2020%* ndo representa uma solucdo definitiva aos desa-
fios do saneamento basico no Brasil. Com efeito, a prépria Lei inaugura um
verdadeiro “experimento institucional™®. As novas prescri¢des nela contidas
- a obrigatoriedade da licitagdo, a indugdo a formacgao de blocos regionais e
a atribuicdo de novas competéncias normativas a ANA - ndo operam num
vacuo; ao contrario, elas sdo inseridas numa complexa teia de relagdes pree-
xistentes, um sistema policéntrico que, como ja foi demonstrado, é marcado
por profundas assimetrias de poder, capacidades institucionais dispares e
conflitos federativos recorrentes.

A questdo central do presente capitulo é a seguinte: as mudancas institu-
cionais do novo marco legal do saneamento, como: a introducdo de uma légica
de mercado mais incisiva, a aposta naregionaliza¢do como via para ganhos de
escala e a tentativa de uniformizagao regulatéria - suficientes para superar os
dilemas da agdo coletiva e as desigualdades estruturais que diagnosticamos
nos capitulos anteriores? Ou correremos o risco de, ao perseguir a eficiéncia
econdmica, aprofundar ainda mais as fraturas sociais, deixando para tras
aqueles que a promessa de universaliza¢do deveria prioritariamente alcancgar?

3.2 Areconfiguracao da arena de acao: novos atores,
novas regras, velhos desafios

A promulgacdo da Lei n. 14.026/2020°'° promoveu uma verdadeira
reconfiguracdo da arena de acdo do saneamento. A estrutura especifica em
que as interagdes ocorrem foi redesenhada, novos participantes foram con-
vidados a assumir posi¢des de destaque e, fundamentalmente, as “regras em
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uso” foram alteradas com o fito de gerar novos incentivos e, por conseguinte,
novos resultados.

A mudanca mais evidente ocorreu na composicdo e no papel dos atores.
Se antes a arena era dominada pelarelacéo, por vezes cdmoda, entre os munici-
pios e as CESBs, o Novo Marco Legal introduziu um novo protagonista de peso:
os prestadores privados®75¢, Com a vedacdo a celebracdo de novos “contratos
de programa” - instrumento que dispensava licitagao -, as CESBs foram com-
pelidas a competir em pé de igualdade com o setor privado pela titularidade
dos servicos, alterando radicalmente a dindmica do setors™.

Simultaneamente, a ANA teve sua posi¢do na arena redefinida e for-
talecida, assumindo a competéncia para editar normas de referéncia para
todo o paiss*°. Essa medida, ao buscar a uniformizacdo da regulacdo técnica
e econdmica, representa uma tentativa de reduzir os custos de transac¢do e a
inseguranca juridica que historicamente afastava os investidores, transfor-
mando a ANA numa espécie de arbitro e balizador do sistema policéntricos=.
Os municipios, por sua vez, embora mantenham formalmente a titularidade
sobre os servicos de interesse local, viram sua autonomia ser modulada: sdo
agora fortemente incentivados, por meio de condicionantes de acesso arecur-
sos federais, a delegar o exercicio dessa titularidade a estruturas de governanca
regional, como os blocos e as unidades regionais de saneamentos*.

Essareconfiguracdo dos atores é sustentada por novas “regras em uso”.
A primeira delas é a regra da competigdo. Ao extinguir os contratos de pro-
grama e tornar a licitacdo obrigatdria, o Novo Marco introduziu de forma
mais incisiva a légica de mercado, com o objetivo de promover a eficiéncia e
atrair capital. A questdo que se impde, no entanto, é se essa regra, por si sé,
é suficiente para garantir o atendimento de dreas economicamente menos
atrativas, como as periferias urbanas, as areas rurais dispersas e os assenta-
mentos informais, onde reside o verdadeiro desafio de uma transicdo justa.
Alégica do retorno financeiro pode, se nao for devidamente modulada por
outras regras, negligenciar os “vazios institucionais” que o modelo anterior
ja ndo conseguia preencher.
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A segundaregra fundamental é a daregionalizagdo induzida. A forma-
¢do de blocos regionais é uma tentativa de superar o dilema da acdo coletiva
entre os municipios, permitindo a geracdo de ganhos de escala e a viabilizacdo
de subsidios cruzados entre localidades superavitarias e deficitarias®3. O meca-
nismo de incentivo - o acesso a recursos federais condicionado a adesdo®** - é
uma ferramenta poderosa para alinhar interesses. Contudo, a andlise da estru-
tura de governanca desses blocos, prevista no art. 82 da Lei n. 14.026/2020°%,
suscita uma questdo critica, ecoando as controvérsias da ADI n. 1842/RJ5?: o
arranjo assegura a participacdo equitativa dos municipios menores no processo
decisoério, ou pode levar a uma nova forma de centraliza¢do no nivel estadual,
esvaziando a autonomia local?

Por fim, a regra da comprovacdo da capacidade econémico-financeira
emerge como um forte mecanismo de enforcement. O Decreto n. 11.598/2023°%,
aoregulamentar a exigéncia de que os prestadores demonstrem ter recursos
para cumprir as metas de universalizacdo, cria um poderoso “Ou Entdo™ a
irregularidade do contrato e a consequente impossibilidade de continuar
operando. Essa regra for¢a um planejamento de longo prazo e a busca por
fontes de financiamento.

Em suma, o Novo Marco Legal redesenhou a arena de agdo do sanea-
mento, introduzindo novos atores e regras com o fito de superar a inércia do
modelo anterior. A analise institucional, contudo, revela que os velhos desafios
persistem sob nova roupagem. A tensao entre alégica de mercado e o direito
social a universalizacdo, a dificuldade de incluir territérios de alta vulnera-
bilidade e a complexa equacdo do federalismo cooperativo continuam a ser
os problemas centrais. A nova arena, portanto, esta posta; resta saber se as
interacdes que nela ocorrerdo serdo capazes de produzir, enfim, os resultados
de equidade e justica que o pais ha tanto tempo almeja.
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3.3 Avaliando a transicao justa: o Novo Marco e as
populagoes vulneraveis

A arena de agdo, reconfigurada pela Lei n. 14.026/2020°%, ao introduzir
com mais vigor alégica de mercado, cria um dilema fundamental. O modelo,
focado na atragdo de capital privado, gera fortes incentivos para a busca da
eficiéncia em areas com maior capacidade de pagamento, em que o retorno
sobre o investimento é mais seguro e rapido. Contudo, é precisamente nos
chamados “vazios institucionais” - os assentamentos informais, as favelas,
as areas rurais dispersas - que reside o maior déficit de saneamento e, por
conseguinte, o maior desafio social’®. Nestes territérios, a baixa atratividade
econdmica e a complexidade fundiaria, como a falta de titularidade da terra,
criam grandes barreiras que a simples l6gica de mercado ndo é capaz de trans-
pors:°. A Lei até prevé a possibilidade de utiliza¢do de “métodos alternativos e
descentralizados” para essas areas®®, mas sua implementacéo efetiva depende
de umaregulamentacdo detalhada e, sobretudo, de um modelo de negécio que
aviabilize, o que ainda ndo se afigura claro®:>53,

Para mitigar essa tensao entre a viabilidade econémica e a equidade
social, o arcabouco institucional dispde de ferramentas de subsidio, notada-
mente a Tarifa Social. A Lein. 14.898/2024%4, que institui diretrizes nacionais
para a Tarifa Social de Agua e Esgoto, e a prépria Lei n. 11.445/20075%, em
seu artigo 29, que trata da sustentabilidade econémico-financeira, preveem
mecanismos para garantir a modicidade tarifaria. A ideia é que, dentro dos
blocos regionais, se possa praticar o subsidio cruzado, no qual os consumidores
de maior renda e as areas superavitarias financiam, em parte, o servico para
0s mais pobres. A questdo que se impde, todavia, é se esse mecanismo sera
robusto o suficiente para resistir a pressdo por retorno financeiro, inerente
aos contratos de concessdo, que pode limitar o alcance e a generosidade da
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tarifa social®*. A experiéncia demonstra que, sem uma regulacao forte e um
compromisso politico claro, a tendéncia é que as dreas de menor retorno con-
tinuem a ser preteridas.

Por fim, ao analisar a nova arena de acdo, é for¢oso indagar se o Novo
Marco fortalece ou, ao contrario, enfraquece os canais de participagdo social.
A énfase na tecnicalidade dos contratos de concessdo e na centraliza¢do da
edicdo de normas de referéncia na ANA pode aprofundar a “despolitizacdo e
tecnocratizacdo” do debate, afastando ainda mais o cidaddo comum e a socie-
dade civil organizada do processo decisério®?”. Como poderd o controle social
ser efetivamente exercido sobre complexos arranjos contratuais de ambito
regional, no qual a distdncia entre o municipe e o centro de decisdo se amplia
consideravelmentes3®? A participacdo social, como indicado acima, ndo é um
adereco, mas um elemento funcional para a sustentabilidade e a legitimidade
dos servicos. Sem ela, corre-se o risco de que as solugdes, por mais eficientes
que parecam no papel, ndo respondam as reais necessidades das comunidades,
perpetuando, sob nova roupagem, as velhas formas de exclusao.

3.4 Limites do Novo Marco e a necessidade de
arranjos policéntricos adaptativos

Ao cabo desta andlise, a aplicacdo do framework IAD revela que o Novo
Marco Legal do Saneamento, embora represente um esforco legislativo de
inegdvel vulto, apresenta limites no que tange a promocdo de uma transicao
justa. A nova arquitetura institucional, ao priorizar a lé6gica de mercado e a
atracdo de capital privado, introduziu, com efeito, incentivos robustos para a
busca da eficiéncia operacional e para a expansdo da infraestrutura em areas
economicamente viaveis. Contudo, a analise institucional nos adverte de que
asregras focadas estritamente na competicdo e na viabilidade financeira ndo
geram, por si sés, os estimulos necessadrios para a inclusdo sistemadtica das
areas de maior vulnerabilidade, nas quais o desafio da universalizacdo é mais
agudo e ajustica social, mais premente®3*5+.
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A propria tecnocratizagdo do debate, que o novo modelo parece aprofun-
dar, corre orisco de enfraquecer os ja frageis canais de participagdo social***. Ao
transformar o saneamento num campo predominantemente de especialistas
e investidores, alija-se o cidaddo comum das decisdes que afetam sua satide
e dignidade, comprometendo a legitimidade e a adequacdo das solugdes aos
contextos locais.

Conclui-se, portanto, que a efetiva universaliza¢do do saneamento no
Brasil dependerd menos da aplicacdo mecanica das novas regras federais e
mais da capacidade que tivermos, como sociedade, de construir, em cada
regido, arranjos policéntricos adaptativos>*. Essa concepgdo, inspirada na obra
de Ostrom, reconhece que ndo hé solu¢des 6timas e universais para problemas
complexos>®3. Ao contrario, a robustez de um sistema de governanca reside
em sua capacidade de aprender e se adaptar ao longo do tempo. E necessario
que a norma configure seguranca as relacdes e atribui¢des de competéncias,
mecanismo de adaptacdo e solucdes de customizacdo local, sem perder de
vista a necessaria padroniza¢do de normas gerais.

Um arranjo policéntrico adaptativo, no contexto do saneamento, signifi-
ca complementar o arcabouco legal federal com politicas locais que respondam
as especificidades de cada territério. Significa fortalecer os municipios ndo
apenas como titulares formais, mas como agentes ativos de planejamento,
capazes de articular solugdes que integrem o saneamento a outras politicas
urbanas e ambientais, como as previstas no recente Programa Cidades Verdes
Resilientess#*. Implica, ademais, fomentar mecanismos de participacio robus-
tos e deliberativos, que transformem o controle social de mera formalidade
em instrumento efetivo de fiscaliza¢do e aprimoramento®®. Por fim, exige o
estimulo a redes de aprendizado entre municipios, considerando a politica
uma ferramenta incremental e adaptativa.

CONSIDERAGOES FINAIS

Chegamos ao termo do presente trabalho, que partiu de um paradoxo
inquietante: o Brasil, detentor de vasta riqueza hidrica, ainda se debate com
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um déficit cronico em saneamento basico, mal que aflige milhdes de pessoas
e atrapalha o desenvolvimento nacional. Ao longo desta investigacao, pro-
curou-se demonstrar que as raizes desse problema nio se fincam apenas no
solo da escassez financeira ou dos desafios técnicos, mas, de modo muito mais
profundo, no terreno complexo e por vezes pantanoso da nossa arquitetura
institucional.

O que os dados revelam e arealidade confirma é que a persisténcia desse
déficit é, em sua esséncia, um problema de governanca. A complexidade do
nosso pacto federativo, marcada por uma sobreposicdo de competéncias e uma
notéria desigualdade na capacidade institucional entre os municipios, resulta
em uma governanca fragmentada. Esta fragmentacdo, por sua vez, geralégicas
conflitantes - a do Estado, que vé o saneamento como direito, e a do mercado,
que o trata como servi¢co economicamente viavel -, vazios regulatdérios em
areas de maior vulnerabilidade e uma crénica falta de complementaridade com
outras politicas publicas essenciais, como as de habitacdo e meio ambiente.

Para por ordem nesse caos aparente, recorremos ao instrumental tedrico
de Elinor Ostrom, tratando o saneamento brasileiro ndo como um sistema
hierarquico e monocéntrico, mas como um sistema policéntrico - umateia de
centros de decisdo interdependentes. AIAD permitiu-nos dissecar a “arena de
acdo”, mapeando os multiplos atores, as regras em uso e as condic¢des biofisicas
e comunitarias que moldam as intera¢des. Vimos que, em multiplas escalas, o
que se enfrenta sdo verdadeiros dilemas da acao coletiva, nos quais os incen-
tivos individuais frequentemente se chocam com os beneficios coletivos da
universalizacdo.

Se o diagndstico aponta para um mal de governanca, o remédio ndo
pode ser outra sendo a reconstrucao dessa mesma governanga, orientando-a
para o que definimos como uma transicdo justa: a universalizacdo que seja, ao
mesmo tempo, eficiente e equitativa, alcancando prioritariamente as popu-
lagdes historicamente marginalizadas. Argumentamos, no terceiro capitulo
deste trabalho, que um caminho para essa transicio reside no fortalecimento
da governangca inclusiva. Isso exige superar a tendéncia a despolitizagao e
a tecnocratizacdo do debate, que afasta o cidaddo comum das decisdes que
afetam sua vida diaria.

A participagdo social, nesse contexto, emerge ndo como um ideal roman-
tico, mas como um elemento funcional para a sustentabilidade dos servigos.
A participacdo efetiva da sociedade civil aumenta a legitimidade das politi-
cas, melhora a fiscalizacdo sobre os prestadores, promove a responsabilidade
(accountability) dos gestores e, fundamentalmente, garante que as solugdes
propostas sejam adaptadas as realidades locais, e ndo modelos “tamanho
unico” fadados ao fracasso. A Lein. 11.445/2007 jd aponta para esse caminho ao



elencar o controle social como principio fundamental, mas a pratica mostra-se
vacilante, ainda incipiente e enfrenta barreiras, sobretudo nas dreas de maior
vulnerabilidade social.

Diante do exposto, que vetores de aprimoramento podemos vislum-
brar para o nosso modelo institucional? Nao se trata de prescrever férmulas
magicas, mas de apontar caminhos que, a luz da teoria e da experiéncia, sdo
promissores:

1. O primeiro vetor é o fortalecimento da capacidade institucional muni-
cipal. Logica dificil de aplicacdo, dada as grandes diferencas dos milha-
res de municipios brasileiros. A titularidade municipal, pilar do arranjo
do saneamento, s se tornara efetiva se acompanhada de capacidade. E
imperativo que a Unido e os Estados desenvolvam programas robustos
e continuos de apoio técnico e financeiro, ndo apenas para a elaboracao
pontual de planos, mas para a criacido de estruturas permanentes de
planejamento e gestdo nos municipios, sobretudo nos de menor porte.
Tal politica ultrapassa a previsao da letra fria da lei e demanda instru-
mentos praticos de aproximacao e capacitacao;

2.0 segundo vetor dirige-se ao desenvolvimento de um “ambiente
propicio” a participacdo. Ndo basta criar conselhos; é preciso fazé-los
funcionar. Isso implica garantir que tenham cardter deliberativo e
ndo meramente consultivo, assegurar o acesso a informacao de forma
clara e transparente - superando o que se pode chamar de “déficit de
informacdo” - e, capacitar a sociedade civil para o exercicio do controle
social. Afinal, o controle social ndo é um obstaculo a eficiéncia, masuma
ferramenta para induzir melhorias no sistema;

3.0 terceiro vetor é representado pelo alinhamento de Politicas,
Institui¢des e Regulacido (PIR). A eficacia do saneamento depende de
sua articulagdo com outras politicas ptiblicas. E preciso superar a frag-
mentacao setorial, construindo mecanismos de governanca interse-
torial que integrem saneamento, habitacdo, satide, recursos hidricos
e desenvolvimento urbano. A superac¢do do que a literatura chama de
“isomorfismo mimético” - a simples copia de modelos institucionais
sem a devida adaptacdo ao contexto local - é fundamental para que as
regras sejam, de fato, efetivas;

4.Por ultimo, o quarto vetor, inspirado diretamente nos trabalhos de
Ostrom volta-se para o incremento e o incentivo a arranjos policéntricos
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adaptativos. Com efeito, o Novo Marco Legal do Saneamento (Lei n.
14.026/20205%), ao fortalecer o papel da ANA na edi¢do de normas de
referéncia e ao induzir a formacao de blocos regionais, representa um
passo importante na busca por maior coordenacdo. Contudo, a solu¢ao
ndo parece estar numa centralizacdo total. A perspectiva de Ostrom
nos ensina que sistemas policéntricos podem ser altamente eficazes se
houver mecanismos de aprendizado e adaptagdo. Assim, em vez de um
modelo estritamente hierdrquico, deve-se fomentar a criacdo de redes
de aprendizado entre agéncias reguladoras, consércios e municipios,
permitindo a experimentacdo, a troca de informacdes sobre boas pra-
ticas e a adaptacdo de solucgdes as diversas realidades que compoem
nosso vasto pafis.

O caminho para a universalizacdo do saneamento no Brasil é longo
e drduo. O sucesso do novo marco regulatério dependera menos da rigidez
de suas prescri¢des e mais da capacidade, como sociedade, de construir um
ambiente institucional que favoreca a cooperacdo, a transparéncia e a parti-
cipacgdo. A tarefa que se impde é a de transformar regras-no-papel em regras-
-em-uso, em um processo continuo de aprendizado e adaptagdo. S6 assim,
estaremos mais proximos da solucdo de um dos mais persistentes e perversos
paradoxos da nacdo brasileira, e, enfim, percorrer o bom caminho para, de
fato, alcancar uma transicao justa.
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TRIBUTACAO E DESIGUALDADE
DE GENERO: ENTRE A
REGRESSIVIDADE E OS
CAMINHOS PARA UMA
JUSTICA FISCAL INCLUSIVA

Cyntia Melo Rosa®#’
Tarsila Ribeiro Marques Fernandes®*®

Resumo: Este capitulo investiga a relacao entre tributagao e desigualdade de
género, analisando como a estrutura tributaria brasileira, ainda que formalmen-
te neutra, reforca disparidades historicas entre homens e mulheres. Parte-se
da hipdtese de que a regressividade do sistema, baseada na predominancia
datributacao sobre o consumo, transfere maior 6nus as mulheres, sobretudo
as familias por elas chefiadas, ampliando desigualdades socioecondmicas
ja existentes. A pesquisa adota metodologia bibliografica e documental, com
referéncia a relatérios da OCDE, FMI, Banco Mundial, CEPAL e a estudos
nacionais recentes. A analise revela que os tributos indiretos incidem de forma
desproporcional sobre bens essenciais ao cuidado, como produtos de higiene
e saude, onerando especialmente as mulheres, ao mesmo tempo em que a
baixa tributacao sobre patriménio e rendimentos favorece grupos de maior
renda, majoritariamente masculinos. Experiéncias internacionais mostram
que, embora poucas legislacoes apresentem viés explicito, os efeitos implicitos
datributacao sobre o trabalho feminino, os padroes de consumo e a insercao
precaria das mulheres no mercado de trabalho aprofundam desigualdades de
género. No caso brasileiro, mesmo iniciativas como a devolugao personalizada
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do IBS e da CBS (cashback) apresentam potencial limitado diante da heteroge-
neidade regional e da insuficiéncia de mecanismos que considerem a desigual-
dade de género como variavel central. Conclui-se que uma reforma tributaria
justa e inclusiva requer a incorporacao de instrumentos como o orgamento
sensivel a género, a isencao de bens de cuidado, a devolugao diferenciada
para domicilios chefiados por mulheres e a maior tributagao sobre patriménio
e lucros. Tais medidas sao indispensaveis para alinhar justica fiscal, igualdade
de género e 0s objetivos da transigao justa.

INTRODUGAO

A politica tributdria ocupa papel central na conformacao do pacto social
enadefinicdo dos rumos do desenvolvimento econdmico e social de um pafs.
No entanto, embora construida sob o manto da neutralidade formal, a tributa-
¢do frequentemente reforca desigualdades histéricas, em especial de género.
A neutralidade tributaria, entendida como a aplicacdo uniforme de normas
fiscais a todos os contribuintes, desconsidera as desigualdades estruturais
que marcam o acesso a renda, ao consumo e aos bens essenciais. Esse apa-
rente equilibrio juridico oculta um viés regressivo, que recai de maneira mais
intensa sobre mulheres, sobretudo aquelas que compdem familias chefiadas
individualmente, agravando disparidades ja existentes em termos de renda,
tempo disponivel e acesso a direitos sociais.

Relatérios recentes de organismos internacionais, como Organizagdo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), Fundo Monetario
Internacional (FMI), Banco Mundial e Comissdo Econémica para a América
Latina e Caribe (CEPAL), vém destacando que a tributacido ndo é neutra em
seus efeitos e pode consolidar hierarquias sociais, inclusive de género. O peso
desproporcional dos tributos indiretos sobre bens de cuidado, como produtos
de higiene e satde, evidencia que, ao contrario de corrigir desigualdades, o
sistema tributdrio muitas vezes as reproduz. No Brasil, onde mais de 45% da
arrecadacdo decorre da tributagdo sobre o consumo, esse problema assume
contornos mais graves, dado o alto indice de regressividade que afeta de forma
diferenciada mulheres, populacdes negras e familias de baixa renda>*.

A hipdtese que orienta este estudo sustenta que a estrutura tributaria
brasileira, ao privilegiar tributos indiretos e ao ndo adotar mecanismos expli-
citos de compensacdo com recorte de género, reforca desigualdades socioe-

549 IBARRA, Gabriel Lara et al. Indirect Tax Incidence in Brazil. Assessing the Distributional Effects of
Potential Tax Reforms. [S. |.]: Word Bank Group, 2021.
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condmicas entre homens e mulheres. Se, de um lado, a baixa progressividade
sobre patrimdnio, lucros e dividendos beneficia grupos de maior renda, em sua
maioria compostos por homens, de outro, o elevado peso dos tributos sobre o
consumo penaliza as mulheres, cujos padrdes de despesa concentram-se em
itens de primeira necessidade e cuidado, em um contexto em que também
acumulam sobrecarga de trabalho ndo remunerado®°.

O objetivo do estudo é analisar criticamente como a tributagdo, sob a
aparéncia de neutralidade, reproduz desigualdades de género, e propor cami-
nhos parauma politica fiscal mais inclusiva e compativel com os compromissos
constitucionais e internacionais de justica social. Para tanto, adota-se meto-
dologia bibliografica e documental, com referéncia a relatérios de organismos
internacionais (OCDE, FMI, Banco Mundial, CEPAL) e pesquisas nacionais
(POF/IBGE; estudos da Receita Federal), além de contribuicées tedricas sobre
tributagdo e feminismo. Busca-se articular elementos normativos e empiricos
que permitam evidenciar os efeitos concretos da regressividade fiscal sobre
as mulheres e apontar propostas normativas de mitigacao.

A relevancia do tema decorre da propria nocdo de transicdo justa, que
deve orientar as transformacodes estruturais de carater fiscal, econdémico e
social. Uma reforma tributaria comprometida com a igualdade de género é
condicdo para que o Estado brasileiro alinhe sua politica fiscal as metas de
desenvolvimento sustentavel e aos tratados de direitos humanos dos quais é
signatario. Dessa forma, mais do que um instrumento de arrecadacdo, a tribu-
tacdo deve ser compreendida como vetor de promocao da equidade, assumindo
papel ativo na reducdo das desigualdades de género e na construcdo de um
sistema econdmico mais democratico e inclusivo.

1 TRIBUTAGCAO E GENERO NO CENARIO
INTERNACIONAL

Arelacdo entre tributagdo e desigualdade de género tem recebido cres-
cente atencdo de organismos internacionais e de pesquisadores dedicados a
justica fiscal. A Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) destacou, em relatério de 2022, que, embora a legislagdo tributdria de
muitos paises ndo contenha dispositivos discriminatérios explicitos, seus
efeitos sobre homens e mulheres ndo sdo neutros.
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Essa constatacdo decorre do que a literatura denomina “viés implicito”
da tributacdo®*>>3, manifestado quando normas aparentemente gerais impac-
tam de forma desigual grupos sociais distintos. Nos sistemas que tributam a
renda familiar de maneira conjunta, por exemplo, o ingresso das mulheres no
mercado de trabalho como “segundas provedoras” tende a ser desestimulado,
pois a tributagdo adicional incide em aliquota mais elevada do que a aplicada
ao primeiro provedors.

Do mesmo modo, créditos tributarios vinculados a deducdes especificas,
como gastos com dependentes, refletem padrdes tradicionais de familia e ndo
contemplam adequadamente arranjos chefiados por mulheres, cada vez mais
comuns no cendrio contemporaneo.

Esse debate ganha contornos ainda mais relevantes nos paises em desen-
volvimento, onde a estrutura fiscal se apoia majoritariamente em tributos
indiretos. O FMI advertiu, em estudo recente, que reformas centradas na
introducdo ou na ampliacdo de Impostos sobre Valor Agregado (IVA) tendem
a elevar precos de bens de consumo basico e, consequentemente, aumentar a
carga tributaria das familias mais pobres.

Como essas familias sdo desproporcionalmente chefiadas por mulheres
e dependem de sua inserc¢do precaria no mercado de trabalho, os efeitos da
regressividade sao amplificados. O FMI conclui que politicas fiscais sem recorte
de género ndo apenas comprometem o bem-estar de mulheres e criangas, mas
também reduzem a participa¢do feminina na forca de trabalho, ampliando
a chamada economia do cuidado ndo remunerado e perpetuando padrdes
histéricos de desigualdade®.

O Banco Mundial, por sua vez, tem refor¢ado que a regressividade
fiscal se traduz em impactos concretos sobre a vida das mulheres. Em estudo
sobre a incidéncia de tributos indiretos no Brasil, constatou-se que, entre os

552 Segundo a categorizagao feita por Janet Stotsky, os sistemas tributarios podem ter discriminactes de

género implicitas e explicitas. Na discriminagao explicita, a legislacao traz tratamento diferenciado entre homens

e mulheres. Tal situagao € visualizavel, por exemplo, no regramento do imposto de renda da Argentina, em que

0s bens do casal sao atribuidos somente ao homem, a quem cabe apresentar a declaragéo. Na discriminacao
implicita, a legislagcao apresenta neutralidade, mas os comportamentos econémicos tentem a ter implicacoes
diferentes entre homens e mulheres (STOTSKY, Janet G. Gender Bias in Tax Systems. IMF Working Paper, [s. ],
n. 96/99, 1996).
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domicilios mais pobres, os impostos sobre consumo representam até 45% da
renda, a0 passo que, entre os mais ricos, a proporcao ndo ultrapassa 19%. Mais
grave ainda é a constatacdo de que produtos de higiene e cuidados pessoais,
de consumo essencialmente feminino, chegam a ter uma carga tributaria
efetiva superior a 40%5%°.

Tais dados demonstram como a politica fiscal, ao invés de corrigir desi-
gualdades, pode penalizar necessidades basicas vinculadas ao cuidado e a
saude das mulheres. O relatério conclui que reformas tributarias baseadas em
Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) podem reduzir desigualdades apenas
quando combinadas com politicas compensatérias direcionadas, como isen-
¢Oes especificas ou devolucdes personalizadas®’.

No contexto latino-americano, a Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) consolidou a temética da tributagdo com perspectiva
de género como parte da Agenda Regional de Género. A Agenda de Montevidéu
sobre Populagédo e Desenvolvimento (2016) ja havia incluido a exigéncia de que
politicas fiscais considerassem marcadores sociais de desigualdade, entre eles
o género, como critério para a formulacdo de sistemas tributdrios mais justos.

Em documentos mais recentes, a CEPAL reforcou que a adogdo de orca-
mentos sensiveis a género, que avaliam previamente o impacto das medidas
fiscais sobre mulheres e homens, é fundamental para enfrentar a regressivida-
de estrutural que caracteriza aregido. Isso inclui tanto a andlise da tributacdo
indireta sobre bens de consumo, como a avaliacdo da baixa progressividade
dos tributos sobre renda e patriménio, cuja configuragdo atual beneficia elites
majoritariamente masculinass8559.56,

Em sintese, a experiéncia internacional demonstra que a neutralidade
formal da tributacgdo é insuficiente para assegurar justica social. Os dados
da OCDE, do FMI, do Banco Mundial e da CEPAL convergem em apontar que
a politica fiscal, ao ignorar as desigualdades de género, tende a reforga-las.
Mais do que evitar vieses explicitos, cabe ao Estado adotar medidas redis-
tributivas ativas, que corrijam os efeitos regressivos e reconhe¢am o papel
central das mulheres na economia do cuidado e na sustentabilidade das
familias. A partir dessa perspectiva, ganharelevancia a nogdo de transicdo

556 WORD BANK. Indirect Tax Incidence in Brazil: Assessing the Distributional Effects of Potential Tax
Reforms. Washington, DC: World Bank, 2021.

557 WORD BANK. Indirect Tax Incidence in Brazil: Assessing the Distributional Effects of Potential Tax
Reforms. Washington, DC: World Bank, 2021.

558 “Tanto na doutrinaitaliana, como na jurisprudéncia do BVerfG e do STF esta presente, de alguma forma, a ideia
de que a capacidade contributiva deve ser considerada globalmente. Essa percepcgao é fundamental especialmente
no que constitui a atividade primordial de um sistema juridico moderno: a analise de constitucionalidade das
normas tributarias em relagéo ao principio da capacidade contributiva” (CAUREO, Elisangéla Simon. Capacidade
Contributiva, Triburagao Indireta e Minimo Existencial. RPGE, Porto Alegre, v. 36 n. 76, p. 103-152, 2015. p. 107).
559 COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE (CEPAL). Agenda Regional de
Género: Avancgos e Desafios. Santiago: CEPAL, 2022.

560 COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE (CEPAL). Agenda Regional de
Género: Balango e Perspectivas. Santiago: CEPAL, 2017.
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justa, entendida como processo de transformacao estrutural que deve incor-
porar o principio daigualdade de género como requisito para a legitimidade
democratica da tributacdo.

2 AFEMINIZACAO DA POBREZAEA
NEUTRALIDADE

A andlise darelacdo entre género, pobreza e tributacdo revela que desi-
gualdades sociais e econémicas se perpetuam em estruturas supostamente
neutras. O fenémeno conhecido como feminiza¢do da pobreza expressa a
maior incidéncia de vulnerabilidade entre mulheres, especialmente aquelas
que chefiam sozinhas seus domicilios, e tem implicacdes diretas sobre a
justica fiscal.

O termo foi cunhado, em 1978, pela soci6éloga norte-americana Diane
Pearce, para descrever a concentragdo crescente de mulheres entre os grupos
mais pobres da sociedade>®. Desde entdo, diversos organismos multilaterais,
como a Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU)5¢#5%3, incorporaram a expressao
em diagnosticos e relatérios sobre a desigualdade global. Conquanto haja
criticas relativas ao termo, uma vez que a pobreza apresenta outras dimen-
sOes além da insuficiéncia de renda ou de consumo, critérios utilizados para
a andlise do fenémeno correlacionado com a chefia feminina de familias e a
escassez de recursos®®, é inolvidavel que a falta de dados sobre desigualdades
intradomiciliares poderia subestimar a pobreza entre as mulheres.

No Brasil, esse cendrio é alarmante. Segundo dados do Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (DIEESE), mais da
metade das familias brasileiras (50,8%) é chefiada por mulheres, sendo que,
desse total, 30% sdo compostos por uma mulher e seus filhos*® e ndo ha outra
fonte de renda além daquela proveniente da mulher responsavel.

Essarealidade se agrava quando observada a luz da estrutura tributa-
ria nacional. O modelo brasileiro, fortemente baseado na tributacdo sobre o

561 PEARCE, Diane. The feminization of poverty: women, work and welfare. Urban and Social Change Review,
Washington, DC, p. 2-47,1978.

562 UNITED NATIONS. Resolution adopted by the General Assembly on the report of the Second
Committee (A/50/617/Add.6): Women in development. New York: United Nations, 1996.

563 UNITED NATIONS. Resolution adopted by the General Assembly on the report of the Ad Hoc
Committee of the Whole of the Twenty-third Special Session of the General Assembly (A/S-23/10/Rev.1):
Further actions and initiatives to implement the Beijing Declaration and Platform for Action. New York: United
Nations, 2000.

564 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). A Face Feminina da Pobreza: Sobre-
Representacao e Feminizagao da Pobreza no Brasil (Texto para Discussao n. 1137). Brasilia, DF: IPEA, 2005.
565 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE). As
dificuldades das mulheres chefes de familia no mercado de trabalho. Boletim Especial, mar. 2023.
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consumo, transfere proporcionalmente mais 6nus para as camadas de menor
renda®® e, por consequéncia, para as mulheres em situacdo de vulnerabilidade.
A regressividade fiscal, nesses termos, aprofunda a desigualdade de género,
sobretudo porque os padrdes de consumo das mulheres se concentram em
bens essenciais a satide, a higiene e ao cuidado, frequentemente tributados
com aliquotas elevadas.

Além disso, hd um fator mercadolégico que contribui para essa assime-
tria: a precificacdo diferenciada de produtos voltados ao publico feminino,
muitas vezes mais caros que seus equivalentes masculinos, mesmo quando
similares em composi¢ao®®. Essa pratica, conhecida como pink tax (imposto
rosa), women tax (imposto da mulher) ou gender bias>*® (preconceito de género)
amplia a carga tributaria indireta sobre as mulheres e reforca um padrio de
consumo mais oneroso, mormente ao se considerar que as mulheres recebem,
em média, 78% do que um homem ganha>®. Dessa forma, ainda que a legisla-
¢do tributaria seja formalmente neutra, seus efeitos concretos revelam um viés
implicito que penaliza quem tem menor poder aquisitivo e, também, menor
reconhecimento institucional.

Esse quadro evidencia a necessidade de reflexdo sobre o principio da
neutralidade fiscal aluz da justica social, especialmente porque a neutralidade
ndo pode ser confundida com indiferenca a permitir a violag¢do ao principio da
isonomia®’°, Qutro ndo é o pensar, pois, se aplicada de forma abstrata e desco-
lada darealidade material, a neutralidade pode se transformar em obstaculo a
equidade®”. Como mostram experiéncias internacionais®’? corrigir distor¢oes
histéricas por meio de mecanismos compensatérios, como a desoneracio de

566 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE). As
dificuldades das mulheres chefes de familia no mercado de trabalho. Boletim Especial, mar. 2023.

567 Pesquisarealizada pela Escola Superior de Propaganda e Marketing (ESPM), em 2017, indica que mulheres
pagam, em meédia, 12,3% mais em produtos idénticos aqueles direcionados ao publico masculino, “apenas por
seremrosa”. Os percentuais variam de acordo com a categoria de produtos, chegando a 23% extras nos itens de
vestuario bebé/infantil “de menina”, 27% no corte de cabelo e 26% em brinquedos (ESPM; INSTITUTO AKATU.
Diferenca de pregos entre produtos masculinos e femininos no Brasil (“pink tax”). Sdo Paulo: ESPM, 2017).
568 A expressao é mais abrangente e genérica, uma vez que procura abranger o favoritismo ou o preconceito
contra género. Veja a definicao: “unfair difference in the way women and men are treated” (GENDER BIAS. In:
Cambridge Dictionary. [20257]).

569 A diferenca de remuneragéo entre homens e mulheres, que vinha em tendéncia de queda até 2020, voltou

a subir no pais e atingiu 22% no fim de 2022, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa de Orgcamentos Familiares:
2017-2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2019).

570 “Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e

aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancae a
propriedade, nos termos seguintes: | - homens e mulheres sao iguais em direitos e obrigagdes, nos termos desta
Constituigao; [...] Art. 160. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Uniao, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situagao equivalente, proibida qualquer distingdo em razao de ocupagao profissional ou fungao por eles exercida,
independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos” (BRASIL. [Constituigao (1988)].
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988).

571 A capacidade financeira de quem tem maior renda permite a realizacao de investimentos e aquisicao de
propriedades. Em contrapartida, a capacidade financeira reduzida do contribuinte induz o dispéndio de sua renda
com o consumo, resultando em maior pagamento de impostos, em proporgao.

572 O movimento feminista na Ameérica Latina, ao se referir a tributacao incidente sobre os absorventes higiénicos
e produtos afins, por entendé-la injusta e discriminatdria, alcunhou-a de Tampon Tax.
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produtos essenciais ou a devolucdo tributaria diferenciada para mulheres em
situacdo de vulnerabilidade, ndo viola a neutralidade: a concretiza®”.

Ademais, a tributagdo sobre itens fundamentais a dignidade, como
absorventes higiénicos, fraldas e medicamentos basicos, agrava a exclusao
social e compromete direitos humanos, como satide, educacao e igualdade de
oportunidades#575, O custo de tais itens para familias de baixa renda, somado
aauséncia de politicas fiscais sensiveis a género, evidencia o carater estrutural
da desigualdade tributaria.

Em suma, reconhecer a feminizacdo da pobreza como fenémeno tri-
butariamente relevante ndo é apenas uma escolha ética, mas uma exigéncia
constitucional e internacional. A politica fiscal deve ser compreendida como
instrumento de transformacao social e ndo de reproducdo de assimetrias
histéricas. Paraisso, é indispensavel incorporar o recorte de género de forma
transversal nas discussdes sobre reforma tributdria e neutralidade fiscal.

3 LENTES SOBRE O CASO BRASILEIRO:
LIMITACOES DO CASHBACK

O sistema tributario brasileiro é reconhecido pela literatura especia-
lizada como um dos mais regressivos do mundo. Enquanto paises da OCDE
mantém, em média, cerca de 32% de sua arrecadacdo proveniente de tributos
sobre consumo, no Brasil esse percentual ultrapassa 45%, o que transfere
parcela desproporcional do 6nus fiscal para as camadas de menor renda>”®. Essa

573 A propodsito, veja-se o exemplo colombiano, na América Latina. Em evento realizado pelo Programa de Pds-
Graduagao em Direito da PUC Minas em 20223, a professora Lina Maria Céspedes-Baes narra que produtos de
higiene menstrual estdo na lista de isencao tributaria, gragas a um litigio promovido por um grupo de mulheres,
chamado “Menstruacion livre de impuestos”, junto a suprema corte colombiana. Na Colémbia, os absorventes e
tampdes sao isentos de impostos desde 2018. (SILVA, Livia Maria Lucca. A poténcia simbélica da tributagao
como instrumento de empoderamento feminino: um olhar a luz da Teoria da Encriptagéo do Poder. Dissertacao
(Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Minas, Belo Horizonte, 2022).

574 E o que ocorre, por exemplo, com os absorventes higiénicos, cuja taxacio é de 34,69%, comparavel a
produtos como sorvetes e picolés (38,73%). Apesar de possuirem aliquota zero de Impostos sobre Produtos
Industrializados (IPI), de acordo com o Impostémetro da Associacao Comercial de Sao Paulo, a tributagéo
alcangava o percentual referenciado por considerar a aliquota entre 18% e 25% referente ao Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS), 1,65% do Programa de Integragao Social (PIS) e de 7,6% da
Contribuigao para Financiamento da Seguridade Social (COFINS). Merece destaque, ainda, que de acordo com
as informagodes da Associagao Comercial de Sao Paulo, as gravatas, utilizadas em ambiente coorporativos pelo
publico masculino, séo taxadas em 35,78%, enquanto itens utilizados pelas mulheres, nos mesmos ambientes,
recebem taxacao muito superior, tais como cosméticos (52,69%), maquilagem nacional (53,17 %) e maquilagem
importada (71,43%) (ASSOCIACAO COMERCIAL DO ESTADO DE SAO PAULO. Impostémetro. [20257]).
575 Estudo realizado pelo Fundo de Populagao das Nagdes Unidas (UNFPA) em conjunto com o Fundo das
Nagoes Unidas para a Infancia (UNICEF), intitulado “Pobreza menstrual no Brasil: Desigualdades e violagoes
de direitos”, comprovou que muitas mulheres nao tém a possibilidade de realizar de trés a seis trocas diarias de
absorventes, conforme indicacao ginecoldgica. (FUNDO INTERNACIONAL DE EMERGENCIA DAS NACOES
UNIDAS PARA A INFANCIA (UNICEF); FUNDO DE POPULAQAO DAS N/-\QOES UNIDAS (UNFPA). Pobreza
Menstrual no Brasil: Desigualdades e violagdes de Direitos. [S. I.]: UNICEF; UNFPA, 2021. art. 128, VII).

576 GONZALEZ, Thiago Holanda. Devolugao personalizada do IBS e da CBS e regressividade tributaria no
Brasil: andlise critica. Revista de Direitos Fundamentais e Tributagao, [s. I.], v. 7,n. 1, p. 99-124, 2024.
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estruturareflete escolhas histdricas que privilegiaram a tributagdo indireta em
detrimento da tributacdo direta sobre renda, lucros e patrimonio, resultando
em uma matriz fiscal que pouco contribui para a reducdo das desigualdades
e, ao contrario, tende a reproduzi-las.

O peso daregressividade assume contornos ainda mais graves quando
observado sob a perspectiva de género. Estudo conduzido por Cristina Pereira
Vieceli e Réber Iturriet Avila, com base em dados da Pesquisa de Or¢camentos
Familiares (POF/IBGE 2017-2018) e da Receita Federal, demonstra que familias
chefiadas por mulheres pagam proporcionalmente mais impostos indiretos
do que aquelas chefiadas por homens®”’.

Essarealidade, como apontado, esta diretamente associada ao padrdo de
consumo dessas familias, mais concentrado em bens essenciais, e a insercdo
precaria das mulheres no mercado de trabalho, marcada por salarios mais
baixos, maior rotatividade e elevados indices de informalidade. Além disso,
a sobrecarga de trabalho doméstico e de cuidado ndo remunerado restringe
a capacidade contributiva real dessas mulheres, o que torna a incidéncia uni-
forme da tributacdo ainda mais desigual em seus efeitos.

A desigualdade tributdria de género também se manifesta em itens
especificos de consumo, como ja referenciado. Produtos de higiene e cuidado
pessoal, como absorventes, fraldas e medicamentos basicos, chegam a ter
tributacdo efetiva superior a 40% de seu valor final5’®. Considerando que
tais bens sdo de uso essencialmente feminino, a auséncia de tratamento
diferenciado na politica fiscal configura um viés implicito de género, que
amplia avulnerabilidade econdmica das mulheres. A persisténcia da chamada
pink tax, expressao utilizada para designar a tributagdo ou precificacao dife-
renciada de produtos destinados a mulheres, é um indicador eloquente de
como a neutralidade formal do sistema tributario pode, na pratica, reproduzir
desigualdades estruturais.

Nesse cendrio, a reforma tributaria do consumo, promovida pela Emenda
Constitucional n. 132/20237, incluiu um mecanismo inovador: a devolucdo
personalizada do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e da Contribuicio sobre
Bens e Servigos (CBS), conhecida como cashback. A medida busca mitigar os
efeitos regressivos da tributacdo indireta, restituindo parte do imposto pago
por familias de baixa renda.

Embora represente avanc¢o importante no debate fiscal brasileiro,
esse mecanismo enfrenta limita¢des significativas. Como assinala Thiago

577 VIECELI, Cristina Pereira; AVILA, Rober lturriet. Tributacéo e desigualdade de género e classe: um olhar a
partirdo IRPF E POF. [S. L]: [s. n.], 2023.

578 WORD BANK. Indirect Tax Incidence in Brazil: Assessing the Distributional Effects of Potential Tax
Reforms. Washington, DC: World Bank, 2021.

579 BRASIL. Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o sistema tributario nacional
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023.
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Holanda Gonzalez, sua implementacdo depende da capacidade financeira
de Estados e Municipios, além de excluir, por previsao legal, bens e servigos
sujeitos ao Imposto Seletivo, justamente aqueles de maior impacto no or¢a-
mento familiarse°.

Outralimitacdo do cashback reside no fato de que ele ndo incorpora, em
sua configura¢do normativa, um recorte de género. A devolucdo personalizada,
tal como desenhada, beneficia indistintamente as familias de baixa renda,
mas ndo considera que domicilios chefiados por mulheres sdo mais vulnera-
veis a regressividade fiscal e apresentam maior comprometimento de renda
com consumo basico. Desse modo, ainda que o mecanismo possa atenuar
desigualdades de classe, permanece cego para desigualdades de género. A
auséncia de uma politica fiscal explicitamente sensivel a género perpetua a
falsa neutralidade do sistema e impede que a tributagdo se torne instrumento
dejustica social substantiva.

Portanto, o caso brasileiro ilustra com clareza a necessidade de repensar
aneutralidade tributdria. A regressividade estrutural, o impacto diferenciado
sobre mulheres e familias vulnerdveis e as limita¢gdes das medidas compen-
satorias demonstram que a tributacdo nio pode ser concebida apenas como
técnica de arrecadacdo, mas como parte de um projeto de desenvolvimento
inclusivo. Incorporar a perspectiva de género a politica tributaria é condi¢do
indispensavel para que a reforma fiscal em curso se traduza em verdadeiro
avanco democratico, capaz de alinhar o Brasil as diretrizes internacionais de
igualdade e aos principios constitucionais de justica fiscal.

4 CAMINHOS PARA UMA TRIBUTAGAO INCLUSIVA

A andlise da experiéncia internacional e do caso brasileiro evidencia
que a neutralidade formal da tributagdo é insuficiente para promover justica
social. Ao contrario, a estrutura regressiva da matriz fiscal reforca desigualda-
des de género, de classe e de raca. Diante disso, o debate contemporaneo tem
apontado para a necessidade de repensar o sistema tributdrio a partir de uma
perspectiva inclusiva, que considere explicitamente os impactos diferenciados
das normas fiscais sobre mulheres e grupos vulneraveis. Esse processo deve ser
compreendido como parte de uma transicdo justa, em que a politica tributaria

580 GONZALEZ, Thiago Holanda. Devolugéo personalizada do IBS e da CBS e regressividade tributéria no
Brasil: andlise critica. Revista de Direitos Fundamentais e Tributacao, [s. .], v. 7, n. 1, p. 99-124, 2024.
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deixa de ser apenas um instrumento arrecadatdrio para assumir papel ativo
na promocao da igualdade substantiva®®5.

Um primeiro caminho é a adoc¢do de orcamentos sensiveis a género,
praticaja consolidada em paises da Unido Europeia e recomendada tanto pela
OCDE quanto pela CEPAL. Trata-se de incorporar, na formulac¢do e execucdo
da politica fiscal, mecanismos de monitoramento e avaliagdo capazes de iden-
tificar os impactos especificos da tributagdo sobre homens e mulheres. Essa
metodologia permite corrigir vieses implicitos, como a incidéncia despropor-
cional de tributos sobre bens de consumo vinculados ao cuidado, e ajustar a
distribuicdo de beneficios fiscais de modo a atender as familias em situacao
de maior vulnerabilidade®®554.

Outra medida fundamental consiste na isencdo ou reducio de aliquotas
incidentes sobre bens de cuidado e satide feminina, como absorventes, fraldas,
medicamentos bdsicos e servicos de satide materna. Experiéncias interna-
cionais demonstram que tais medidas ndo apenas aliviam o or¢camento das
familias mais pobres, mas também tém efeito multiplicador sobre o bem-estar
social, ao reduzir custos invisiveis do trabalho doméstico ndo remunerado,
majoritariamente desempenhado por mulheres®®>. No Brasil, a recente inclu-
sdo de absorventes no rol de itens da cesta basica isentos de PIS/COFINS foi
um passo relevante, mas ainda insuficiente diante da amplitude dos bens de
cuidado tributados em aliquotas elevadas.

No campo das medidas compensatoérias, a devolucdo personalizada
do IBS e CBS (cashback) representa um avango, mas sua eficicia depende de
maior sofisticacdo normativa. Para ser verdadeiramente inclusiva, a devolucdo
deve considerar variaveis de género, destinando aliquotas diferenciadas a
domicilios chefiados por mulheres e familias monoparentais femininas. Esse
aperfeicoamento é coerente com a légica do mecanismo, cujo objetivo é mitigar
aregressividade do sistema e corrigir desigualdades distributivas. Sem tal

581 A corroborar o asseverado, os autores questionam: “nao deveriam os fardos que alguns ja sofrem devido a
marginalizagao ou discriminagao ser contabilizados ao decidir quanto do fardo de financiar o governo e custear
despesas comuns eles deveriam ser solicitados a arcar tambéem?” (INFANTI, Anthony C; CRAWFORD, Bridget J.
Critical Tax Theory: Insights from the US and Opportunities for All (October 3, 2022). [S. I.]: U. of Pittsburgh Legal
Studies Research Paper, n. 2022-33, 2022. Tradugao nossa).

582 Ressaidaobraque: “Com a lei tributaria agindo como um espelho da sociedade dessa forma, nao deveria
ser surpresa que ela fornegca um retrato da sociedade que reflita linhas de cominancia e privilégio, bem como de
marginalizacao, discriminagao e subordinagao. Para aqueles interessados em ver a tributacao através de lentes
criticas, o primeiro passo €, portanto, identificar os eixos relevantes de discriminagao e subordinagao na sociedade
—que podem variar de pais para pals, dependendo dos contextos politicos, sociais e culturais especificos —e

entao comecgar a questionar como as leis tributarias impactam os individuos nesses grupos marginalizados em
comparagao com aqueles em grupos dominantes” (INFANTI, Anthony C; CRAWFORD, Bridget J. Critical Tax
Theory: Insights from the US and Opportunities for All (October 3, 2022). [S. I.]: U. of Pittsburgh Legal Studies
Research Paper, n. 2022-33, 2022. Tradugao nossa).

583 ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Tax Policy and
Gender Equality: A Stocktake of Country Approaches. Paris: OECD Publishing, 2022.

584 COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE (CEPAL). Agenda Regional de
Género: Avancos e Desafios. Santiago: CEPAL, 2022.

585 WORD BANK. Indirect Tax Incidence in Brazil: Assessing the Distributional Effects of Potential Tax
Reforms. Washington, DC: World Bank, 2021.
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recorte, corre-se o risco de perpetuar a falsa neutralidade e de invisibilizar o
peso especifico que a regressividade exerce sobre as mulheres®e.

Por fim, uma reforma tributaria justa ndo pode prescindir do fortale-
cimento da progressividade dos tributos sobre renda, patriménio e lucros.
Atualmente, abaixa tributacdo de dividendos e a subtributa¢do sobre grandes
fortunas beneficiam um grupo restrito da populacdo, majoritariamente com-
posto por homens brancos das camadas mais ricas. A ampliagdo da carga tribu-
taria sobre esses segmentos permitiria ndo apenas reduzir a dependéncia dos
tributos sobre consumo, mas também gerar recursos para financiar politicas
publicas deigualdade de género, como a expansdo da rede de cuidados, creches
e servicos de satde reprodutiva. Nesse sentido, a tributacdo progressiva deve
ser compreendida como parte de uma estratégia redistributiva mais ampla,
que articula justica fiscal, justica de género e justica social®®”.

Em sintese, os caminhos para uma tributacdo inclusiva passam pela
combinacdo de medidas estruturais e compensatérias: adocio de or¢amen-
tos sensiveis a género, revisdo da tributacdo sobre bens de cuidado, aperfei-
¢oamento da devolugdo personalizada e fortalecimento da progressividade
sobre renda e patrimoénio. Essas medidas, longe de representarem privilégios,
constituem requisitos para a construc¢io de um sistema fiscal democratico,
legitimo e alinhado aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.
Ao transformar a politica tributdria em instrumento de promocao da igualda-
de, o Estado podera dar concretude ao principio constitucional da dignidade
da pessoa humana e contribuir para uma transicio justa em dire¢do a uma
sociedade mais equitativa.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise desenvolvida ao longo deste capitulo permitiu constatar que
a politica tributaria, ainda que revestida pela aparéncia de neutralidade,
possui efeitos distributivos que reforcam desigualdades histéricas de género.
A experiéncia internacional, evidenciada por relatérios da OCDE, do FMI, do
Banco Mundial e da CEPAL, demonstrou que a tributagdo incide de modo
diferenciado sobre homens e mulheres, seja por desestimular a insercdo femi-
nina no mercado de trabalho, seja pela maior carga tributdria indireta sobre
bens de consumo vinculados ao cuidado. Esses elementos confirmam que a

586 GONZALEZ, Thiago Holanda. Devolugao personalizada do IBS e da CBS e regressividade tributaria no
Brasil: analise critica. Revista de Direitos Fundamentais e Tributagao, [s. I.],v. 7,n. 1, p. 99-124, 2024,

587 VIECELI, Cristina Pereira; AVILA, Réber Iturriet. Tributagdo e desigualdade de género e classe: um olhar
apartirdo IRPF E POF. [S. I.]: [s. n.], 2023.
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neutralidade formal ndo garante equidade material, sendo indispensavel a
incorporacdo de instrumentos corretivos orientados pela justica de género.

No caso brasileiro, a regressividade estrutural do sistema tributdrio
evidencia-se pela predomindncia de tributos sobre o consumo, que respondem
por mais de 45% da arrecadacao nacional. Tal configuracdo transfere parcela
desproporcional do 6nus fiscal as camadas de menor renda, entre as quais
predominam familias chefiadas por mulheres. Estudos recentes mostram
que esses domicilios enfrentam carga tributaria indireta mais elevada e des-
tinam maior parte de seus rendimentos a bens essenciais, como alimentacao,
medicamentos, absorventes e fraldas, todos tributados em aliquotas elevadas.
A persisténcia desses padrdes confirma que o sistema fiscal brasileiro ndo
apenas falha em corrigir desigualdades, mas as aprofunda.

Ainda que medidas como a devolucdo personalizada do IBS e CBS
(cashback) representem avangos, sua efetividade permanece limitada enquan-
to ndo incorporar recortes explicitos de género. Do mesmo modo, a simples
isencdo pontual de determinados produtos, embora positiva, é insuficiente
para alterar a légica regressiva da matriz tributaria. Nesse sentido, a cons-
trucdo de uma tributacdo inclusiva exige uma abordagem abrangente, que
combine orcamentos sensiveis a género, revisdo da tributagdo sobre bens de
cuidado, aperfeicoamento das devolucdes personalizadas e fortalecimento da
progressividade sobre renda e patrimdnio.

Conclui-se, portanto, que a tributacdo nao pode ser concebida apenas
como técnica de arrecadacio, mas como instrumento normativo de transfor-
macdo social. Para que o Brasil avance rumo a uma verdadeira transicdo justa,
énecessario que a politica fiscal seja explicitamente orientada pelos principios
daigualdade de género, da dignidade da pessoa humana e da justica social.
S6 assim a tributagdo cumprira sua funcio constitucional de reduzir desi-
gualdades, promovendo um modelo de desenvolvimento mais democratico,
inclusivo e sustentavel.
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ambito federal, com a pobreza energética e com os ditames de uma justica
energética pautada pela dignidade humana. O objetivo é identificar e analisar
eventuais omissdes e problemas legislativos sobre o tema. A metodologia
consiste em uma analise documental das leis federais pertinentes, utilizando
critérios como o objeto normativo, a natureza da lei e a presenca de diretrizes
para aerradicacao da pobreza energética ou promog¢ao da transicao energética
justa. Foram encontradas e selecionadas onze leis federais. Os resultados
mostram que, embora existam leis recentes gue mencionem elementos de uma
transicao energética justa e com dignidade, a maioria das iniciativas é setorial
e ndo aborda a questao de uma transicao justa ou da pobreza energética de
forma integrada. A justificativa da pesquisa, a inovacgao e a originalidade do
trabalho residem no fato de inexistir levantamento semelhante, ainda mais
seguido de uma analise sistematica e critica da legislacao levantada, bem
como na importancia social do tema.

INTRODUGAO

O Estado brasileiro intensificou o incentivo e as exigéncias por planos
de acbes contra as mudancas climaticas e de desenvolvimento sustentavel
no ultimo ano**2. Diversos fatores poderiam ser apontados como causa dessa
intensificacdo: alteracdo do governo federal em 2023; a situagdo emergencial
global de mudancas climaticas; desastres naturais em solo nacional; a partici-
pacdo do Brasil em eventos que demandam a¢des mais contundentes na area,
como a COP; a posicdo de lideranca do Brasil no G20; entre outros.

Independentemente dos fatores exatos ou motivos sociopoliticos dessa
movimentacdo do Estado brasileiro, o fato é que, nesse contexto, o setor ener-
gético brasileiro é peca-chave. Isso ocorre por dois motivos. Primeiro, esse setor
é responsavel por parte consideravel das emissdes de gases de efeito estufa no
Brasil, ocupando o terceiro lugar no ranking de emissdes*®. Segundo, o modo
de organizacdo socioeconémico do planeta tem demandado cada vez mais

592 S em ambito federal, a titulo de exemplo, foram aprovadas as seguintes leis de natureza ambiental e de
mitigacao ou adaptagao as mudangas climaticas: Lei n® 14.850/2024 (Politica Nacional da Qualidade do Ar);
BRASIL. Lein. 14.904, de 27 de junho de 2024. Estabelece diretrizes para a elaboracao de planos de adaptagao
amudancgado clima; alteraaLein. 12.114, de 9 de dezembro de 2009; e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2024; BRASIL. Lein. 14.948, de 2 de agosto de 2024. Institui o marco legal do
hidrogénio de baixa emissao de carbono; dispde sobre a Politica Nacional do Hidrogénio de Baixa Emissao de
Carbono; institui incentivos para a industria do hidrogénio de baixa emissao de carbono; institui 0 Regime Especial
de Incentivos para a Produgao de Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono (REHIDRO); cria o Programa

de Desenvolvimento do Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono (PHBC) [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2024. Sobre a importancia das instituigoes publicas nesse cenario: FACHIN, Luiz Edson. Agenda 2030:
emergéncia climatica e o papel das instituigdes publicas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, DF,
v.10,n. 3, p. 624-634, 2020.
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energia, tanto em quantidade como em qualidade®®*. A ideia de uma transi-
¢do energética é, por isso, centro das propostas de acdo contra as mudancas
climaticas e em busca da promocgdo do desenvolvimento sustentavel.

Embora o sentido mais elementar desse conceito ndo seja novo>*, ele
se refere, atualmente, a um processo de mudanca das fontes energéticas de
origem fossil para fontes de baixa (ou zero) produgao de gases geradores do
efeito estufa e, a0 mesmo tempo, de implementacao de tecnologias cada vez
mais energeticamente eficientes™®.

Todavia, o que nem sempre é evidente nos debates e nas investigacdes
sobre as propostas de transicdo energética é que esse processo sempre é condi-
cionado por um contexto temporal e espacial especifico®’. Falar em transi¢cdo
energética na Europando é a mesma coisa que no Brasil, que, por sua vez, ndo
é a mesma coisa na China®%®.

A transicdo energética debatida atualmente ndo é a inica na histéria
e, provavelmente, ndo serd a ultima. Porém, talvez seja a primeira em que a
humanidade encara a possibilidade de, no minimo, danos irreversiveis ao
planeta e a si propria.

Da mesma forma que as medidas de mitigacdo e de adaptagdo as mudan-
¢as climaticas envolvem diversos setores e aspectos, o processo de transicdo
energética engloba estruturas e dimensdes para além do setor energético
propriamente dito. Uma dessas dimensdes é a social e isso dificulta ainda
mais os debates e os avangos sobre o tema. Ja existem constatac¢bes de que a
transicdo para fontes de energia de baixo carbono, embora necessaria, inevi-
tavelmente produzird e, em muitos casos, perpetuara conjuntos pré-existentes
de “vencedores” e “perdedores™®°.

Apesar disso, a transicdo energética é uma demanda em beneficio da
humanidade e, dessa forma, os seus resultados ndo devem agravar situa-
¢Oes existentes de marginalizacdo. Se ainda for considerado que existe uma

594 Nesse sentido, verificar: LAZARO, Leonardo Luiz Batista; SOARES, Rafael da Silva. The energy
guadrilemma challenges: Insights from the decentralized energy transition in Brazil. Energy Research & Social
Science, [s.1.],v. 113,n.103533, 2024 e GITELMAN, Lazar D.; KOZHEVNIKOV, Mikhail V. New approaches the
concept of energy transition in the times of energy crisis. Sustainability, [s. I.], v. 15, n. 6, p. 5167, 2023.

595 Destacando essa dimenséo historica, conferir: FOUQUET, R. Historical energy transitions: speed, prices and
system transformation. Energy Research & Social Science, [s. I.],v. 22, p. 7-12, 2016.

596 Em sentido similar, conferir: LAZARO, Leonardo Luiz Batista; SOARES, Rafael da Silva. The energy
guadrilemma challenges: Insights from the decentralized energy transition in Brazil. Energy Research & Social
Science, [s.1.],v.113,n.103533, 2024. p. 2.

597 Umailustragdo desse ponto é obtida pela andlise comparada de diferentes contextos e aspectos da transicao
energéticaem: STREIMIKIENE, Dalia; KYRIAKOPOULOS, Grigorios L. Energy Poverty and Low Carbon Energy
Transition. Energies, [s.I.],v. 16,n. 2, p. 610, 2023.

598 Com isso nao esta a dizer que nao exista a necessidade de uma coordenagao internacional, pois, ao menos,
pode fixar os elementos essenciais para esse avango, como ocorre em tratativas no contexto de organismos
internacionais e em conferéncias académicas, como considerado em: CRUZ, Paulo Marcio; BODNAR, Zenildo. A
governancga transnacional ambiental na Rio + 20. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, DF, v. 3, n.
2,p. 406-422,2013.

599 Nesse sentido, ver: CARLEY, Sanya; KONISKY, David M. The justice and equity implications of the clean
energy transition. Nature Energy, [s. I.], v. 5,n. 8, p. 569-577, 2020. p. 569-570.
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demanda coletiva - e até institucional - de eliminacdo de desigualdades
estruturais e de promocgao de dignidade humana®°°, essa transicdo precisa
ser conduzida de maneira que atenue ou, a0 menos, elimine as situac¢des de
exclusdo existentes atualmente. Nessalinha, o proprio conceito de desenvol-
vimento sustentdvel, que é um dos objetivos que a transi¢do energética busca,
abrange, simultaneamente, as dimensdes ambiental, social e econdmica®.

E nesse cendrio - e com esses objetivos — que se adjetiva esse processo
como transicdo energética “justa”. Em que pese aindeterminacao histérica do
termo “justica”, no dmbito desse processo de transicdo, a literatura aponta como
ideia central, em suma, a necessidade de garantir que todos tenham acesso a
energia suficiente, segura e sustentdvel, além de todos poderem participar dos
processos de tomada de decisdo que os afetardo (a ideia de “democratizacio”
muitas vezes mencionada)®°2.

Trata-se de uma demanda por politicas publicas e regulacdes que
impecam a apropriacdo dos beneficios da transicdo energética por uma
pequena parcela da sociedade e que combatam as desigualdades preexistentes
em relacdo aos atos de producao, distribuicdo e uso da energia®®:.

Aideia de uma “transicdo justa” estd localizada na interseccdo da transi-
¢do energética com o que a literatura também denomina como “justica energé-
tica”, estabelecendo, assim, aimportancia da equidade e do ideal de justica no
planejamento, implementacdo e avaliacdo de cada mudanca socioenergética
que molda essa transicao®°.

Por sua vez, vale destacar que a justica energética é composta por trés
dimensoes: distributiva (distribuir de forma justa os beneficios e custos para
que nenhuma populacgédo suporte um fardo excessivo ou seja excluida dos
beneficios), procedimental ou democratica (incluir as partes interessadas
no processo de tomada de decisdo) e de reconhecimento ou histérica (com-
preensdo das desigualdades histéricas e continuas, prescrevendo esforcos
parareconciliar essas desigualdades)®°s.

600 E o que aponta a Constituigao Federal brasileiranoart.1°, llle noart. 3°, I, lll e IV (BRASIL. [Constituicdo
(1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988).

601 VAN BELLEN, Hans Michael, Desenvolvimento sustentavel: uma descrigao das principais ferramentas de
avaliagao. Ambiente & Sociedade, [s. .],v.7,n. 1, p. 67-87, 2004.

602 Sobre otema, uma adequada revisao conceitual € encontrada em: JENKINS, Kirsten et al. Energy justice: A
conceptual review. Energy Research & Social Science, [s. I.],v. 11, p. 174-182, 2016.

603 Conferir: HEALY, Noel; BARRY, John. Politicizing energy justice and energy system transitions: fossil

fuel divestment and a “just transition”. Energy Policy, [s. I.], v. 108, p. 451-459, 2017. Os autores ressaltam
aimportancia da democratizagao da transigao energética, pois a democratizagao é pressuposta de politicas
publicas inclusivas.

604 CARLEY, Sanya; KONISKY, David M. The justice and equity implications of the clean energy transition.
Nature Energy, [s. l.],v.5,n. 8, p. 569-577,2020. p. 570.

605 CARLEY, Sanya; KONISKY, David M. The justice and equity implications of the clean energy transition.
Nature Energy, [s. I.],v.5,n. 8, p. 569-577, 2020.
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Diante das especificidades do cendrio brasileiro, a demanda por justica
energética é também uma demanda pelo combate da pobreza energética. Essa
situacdo pode ser identificada e medida por quatro aspectos®®: falta de acesso
a fontes de energia; incapacidade de aquecer e iluminar adequadamente os
ambientes domésticos; a vulnerabilidade dos consumidores diante de suas
circunstancias particulares; e a seguranca energética®®”.

Tendo em vista esse contexto e essa demanda por a¢des de promogao de
uma transicdo energética justa e de combate a pobreza energética, o presente tra-
balho tem como objeto-problema identificar e analisar se os marcos regulatdrios
e asbases normativas das politicas publicas de promogdo da transi¢do energética
abordam o problema da pobreza energética ou da transi¢do justa. A hipdtese levan-
tada é que as politicas publicas existentes sobre o tema ndo abordam essa questao
diretamente ou, se abordam, ndo ha um planejamento de a¢do coordenada. Ou
seja, normasjuridicas que embasam as politicas publicas sdo isoladas ou setoriais,
ndo existindo uma estrutura normativa sistematica para lidar com a questao.

Busca-se, portanto, com a presente pesquisa, identificar e analisar even-
tuais omissdes legislativas sobre o problema da transicdo energética justa no
Brasil. Do aspecto metodoldgico, sera realizada uma pesquisa documental
dasleis e dos projetos de leis em ambito federal que tratem do tema transi¢cdo
energética. Os elementos procedimentais que condicionaram a pesquisa estdo
detalhados na primeira secio deste capitulo.

O capitulo é construido em trés partes principais, com a seguinte ordem
de exposicdo. Explicada a metodologia, apresentados os critérios de pesquisa e
feito o levantamento (se¢do I), com base nos pardmetros e defini¢ées da literatu-
ra especializada, tanto mencionada nessa introducao, como outras adicionais,
serd desenvolvida uma andlise intrinseca das leis encontradas, considerando
os seguintes indicadores (se¢do II): qual é o seu objeto normativo; qual a sua
naturezajuridica; qual o seu escopo de incidéncia; e, por fim, a existéncia ou ndo
do reconhecimento do problema da pobreza energética (ou da justica energética)
nas legislacdes das politicas publicas, diretrizes e planos de ac¢do.

Esse levantamento e essa andlise permitirdo uma maior compreensio
do estado atual de regulacdo e o direcionamento que o Estado brasileiro esta
impondo para o processo de transicdo energética nacional. A secdo II também
é aparte mais extensa dessa pesquisa. Em sequéncia (segdo III), sera feita uma
analise de sistematizacdo e uma avalia¢do critica dasleis levantadas, em espe-
cial emrelacdo ao nivel de coordenacio entre politicas ptblicas que envolvam
ambos os temas (energia e pobreza ou energia e justica).

606 GOMES, Carla Amado. Pobreza Energética: uma nova espécie de pobreza? REVISTA ESMAT, [s. I.], v. 10,
n.15, p. 211-228, 2018.

607 POPESCU, Catalin et al. Past, Present, and Future of Critical Issues in Energy: Poverty, Transition and
Security: A Systematic Review. Energies, [s. [.],v. 16, n. 14, n. 5484, 2023.
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2 LEVANTAMENTO EMPIRICO: AS LEIS FEDERAIS
SOBRE TRANSICAO ENERGETICA

A justificativa da escolha do ambito federal depende de um fator ins-
titucional e juridico e de um fator de f6lego. Em relacgdo a este tiltimo, ndo é
possivel investigar toda a legislacdo nacional no contexto de um tinico artigo.
Por sua vez, o fator jus institucional envolve consideragdes sobre o sistema
federativo nacional.

No ambito das competéncias federativas, os assuntos relacionados
a energia sdo de competéncia privativa da Unido Federal (art. 22, IV, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - doravante apenas “CE")¢°8,
aqueles relacionados a protecdo ambiental sio de competéncias concorrentes
dos entes federativos (art. 24, VI, CF)®°?, e as a¢cdes de combate a pobreza sio
de competéncia comum desses entes (art. 23, X, CF)®°,

Logo, é eficiente iniciar a pesquisa analisando os marcos regulatérios e
as politicas publicas de dmbito federal (legislar sobre energia e diretrizes gerais
para a prote¢do ao meio ambiente), vez que elas tém o potencial de condicionar,
padronizar e coordenar a atuacio de todos os demais entes.

A pesquisa das leis federais foi realizada através da plataforma oficial
da Administracdo Publica Federal intitulada “Pesquisa de Legislacdo da
Presidéncia da Republica”, com a utiliza¢do do termo-chave “transicdo ener-
gética”, no campo “pesquisa avangada”.

Niao foram utilizados filtros temporais, mas foi aplicado um filtro de
“tipos” de atos normativos: apenas leis ordinarias, leis complementares ou
leis constitucionais/emendas a constituicdo foram selecionadas. No quesito
“situacdo”, foi aplicado o filtro “ndo consta revogac¢do expressa”, pois, assim,
foi possivel levantar as leis federais vigentes (quer dizer aquelas que ainda
sdo, ao menos formalmente, validas), ja que o trabalho ndo adota nenhuma
abordagem histérica.

Com a pesquisa, foram encontrados onze resultados na plataforma, os
quais estdo listados em ordem cronoldgica crescente no Quadro 1 a seguir.
Foi reproduzida a descrigdo oficial da lei de forma resumida (uma espécie
de ementa sobre o seu contetido). Dessa forma, é possivel ter um panorama

608 Art. 22. “Compete privativamente a Uniao legislar sobre: IV - aguas, energia, informatica, telecomunicacoes
e radiodifusao” (BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988).

609 Art. 24. “Compete a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: VI - florestas,
caga, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do meio ambiente
e controle da poluicao” (BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988).

610 Art. 23. “E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: X - combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizagao, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos”
(BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988).
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geral das leis, o que facilita a leitura da analise desenvolvida na se¢do II

deste capitulo.

Quadro 1- Legislacao Federal Levantada e Analisada

IDENTIFICAGAO DA LEI DESCRIGAO LEGAL RESUMIDA

Lein.9.478,de 6 de
agosto de 1997

Dispbe sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopadlio do petroleo, institui
o conselho nacional de politica energética e a agéncia
nacional do petrdleo e da outras providéncias.

Lein. 14.299,de 5de
janeiro de 2022

Institui a subvencao econdmica as concessionarias do
servigo publico de distribuicao de energia elétrica de
pequeno porte; cria o Programa de Transicao Energética
Justa (TEJ); e da outras providéncias

Lein. 14.791,de 29 de
dezembro de 2023

Dispbe sobre as diretrizes para a elaboragao e a
execucgao da Lei Orgamentaria de 2024 e da outras
providéncias.

Lein. 14.904, de 27 de
junho de 2024

Estabelece diretrizes para a elaboragao de planos
de adaptacao a mudancga do clima; e da outras
providéncias.

Lein. 14.914,de 3de
julhode 2024

Institui a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES).

Lein. 14.948,de 2de
agosto de 2024

Institui o marco legal do hidrogénio de baixa emissao de
carbono; dispbe sobre a Politica Nacional do Hidrogénio
de Baixa Emissao de Carbono; e da outras providéncias.

Lein. 14.990,de 27 de

Institui o Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio

setembro de 2024 de Baixa Emissao de Carbono (PHBC).
Lein. 14.993,de 8 de Dispde sobre a promocao da mobilidade sustentavel de
outubro de 2024 baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de

dioxido de carbono; institui programas sustentaveis de
combustiveis (ProBioQAV etc.).

Lein. 14.995,de 10 de
outubro de 2024

Institui o Programa Acredita no Primeiro Passo e o
Programa de Mobilizacao de Capital Privado Externo
e Protecdo Cambial - Programa Eco Invest Brasil; e da
outras providéncias.

Lein. 15.080,de 30de
dezembro de 2024

Disp0e sobre as diretrizes para a elaboragcao e a
execugao da Lei Orcamentaria de 2025 e da outras
providéncias.

Lein. 15.103,de 22 de
janeiro de 2025

Institui o Programa de Aceleragao da Transicao
Energética (PATEN).

Fonte: Elaborado pelos autores.

TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |




3 ANALISE INTRINSECA DAS LEIS: OBJETO,
NATUREZA E RELAGAO COM A POBREZA OU
JUSTICA ENERGETICA

Assim como a organizagdo dasleisacima, a andlise serd feita pela ordem
cronolégica crescente das leis federais identificadas. Serdo utilizados como
base para a analise os critérios justificados na introducédo (objeto normativo;
natureza juridica; escopo de incidéncia; a existéncia ou ndo do reconhecimento
do problema da pobreza energética ou da justica energética), como segue.

3.1Lein.9.478/1997: a Politica Energética Nacional

Inicialmente, talvez seja importante ressaltar que a Lei n. 9.478/1997%"
foi criada em um contexto em que a transi¢cdo energética ainda ndo tinha os
contornos e metas atualmente assumidas. Assim, deve-se considerar a sua
distancia de quase 25 anos para a préxima lei analisada, e reconhecer, sem
anacronismos, sua relevancia e influéncia e adaptabilidade ao contexto atual.
Essalei tem como objeto o estabelecimento dos fundamentos regulatérios da
energia no Brasil, ou seja, as normas bdasicas sobre a producdo, tratamento e
usos da energia no pais. Em que pese esse ser o seu objeto central, a lei também
detalha diversos aspectos relativos a explora¢do do petroéleo.

Isso muito provavelmente ocorreu em razdo do peso estratégico que
o petrdleo desempenha no mundo e na economia brasileira, além da sua
intrinseca relagdo com a producgdo de energia®?. Falar em politica energética
brasileira é, apesar dos problemas dessa relacdo, falar em petréleo. Essa vin-
culacdo era ainda mais proeminente em 1997, quando as discussdes sobre
baixa emissdo de carbono eram mais ténues. Por isso, em alguma medida,
o legislador da época generalizou as questdes do petréleo como questdes de
politica energética nacional, ainda que a commodity tenha diversos outros usos
ndo relacionados a energia per se.

A referidalei se tornou referéncia para assuntos relacionados ao petroéleo
e aadministracdo, incluindo a fiscalizagdo de fontes energéticas. Assim, as
modificagdes recentes na dinamica do mercado e dos processos energéticos do
pais refletem, muitas vezes, em alteracdes desse marco regulatdrio, ao invés
de gerarem uma legislacdo especifica.

611 BRASIL. Lein.9.478, de 6 de agosto de 1997. DispOe sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopalio do petroleo, institui 0 Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petréleo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica 1997.

612 Nesse sentido, ver: HAGE, José Alexandre A. (org.). Politica Energética no Brasil: sua participacao no
desenvolvimento econdmico e no relacionamento internacional. Curitiba: Appris, 2020.
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Por exemplo: a Lei Federal n. 11.097/2005° transformou a Agéncia
Nacional do Petroéleo, uma autarquia que tem a sua base de funcionamen-
to disciplina pela Lei n. 9.478/1997%*4, na Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (capitulo IV da lei), bem como novos objetivos
(incisos XVIII e XIX do art. 12) foram incluidos no seu escopo de atuagdo pelas
Leis n. 14.993/2024%5 e n. 14.948/2024%¢, ambas também selecionadas por essa
pesquisa e analisadas abaixo.

Isso explica o motivo da Lein. 9.478/1997°" ter aparecido na pesquisa rea-
lizada. Embora os debates e as demandas relacionadas a transicdo energética
sejam recentes, essa expressdo foi adicionada a Lei em andlise pela Lei Federal
n.14.993%%, do ano de 2024, com o art. 61-A, que serd comentada a seguir.

Em termos de natureza, trata-se de uma lei ordinaria que aborda assun-
tos eminentemente energéticos. Sobre o seu escopo, consiste em uma regula-
¢do detalhada da matéria (apesar do objeto almejado ter um cardter geral, a
abordagem dessa lei acaba sendo detalhada).

Aleiaborda os objetivos e os principios da regulacdo energética nacio-
nal (art. 12), mas também se preocupa com questdes terminologicas de uma
area especifica, como o petrédleo (art. 62), bem como questdoes administrativas
fundamentais dessa area (o capitulo V disciplina a exploracdo e a produgio
do petroéleo). Detalhes especificos de funcionamento de institui¢des e orga-
nismos publicos, como a ja mencionada autarquia especial Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (art. 7 e seguintes do capitulo IV),
sdo disciplinados.

Sobre a suarelagdo com uma possivel justica energética ou pobreza ener-
gética, ndo ha mengdo expressa a esses conceitos. Existem, contudo, algumas

613 BRASIL. Lein. 11.097,de 13 de janeiro de 2005. Dispde sobre a introducao do biodiesel na matriz
energeética brasileira; altera as Leis n. 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.847, de 26 de outubro de 1999 € 10.636, de
30 de dezembro de 2002; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2005.

614 BRASIL. Lein.9.478,de 6 de agosto de 1997. DispOe sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopolio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petroleo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica 1997.

615 BRASIL. Lein. 14.993, de 8 de outubro de 2024. Dispde sobre a promogao da mobilidade sustentavel

de baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de didxido de carbono; institui o Programa Nacional de
Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa
Nacional de Descarbonizagao do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivo ao Biometano [...]. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

616 BRASIL. Lein. 14.948, de 2 de agosto de 2024, Institui o marco legal do hidrogénio de baixa emissao de
carbono; dispde sobre a Politica Nacional do Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono; institui incentivos para a
industria do hidrogénio de baixa emissao de carbono; institui o Regime Especial de Incentivos para a Producao
de Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono (REHIDRO); cria o Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio de
Baixa Emissao de Carbono (PHBC) [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.

617 BRASIL. Lein.9.478,de 6 de agosto de 1997. DispOe sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopalio do petroleo, institui 0 Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petréleo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica 1997.

618 BRASIL. Lein. 14.993, de 8 de outubro de 2024. Dispde sobre a promogao da mobilidade sustentavel

de baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de dioxido de carbono; institui o Programa Nacional de
Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa
Nacional de Descarbonizagao do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivo ao Biometano [...]. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.
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observagdes dignas de nota. Como dito, possivelmente o inico motivo dessa Lei
ter sido encontrada nos resultados da busca aplicada foi por causa do art. 61-A,
que autoriza a Petrobras a ter iniciativa em projetos de transicdo energética®”.
E o tinico local no qual o termo “transicdo energética é, de fato, mencionado”.

Emrelagdo aideia de pobreza, o termo “pobreza energética” ndo existe
nalei, mas a palavra “pobreza” é utilizada no art. 50-F¢%°. A lei cria um Fundo
Social que poderd ser utilizado, entre outras coisas, para programas de erradi-
cacdo da pobreza, sem mencionar especificamente que tais verbas tenham que
ser utilizadas somente para questdes afeitas a pobreza energética. Interessante
mencionar que a lei também prevé que o Fundo Social criado podera custear
projetos, programas e politicas publicas voltados para a mitigacdo e adaptacao
asmudancas climaticas. Desse modo, é possivel, em nossa opinido, utilizar a lei
e o fundo criado como embasamento para discutir o custeamento de politicas
publicas de transicdo energética justa.

3.2 Lein. 14/299: o Programa de Transicao Energética
Justa

Esta lei tem dois objetivos, que constituem seu objeto legal: (i) alterar
a Lein. 10.438/2002%%, que dispbe sobre a universalizacdo do servico publico
de energia elétrica e outros assuntos relacionados e (ii) instituir o Programa
de Transicdo Energética Justa (TEJ). Como um desses objetivos é apenas uma
modificacdo e atualizacdo de outro parametro legal, pode-se afirmar que o
objeto préprio da Lei n. 14.299°%2 é a instituicdo do TE]J.

619 Art. 61-A. “Fica a Petrobras autorizada a incluir no seu objeto social as atividades vinculadas a energia, bem
como as atividades relacionadas a movimentagao e a estocagem de didxido de carbono, a transigao energética e
aeconomia de baixo carbono. (Incluido pela Lein. 14.993, de 2024)” (BRASIL. Lein. 14.993, de 8 de outubro de
2024. Dispoe sobre a promocao da mobilidade sustentavel de baixo carbono e a captura e a estocagem geologica
de diéxido de carbono; institui o Programa Nacional de Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o
Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa Nacional de Descarbonizagao do Produtor e Importador
de Gas Natural e de Incentivo ao Biometano [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024).

620 “Art. 50-F. O fundo especial de que tratam as alineas “d” e “e” doinciso Il dos arts. 48 e 49 desta Lei, os
incisos IV eV do § 2o0do art. 50 desta Lei e as alineas “d” e “e” dos incisos | e Il do art. 42-B da Leino 12.351, de

22 de dezembro de 2010, serdo destinados para as areas de educagao, infraestrutura social e econémica, saude,
seguranga, programas de erradicagéo da miséria e da pobreza, cultura, esporte, pesquisa, ciéncia e tecnologia,
defesa civil, meio ambiente, em programas voltados para a mitigagéo e adaptagao as mudangas climaticas, e para
o tratamento e reinsergéo social dos dependentes quimicos. (Incluido pela Lein. 12.734, de 2012)” (BRASIL. Lein.
9.478,de 6 de agosto de 1997. DispOe sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio
do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica 1997).

621 BRASIL. Lein. 10.438, de 26 de abril de 2002. Dispde sobre a expansao da oferta de energia elétrica
emergencial, recomposicao tarifaria extraordinaria, cria 0 Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (PROINFA), a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), dispde sobre a universalizagao do servico
publico de energia elétrica [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2002.

622 BRASIL. Lein. 14.299, de 5 de janeiro de 2022. Altera as Leis n. 10.438, de 26 de abril de 2002, e 9.074, de
7 de julho de 1995, para instituir subvengao econémica as concessionarias do servigo publico de distribuicao de
energia elétrica de pequeno porte; cria o0 Programa de Transicao Energética Justa (TEJ); e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2022.
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No que diz respeito a sua natureza e o seu escopo, a Lei é ordinaria
e aborda simultaneamente questdes regulatérias das dareas energética,
ambiental, socioeconémica e trabalhista (empregaticia). E uma Lei que esta-
belece a estrutura de politicas publicas, no caso o Programa de Transicao
Energética Justa.

Das leis analisadas nesse trabalho, talvez essa seja aquela que possui
relacdo mais estreita com as ideias de “justica energética” e “pobreza ener-
gética”. Ao ler a autodescricdo ou ementa dessa lei, qualquer pesquisador da
grande drea de planejamento e de politicas energéticas pode ter um momento
de euforia: afinal, estd anunciado a institui¢do do Programa de Transi¢do
Energética Justa no Brasil.

Todavia, o objeto e o escopo dessa lei sdo mais modestos, mas ndo por
isso menos relevantes.

O TE]J tem como objetivo promover uma transi¢do energética justa para
aregido carbonifera do estado de Santa Catarina (art. 42). Trata-se de uma
acdo estatal bem especifica e geograficamente localizada. Esse objetivo se
justifica tendo em vista equalizar as dimensdes econdmicas e sociais diante do
avanco dos preparativos para encerramento de exploracdo do carvdo mineral
naregido e da atividade de geragdo termelétrica a carvao mineral nacional
sem neutralizacdo da emissao de gas carbénico correspondente, o que tem
previsdo para ocorrer até 2040 (art. 42, §12)°%,

Sendo assim, a lei aborda diretamente a questdo da justica energética
no contexto de propostas e esfor¢os de transicdo energética, mesmo que seja
em uma situacao especifica e em apenas uma area do territério nacional.

Considerando aindeterminacdo do termo justica e, consequentemente,
daideia de uma “transicdo energética justa’, a lei traz, em alguma medida,
orientacdo e seguranca juridica ao apresentar alguns contornos conceituais
que estdao de acordo com os elementos debatidos pela literatura especializada.
Existem trés pontos principais de destaque sobre isso.

Hé4 uma primeira etapa de delineamento conceitual quando o art. 4¢
menciona que os impactos (negativos) ambientais, econdmicos e sociais devem
ser evitados. Assim, a Lei estd preocupada com as trés dimensdes do desen-
volvimento sustentavel, assim entendido por Carley e Konisky®*.

Em segundo lugar, de acordo com o mesmo dispositivo mencionado,
a ideia de transicdo justa também deve abarcar a “valorizacdo dos recursos
energéticos e minerais alinhada a neutralidade de carbono”. Esse elemento

623 BRASIL. Lein. 14.299, de 5 de janeiro de 2022. Altera as Leis n. 10.438, de 26 de abril de 2002, € 9.074, de
7 de julho de 1995, para instituir subvencao econémica as concessionarias do servigo publico de distribuicao de
energia elétrica de pequeno porte; cria 0 Programa de Transicao Energética Justa (TEJ); e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2022.

624 CARLEY, Sanya; KONISKY, David M. The justice and equity implications of the clean energy transition.
Nature Energy, [s. I.],v. 5,n. 8, p. 569-577, 2020. p. 570.
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conceitual destaca que a transi¢do energética almejada pela Lei estd condizente
com os anseios de sustentabilidade atuais, ou seja, uma transicao que nao sé
busque eficiéncia energética, mas também busca reduzir ou zerar as emissdes
de gases do efeito estufa. Pode parecer uma constatacdo 6bvia, mas, ao consi-
derarmos que ja existiram outras transicdes energéticas, esse elemento indica
qual é o tipo de transicdo energética que devemos estimular.

Por fim, o pardgrafo 32 do art. 42 menciona que o Conselho do TE] devera
elaborar o Plano de Transicdo Justa em até 12 meses contados da publicacdo
daLei. Comasuaatuagao direcionada nos termos da regulamenta¢ao norma-
tiva da Lei realizada pelo Decreto n. 11.124/20225%, o0 Conselho desenvolveu
e publicou o Plano de Transicdo Justa (Anexo I da Resolugédo n. 4%%). O Plano
traz ainda mais concretude a ideia de justica energética.

No “Contexto e Justificativa” do Plano de Transicdo Justa, provavelmente
respaldado pela literatura especializada e outros documentos técnicos rele-
vantes (alguns expressamente citados), o plano reconhece que a transicao
energética ndo se esgota em uma tnica dimensdo (ambiental), mas também
alcanca as dimensdes social, econémica e politica. Interessante notar, nesse
ponto, que o conceito de desenvolvimento sustentavel ndo considera, ao menos
expressamente, a dimensdo politica, de forma semelhante a parte daliteratura
especializada.

O que alei geralmente coloca como transicdo justa que perpassa a dimen-
sdo politica é a necessidade de que bases democraticas, como a participacio da
populacdo interessada, sejam consideradas no processo de transicao. A ino-
vacdo pode ser bem-vinda quando se tem em mente os ciclos de construcdo e
avaliacdo de politicas publicas, tal como definidos por Klaus Frey®#.

O plano também menciona a pobreza energética, juntamente com diver-
sos outros impactos negativos (ou efeitos colaterais indesejados) da transigao
energética. Nos termos do préprio Plano:

[...] é necessario ponderar seriamente os potenciais efeitos
negativos que ainterrupcao de atividades e a desativacdo de
usinas elétricas provocara nessas regides e comunidades,
como a perda de postos de trabalhos, elevacdo do desem-
prego, ampliacdo de desigualdades sociais, emigragdo da
populacdo, estagnacdo econdmica, queda na arrecadagao
tributaria (interferindo na prestacdo de servigos publi-

625 BRASIL. Decreton. 11.124,de 7 de julho de 2022. Dispoe sobre o Conselho do Programa de Transicao
Energética Justa e o Plano de Transicao Justa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2022.

626 BRASIL. Conselhodo Programade Transigao EnergéticaJusta. Resolugaon. 4,de 27 dedezembrode 2022.
Anexo |. Plano de Transicao Justa. Brasilia, DF: Casa Civil, 2022.

627 FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da andlise de politicas
publicas no brasil. Planejamento e Politicas Publicas, [s. I.], n. 21, p. 211-259, 2000.
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cos), perda da identidade cultural, pobreza energética.
Desconsiderar esses fatores pode desencadear uma grave
crise social, criar resisténcia a transicdo energética e, ainda,
ameagar a legitimidade e a efetividade desse processo®®.

O plano embasa, ainda, a sua estratégia de acdo em sete eix0s°*, os
quais delimitam ainda mais o alcance da “justica” pretendida, a qual, além
da dimensdo ambiental, deve abarcar o desenvolvimento econémico (nido
apenas crescimento, mas distribuicdo de oportunidades e recursos para todos),
empregabilidade, bem-estar e desenvolvimento territorial e da infraestrutu-
ra publica.

3.3 Leisn. 14.791/2023 e n. 15.080/2024: Leide
Diretrizes Or¢camentarias para 2024 e 2025

Os proximos diplomas analisados consistem na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) de 2023, que possui como ano de referéncia 2024, bem como
na Lei de 2024, que possui como referéncia 2025. Como sdo leis com uma funcdo
especifica e de periodicidade anual, ambos os diplomas sdo similares estrutural
e formalmente, com divergéncias significativas apenas de contetido. Assim, serd
analisadaaLDO de 2023 e, ao final desta subsecdo, apenas aquilo que for diferente
na LDO de 2024 no que concerne o tema desta pesquisa, serd destacado.

A elaboracdo do orcamento da Unido Federal no Brasil segue um processo
detalhado e regulado pela Constituicao Federal®* e pela Lei de Responsabilidade
Fiscal®®'. Nesse ponto, sdo pertinentes alguns esclarecimentos®?.

O processo de planejamento or¢amentario comeca com o Plano
Plurianual (PPA), que estabelece, para um periodo de quatro anos, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital
(como investimentos) e aquelas de cardter continuado. O PPA ¢ essencial,
porque orienta as acdes governamentais e da coeréncia aos orcamentos anuais.
Atualmente, o PPA é elaborado no primeiro ano de um mandato presidencial

628 BRASIL. Conselho do Programa de Transigao Energética Justa. Resolugao n. 4, de 27 de dezembro de
2022. Anexo |. Plano de Transicao Justa. Brasilia, DF: Casa Civil, 2022. p. 4.

629 Ambiental, desenvolvimento territorial e infraestrutura, desenvolvimento econdmico; ciéncia, tecnologia e
inovacao; social, bem-estar, trabalho, emprego e renda; minas e energia; governanga.

630 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988.

631 BRASIL. Lei Complementarn. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2000.

632 Linhas gerais sobre o sistema juridico financeiro brasileiro e a dogmatica do direito financeiro sédo encontradas
em: LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPodivm, 2020.
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e tem vigéncia até o final do primeiro ano do mandato seguinte, garantindo,
assim, a continuidade administrativa.

Por sua vez, anualmente, o governo federal envia ao Congresso Nacional
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). Esta lei periddica e necessaria, que
aLein. 14.791/2023%3 em andlise é o exemplo para o ano 2023/2024, orienta a
elaboragdo da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e fixa as metas e prioridades do
governo federal para o ano seguinte. Por isso, é chamada de diretrizes, ja que
éaLOA queird detalhar todas asreceitas previstas e as despesas autorizadas
para o ano seguinte. Esse é, portanto, o seu objeto.

Sobre a sua natureza, trata-se de uma lei ordinaria que versa sobre
matéria financeira e or¢amentdria. Em relacdo ao seu escopo, consiste em
umaregulacdo detalhada da matéria. Apesar do objeto almejado ter um carater
geral, no sentido de estabelecer diretrizes, a abordagem dessa Lei acaba sendo
analitica, entre outros motivos, devido a relevancia e delicadeza do assunto.

No quesito de sua relagdo com uma transicdo energética justa, ndo ha
mengdo aos termos “justa’, “justica energética” ou “pobreza energética”. H4,
contudo, mencdo uma Unica vez a palavra “transicao energética”, que ocorre
no art. 130, §12. Este dispositivo estd inserido no capitulo VIII sobre a poli-
tica de aplicacdo dos recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento,
como o Banco do Brasil, a Caixa Econdémica Federal e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

Esse dispositivo prescreve que as aludidas agéncias financeiras oficiais
de fomento devem “estabelecer linhas de crédito especificas com objetivo de
reducdo de desigualdades de género e raca e mitigacdo de impactos ambien-
tais, em especial voltadas para transi¢do energética e mitigacdo dos efeitos
de mudancas climaticas”34.

Embora néo exista uma relacdo da transi¢do energética com os temas da
pobreza ou dajustica, a disposicdo normativa mencionada ilustra a tendéncia,
aduzida no inicio deste capitulo, de que o governo federal esta estimulando
acdes que busquem mitigar as mudancas climaticas, assim como a promover
atransi¢do energética.

No caso da LDO de 2024, também ndo hd mencao aos termos “justa”,
“justica energética” ou “pobreza energética’. A expressdo “transicdo ener-
gética”, ao contrario do que ocorre na LDO de 2023, aparece duas vezes, mas
novamente no capitulo VIII sobre a politica de aplica¢do dos recursos das
agéncias financeiras oficiais de fomento. Os dispositivos normativos especi-
ficos sdo, todavia, diferentes da LDO anterior. Essa mudanc¢a na numeracao

633 BRASIL. Lein. 14.791, de 29 de dezembro de 2023. DispOe sobre as diretrizes para a elaboracao e a
execucao da Lei Orgamentaria de 2024 e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023.
634 BRASIL. Lein. 14.791, de 29 de dezembro de 2023. DispOe sobre as diretrizes para a elaboragao e a
execucao da Lei Orgcamentaria de 2024 e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023.
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se deve areorganizacdo ou inclusao de outros artigos na estrutura geral da lei
orcamentaria para o ano seguinte. O termo aparece no inciso V e no paragrafo
122 do art. 127.

Ambas as leis estabelecem que as agéncias financeiras oficiais de
fomento devem criarlinhas de crédito especificas, que possuem como objetivo,
na perspectiva ambiental, a mitigacdo de impactos ambientais e a mitigacdo
dos efeitos de mudangas climaticas. A “transi¢do energética” é um foco especial
dentro deste objetivo ambiental.

Aslinhas de crédito também sdo vinculadas ao objetivo de reducio de
desigualdades. A Lei n. 14.791/2023°° menciona a redu¢do de “desigualdades
de género eraca”. Jd a Lein. 15.080/2024%%¢, também inclui a redugdo de “desi-
gualdades de género, raga e etnia” (inclusio da palavra “etnia”). Por fim, a LDO
de 2024 acrescenta uma clausula que confere maior especificidade a aplicacdo
dadiretriz de financiamento e promocdo: “naquilo que couber a cada agéncia
em face do seu portfélio de produtos e base de clientes”. Essa adi¢do na lei
mais recente sugere uma adaptagdo mais precisa as capacidades e ao escopo
de atuacao de cada agéncia de fomento, garantido, de certa forma, também
maior flexibilidade.

3.4 Lein. 14.904/2024: diretrizes para elaboracao de
Planos de Adaptacao a Mudancado Clima

Assim como a maioria das leis analisadas neste estudo, a Lei n.
14.904/2024% foi recentemente promulgada e tem como objeto um tema
essencial para o desenvolvimento sustentdvel e o alcance das metas do Acordo
de Paris: estabelecer diretrizes para a elaboracio de planos de adaptacdo a
mudanca do clima.

Em termos de sua natureza e de seu escopo, trata-se de uma lei ordindria
que regula eminentemente a drea ambiental. E uma lei que institui normas de
carater geral, pois o seu objetivo é padronizar planos de adaptagdo a mudanga
do clima que podem ser criados pelos outros entes federativos®.

635 BRASIL. Lein. 14.791, de 29 de dezembro de 2023. DispGe sobre as diretrizes para a elaboragao e a
execucao da Lei Orgamentaria de 2024 e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023.
636 BRASIL. Lein. 15.080, de 30 de dezembro de 2024. Dispde sobre as diretrizes para a elaboracao e a
execucao da Lei Orgamentaria de 2025 e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.
637 BRASIL. Lein. 14.904, de 27 de junho de 2024. Estabelece diretrizes para a elaboragao de planos de
adaptacao a mudancado clima; alteraa Lein. 12.114, de 9 de dezembro de 2009; e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

638 Como exemplo, tome o Plano de Agao Climatica do Estado de Sdo Paulo: SAO PAULO. Secretaria de
Infraestrutura e Meio Ambiente. Plano de Agao Climatica e desenvolvimento sustentavel para Sao Paulo. Séo
Paulo: Governo do Estado, 2022.
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Como a competéncia para disciplinar e gerenciar questdes relacionadas
ao meio ambiente é concorrente, a Unido tem a prerrogativa de instruir normas
de carater geral. O mérito de leis como essa em tela é exatamente permitir a
padronizacdo de conceitos, abordagens, métricas e metodologias, além de
possibilitar a atuacdo conjunta e a coordenagdo entre os entes federativos.

Em relacdo ajustica energética ou pobreza energética, por ser uma Lei
direcionada para as questdes ambientais em si, os aspectos energéticos tendem
a ser tratados apenas na medida em que contribuem para os planos de miti-
gacdo ou adaptacdo as mudancas climaticas.

Sendo assim, o termo “transicdo energética” aparece uma inica vez na
lei, exatamente junto com o adjetivo “justa” (art. 32, I). Nos termos da norma,
a transicdo energética justa deve ser uma das areas prioritarias nos planos
de adaptacdo. A lei ndo traz, todavia, maiores detalhes sobre o que seria
uma transicdo energética justa, nem o que deveria ser feito para garantir
essa justica®®.

Existem algumas disposi¢des na prépria lei que poderiam servir como
delineamento do conceito, mas exigiriam um esfor¢co hermenéutico bem
direcionado. Exemplo: ouvir a populacdo envolvida e a sociedade como um
todo (art.59, caput e §19,I; e o art. 62, a0 mencionar prioridade aos municipios
mais vulneraveis), o que é uma das formas de promover a “democratizacdo”
de acdes governamentais®*.

3.5Lein. 14.914/2024: a Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil

A Lein.14.914/2024°%" destoa um pouco das demais. Seu objeto é ampliar
e garantir as condi¢des de permanéncia dos estudantes na educagao superior e
na educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica publica federal e de conclusao
dos respectivos cursos. Em relacdo a sua natureza e escopo, a lei é ordinaria e
busca estabelecer a estrutura de politicas publicas, no caso a Politica Nacional
de Assisténcia Estudantil (PNAES).

Néao ha nenhuma relagdo direta na lei com uma transicdo energética
justa ou mesmo com o tema da pobreza energética. O préprio termo “transicao

639 BRASIL. Lein. 14.904, de 27 de junho de 2024. Estabelece diretrizes para a elaboragao de planos de
adaptagao a mudangado clima; alteraa Lein. 12.114, de 9 de dezembro de 2009; e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

640 BRASIL. Lein. 14.904, de 27 de junho de 2024. Estabelece diretrizes para a elaboracao de planos de
adaptagao a mudangado clima; alteraa Lein. 12.114, de 9 de dezembro de 2009; e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2024.

641 BRASIL. Lein. 14.914,de 3de julho de 2024. Institui a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES).
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.
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energética” s6 aparece no art. 21, III, que, ao tratar do programa de apoio ao
transporte do estudante, prescreve que os veiculos que contribuem com o
processo de transicdo energética devem ser priorizados de alguma maneira®?.

3.6 Lein. 14.948/2024: o Marco Legal do Hidrogénio
Verde

O Marco Legal do Hidrogénio Verde tem como objeto regular o desen-
volvimento do hidrogénio de baixa emissdo de carbono, bem como o seu
uso e disciplinar algumas das consequéncias do desenvolvimento e desse
uso (responsabilidades, requisitos de certificacdo, pressupostos para receber
incentivos etc.).

No quesito natureza juridica, esse Marco Legal é uma lei ordinaria e
regula de forma preponderante questdes energéticas e ambientais. Sobre o
escopo, trata-se de uma regulacdo detalhada da matéria. Além de instituir
a Politica Nacional do Hidrogénio Verde (estabelecimento de principios,
objetivos, defini¢des essenciais e instrumentos), também cria o programa de
producdo dessa fonte energética e institui incentivos para a indtstria na area,
incluindo um “regime especial”.

Nao héa relagdo expressa da lei com uma transicdo energética justa ou
mesmo com o problema da pobreza energética. Na verdade, os termos “justica”,
“pobreza” e “justa” sequer sdo mencionados na lei. Até mesmo a expressao
“transicdo energética” é mencionada apenas trés vezes, embora o préprio
objeto dalei seja um tema central nas discussdes e demandas desse processo
de transicdao, como tecnologia que faz parte dos esfor¢os de viabilizacdo da
descarbonizacao.

Mesmo o termo “vulnerabilidade”, que poderia ser associado de alguma
maneira com aspectos de uma transicdo justa, é mencionado uma Ginica vez,
quando a lei, em seu art. 49, X, trata do Estudo de Andlise de Risco (EAR).
Inclusive nos principios (art. 22) e nos extensos objetivos almejados pela lei
(art. 32), ndo é possivel identificar pontes diretas (ou uma “preocupagdo”
normativa) com o problema da justica e o combate da pobreza, em especial
a energética®®.

642 BRASIL. Lein. 14.914,de 3de julho de 2024. Institui a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES).
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.

643 BRASIL. Lein. 14.948, de 2 de agosto de 2024. Institui o marco legal do hidrogénio de baixa emissao de
carbono; dispde sobre a Politica Nacional do Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono; institui incentivos para a
industria do hidrogénio de baixa emissao de carbono; institui o Regime Especial de Incentivos para a Produgao

de Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono (REHIDRO); cria o Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio de
Baixa Emisséo de Carbono (PHBC) [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.
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Por outro lado, existem termos que abrem espaco para se cogitar a
vinculagdo de incentivos e o enquadramento no escopo de incidéncia da Lei
aqueles atores e as respectivas a¢des que promovam uma transicdo energética
justa, ou ao menos cuidem de alguns dos aspectos dessa relacio. E o que se
verifica no inciso III do art. 32, que coloca como objetivo o “desenvolvimento
sustentavel”, e 0 §62 do art. 27, que exige dos beneficidrios do Regime Especial
de Incentivos a “aplicacdo de percentual minimo de retorno financeiro, a ser
definido em regulamento, em projetos de desenvolvimento sustentavel de
transicdo energética localizados no pais™**.

3.7 Lein. 14.990/2024: institui o Programa de
Desenvolvimento do Hidrogénio Verde

Essa lei tem como objeto instituir o Programa de Desenvolvimento do
Hidrogénio de Baixa Emissdo de Carbono (PHBC), mencionado no Marco Legal
do Hidrogénio Verde, mas que nao foi devidamente disciplinado naquela opor-
tunidade. Também altera disposicdes especificas do Marco Legal, que tinha,
a época, um pouco mais de um més de vigéncia®*.

Também é, em relacdo a sua natureza, umalei ordindaria sobre questdes
energéticas e ambientais. Sobre o seu escopo, ela realiza um detalhamento
técnico da matéria. Ao contrario do Marco Legal do Hidrogénio Verde, essa
lei busca concretizar e efetivar o PHBC, que envolvera a concessdo de crédito
fiscal na comercializacdo de hidrogénio de baixa emissdo de carbono e seus
derivados produzidos no territoério nacional.

Assim como no caso do Marco Legal do Hidrogénio Verde, ndo hd relacdo
expressa dalei com uma transi¢do energética justa ou mesmo com o problema
da pobreza energética. Também os termos “justica”, “pobreza” e “justa” ndo
sdo mencionados na lei.

644 BRASIL. Lein. 14.948, de 2 de agosto de 2024. Institui o marco legal do hidrogénio de baixa emissao de
carbono; dispde sobre a Politica Nacional do Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono; institui incentivos para a
industria do hidrogénio de baixa emissao de carbono; institui o Regime Especial de Incentivos para a Produgao

de Hidrogénio de Baixa Emissao de Carbono (REHIDRO); cria o Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio de
Baixa Emisséo de Carbono (PHBC) [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.

645 BRASIL. Lein. 14.990, 27 de setembro de 2024. Institui o Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio de
Baixa Emissao de Carbono (PHBC); e alteraa Lein. 14.948, de 2 de agosto de 2024. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2024.
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3.8 Lein. 14.993/2024: atualizacao e ampliacao
regulatoria em diversos temas relacionados a
transicao energética

Neste instrumento, ndo hd um objeto legal inico. Trata-se, no caso
desta lei, de objetos, pois ela busca regular distintos temas, bem como
fazer modificagdes na legislagdo especifica de cada um deles. Nos termos
da propria lei (art. 19), ela busca: (i) instituir trés programas, quais sejam,
Programa Nacional de Combustivel Sustentavel de Aviacdo (ProBioQAV),
Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV), Programa Nacional de
Descarbonizacdo do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivo
ao Biometano; (ii) alterar os limites maximo e minimo do teor de mistura
de etanol anidro a gasolina C comercializada ao consumidor final e do teor
de mistura de biodiesel ao diesel comercializado ao consumidor final; (iii)
dispor sobre aregulamentacdo e a fiscaliza¢do das atividades de captura e de
estocagem geoldgica de didéxido de carbono e de producdo e comercializacdo
dos combustiveis sintéticos; (iv) integrar iniciativas e medidas adotadas no
ambito da Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), do Programa
Mobilidade Verde e Inovagdo (Programa Mover), do Programa Brasileiro
de Etiquetagem Veicular (PBEV) e do Programa de Controle de Emissdes
Veiculares (PROCONVE)¢+s,

Em relacdo a sua natureza e ao seu escopo, a Lei é ordinaria e discipli-
na questdes energéticas e ambientais, além de realizar um detalhamento de
matérias técnicas, sendo que varios dos temas por ela tratados tém relagdo
direta com o atingimento de metas climaticas subjacentes ao processo de
transicdo energética. Embora seja uma lei vasta e discipline diversos temas
e assuntos no contexto da transicdo energética, ndo hd mencdes diretas aos
temas da justica energética ou da pobreza energética.

646 BRASIL. Lein. 14.993, de 8 de outubro de 2024. Dispde sobre a promogao da mobilidade sustentavel

de baixo carbono e a captura e a estocagem geoldgica de didxido de carbono; institui o Programa Nacional de
Combustivel Sustentavel de Aviagao (ProBioQAV), o Programa Nacional de Diesel Verde (PNDV) e o Programa
Nacional de Descarbonizacao do Produtor e Importador de Gas Natural e de Incentivoao Biometano[...]. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2024.
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3.9 Lein. 14.995/2024: uma politica publica
socioeconOmica

A Lein. 14.995/2024%7 tem como objeto instituir o Programa Acredita no
Primeiro Passo, que tem a finalidade de gerar oportunidades de inclusdo pro-
dutiva, aumento da renda pelo trabalho, qualidade de vida e participac¢do social
paraas familias em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica inscritas no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), bem
como altera leis e programas relacionados a drea econdmica (financiamento,
crédito e mesmo questdes de classes profissionais, como beneficios de crédito
para taxistas).

Trata-se, quanto a sua natureza e ao seu escopo, de uma lei ordinaria
que estabelece a estrutura de politicas ptiblicas. E uma Lei que aborda temas
no campo social (reducdo de desigualdades e situagdes de vulnerabilidades)
e econdmico.

Néao ha nenhuma relagdo com os temas da justica energética ou da
pobreza energética. No ambito do programa Eco Invest Brasil, é citada a necessi-
dade de fomento e de incentivos de investimentos em projetos que promovam,
entre outras coisas, a transi¢cdo energética e da infraestrutura. Embora uma
primeira leitura, em razdo dos temas tratados pela lei, pareca indicar uma
possibilidade de relacdo mais préoxima com a ideia de uma transicdo energética
justa, a mencgdo ao tema da transicdo energética ocorre apenas nessa ocasido.

3.10Lein. 15.103/2025: o Programa de Aceleracao da
Transicao Energética

Logo no inicio de 2025, seguindo a tendéncia politica mencionada ante-
riormente, o Brasil aprovou de um marco importante na temdtica ambiental e
climética, em especial da transi¢do energética: a Lei n. 15.103/2025%. Trata-se
do primeiro diploma legislativo de nivel nacional que trata especificamente e
exclusivamente da transicdo energética.

647 BRASIL. Lein. 14.995, de 10 de outubro de 2024. Institui o Programa Acredita no Primeiro Passo e o
Programa de Mobilizagao de Capital Privado Externo e Prote¢cao Cambial — Programa Eco Invest Brasil; altera
alein.13.999, de 18 de maio de 2020, para instituir o Programa de Crédito e Financiamento de Dividas de
Microempreendedores Individuais e Microempresas (PROCRED 360); institui o Programa de Renegociacao

de Dividas de Microempreendedores Individuais, Microempresas, Empresas de Pequeno Porte e Sociedades
Cooperativas —Desenrola Pequenos Negocios; cria linha de crédito especial para financiar a aquisi¢cao de veiculos
destinados arenovacgao da frota utilizada na prestacao de servicos de taxi[...]. Brasilia, DF: Presidénciada Republica,
2024.

648 BRASIL. Lein.15.103,de 22 de janeiro de 2025. Institui 0 Programa de Aceleracao da Transi¢cao Energética
(PATEN); e altera as Leis n. 13.988, de 14 de abril de 2020, 11.484, de 31 de maio de 2007, 9.991, de 24 de julho de
2000, e 9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2025
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Esse marco legal tem natureza de lei ordinaria e tem como objeto a
criagdo do Programa de Aceleragdo da Transi¢do Energética (PATEN). Seu
escopo é fomentar projetos de desenvolvimento sustentavel com foco na tran-
sicdo energética, facilitando o acesso ao crédito para iniciativas de energia
limpa e reforcando o papel do Brasil no combate as mudancas climadticas. Para
isso, a Lei n. 15.103/2025%° cria dois instrumentos (art. 49).

O primeiro, e talvez o coragao do programa, seja o Fundo de Garantias
para o Desenvolvimento Sustentdvel (Fundo Verde), de natureza privada e
administrado pelo BNDES. Além do Fundo Verde, a Lei incorpora uma articu-
lacdo pioneira entre politica fiscal e politica climatica. O PATEN permite que
empresas com projetos de desenvolvimento sustentavel aprovados negociem a
transacdo de débitos tributarios federais condicionada a investimentos verdes,
nos termos da Lein. 13.988/2020°%°. Essa modalidade de “transacdo tributaria
sustentdvel” vincula aregularizacdo de dividas fiscais a geracdo de impactos
socioambientais positivos. Trata-se de um avanc¢o normativo marcante, pois
insere objetivos de sustentabilidade nas transagdes tributarias, tradicional-
mente vistas apenas como instrumento de arrecadagao.

Apesar disso, no quesito de uma transicdo energética justa, os termos “justica’,
“pobreza” e “justa”’ ndo sdo mencionados nessa lei. Contudo, é possivel identificar
uma preocupacao, ao menos de forma colateral, com alguns elementos que carac-
terizam, segundo a literatura especializada, uma “justica” na transicdo energética.

O PATEN explicitamente visa estimular atividades relacionadas a transi-
¢do energética em regides carboniferas, com o objetivo de desenvolver setores
econdmicos que substituam a atividade do carvao e reduzir as emissdes de
GEE dessas atividades (art. 22, V, a) e b). Isso demonstra uma atengdo direta a
mitigacdo dos impactos econdmicos e sociais negativos sobre as comunidades
e trabalhadores dependentes de combustiveis fosseis, um pilar fundamental
da “transicdo justa” que reconhece os “perdedores” desse processo®.

Além de instituir o PATEN, a Lei n. 15.103/2025%2 também altera outras
leis. Uma dessas alteracdes foi na Lei n. 9.991/2000°3 para permitir que con-

649 BRASIL.Lein.15.103,de 22 de janeiro de 2025. Institui 0 Programa de Aceleragcao da Transi¢cao Energética
(PATEN); e altera as Leis n. 13.988, de 14 de abril de 2020, 11.484, de 31 de maio de 2007, 9.991, de 24 de julho de
2000, e 9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2025

650 BRASIL. Lein. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transagao nas hipoteses que especifica;
ealteraas Leisn. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2020.

651 Sobre aredistribuicao dos beneficios da transicao energética considerando os perdedores desse processo,
conferir: CARLEY, Sanya; KONISKY, David M. The justice and equity implications of the clean energy transition.
Nature Energy, [s. I.],v.5,n. 8, p. 569-577, 2020.

652 BRASIL. Lein.15.103,de 22 de janeiro de 2025. Institui 0 Programa de Aceleragcao da Transi¢cao Energética
(PATEN); e altera as Leis n. 13.988, de 14 de abril de 2020, 11.484, de 31 de maio de 2007, 9.991, de 24 de julho de
2000, e 9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2025

653 BRASIL. Lein.9.991, de 24 de julho de 2000. Dispoe sobre realizagao de investimentos em pesquisa e
desenvolvimento e em eficiéncia energética por parte das empresas concessionarias, permissionarias e autorizadas
do setor de energia elétrica, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2000.

TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |



cessionarias de energia elétrica apliquem recursos de eficiéncia energética
parainstalar sistemas de gera¢do de energia renovavel em associa¢des comu-
nitarias sem fins lucrativos®*. O excedente de energia gerada pode ser usado
para abastecer, sem 6nus, unidades consumidoras que atendam a condig¢des
especificas (que podem estar ligadas a critérios de baixa renda), o que pode
melhorar a acessibilidade da energia para populag¢des vulneraveis.

Ambos os elementos mencionados acima indicam que a dimensao dis-
tributiva de uma justica energética foi desenvolvida. Todavia, além de ndo
explorar o tema da transi¢cdo energética justa diretamente, as dimensdes pro-
cedimental e democratica (ou de representatividade) ndo foram desenvolvidas
pela Lei do PATEN.

4 ANALISE SISTEMATICADAS LEISE
CONSIDERAGOES CRITICAS

Daandlise do material levantado, especialmente no aspecto da pobreza
oujustica energética, alguns apontamentos podem ser realizados em relagao
a sistematizacgdo dessas leis (que tratam de temas conexos), bem como sobre
a coordenacdo normativa entre elas®s,

Em relacgdo a lei sobre adaptacdo do clima, ela poderia ser considerada
uma excecdo a falta de sistematizacdo generalizada das normas dos setores
energético e ambiental. Ela expressamente dialoga com a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMC)®*, bem como menciona a necessidade de
uma “sinergia entre a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC),
instituida pela Lei n. 12.608, de 10 de abril de 201257, o0 Plano Nacional de
Protecdo e Defesa Civil, os planos estaduais, distrital e municipais de protecdo
e defesacivil e a Estratégia Nacional de Seguranca de Infraestruturas Criticas”
(art. 29, VI), e, ainda, estimula constantemente a participacdo coordenada dos
entes federativos, inclusive por meio de consércios entre eles (art. 62). Apesar

654 Art.18 da Leido PATEN alteraoart. 1°, Vill da Lein. 9.991/2000 (BRASIL. Lein. 9.991, de 24 de julho de
2000. Disp0e sobre realizacao de investimentos em pesquisa e desenvolvimento e em eficiéncia energética

por parte das empresas concessionarias, permissionarias e autorizadas do setor de energia elétrica, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2000).

655 Sobre parametros de andlise da relagao entre normas juridicas e a construgao de politicas publicas, conferir:
BUCCI, Maria Paula Dallari. A abordagem Direito e Politicas Publicas no Brasil: quadros analiticos. Revista Campo
de Publicas, [s. I.],v.2,n.1, p. 91-125, 2023. Em especial, para a presente andlise, ver os Quadros 3 e 4.

656 BRASIL. Lein.12.187,29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2009.

657 BRASIL. Lein. 12.608, de 10 de abril de 2012. Institui a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil
(PNPDECQC); dispde sobre o Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de
Protecao e Defesa Civil (CONPDEC); autoriza a criagao de sistema de informagdes e monitoramento de desastres
[...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2012.
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disso, essa lei ndo trata da transi¢do energética justa ou dos meios de combate
a pobreza energética e isso pode ser considerado uma lacuna importante.

No caso do TE]J (Lei n. 14.299/2022°%%), embora seja um programa com
objetivos bem especificos e regionalizados, a Lei que o instaurou pode servir
como um importante estudo de caso e um precedente juridico e/ou politico
paraprogramas nacionais de transicdo energética justa que sejam mais ambi-
ciosos, bem como de parametro para revisao e complementacdo de outras
iniciativas ja vigentes de transicdo energética que tenham deixado de lado o
aspecto da “justica” e da inclusdo de grupos vulneraveis.

Todavia, as legislagoes mais atuais (2024 e 2025) que foram levantadas
sdo, se comparadas com o que a literatura especializada ou o que proprio TE]
trazem, muito menos avangadas no quesito “justica” ou “pobreza” energética.
A experiéncia do TE]J, embora recente, nem foi considerada pelas leis de 2024,
mesmo todas sendo da mesma natureza normativa (ordinaria e federal).

Essa tlltima observacdo é pertinente na medida em que néo se trata
de um ato normativo fruto de uma instituicao totalmente distinta, mas sim
de diversos atos da mesma instituicdo, que é o Congresso Nacional, e em um
lapso temporal consideravelmente curto. Nesse sentido, pode-se concluir
que o TE] talvez tenha sido uma iniciativa isolada ao considerar a justica
energética, destoando dos outros institutos legais produzidos no ambito da
transicdo energética.

Em relacdo ao Marco Legal do Hidrogénio Verde, o art. 32, paragrafo
Unico, traz mais um exemplo de sistematizacdo e possivel interacdo coorde-
nada entre parametros normativos distintos na area. O dispositivo diz que a
Politica Nacional do Hidrogénio de Baixa Emissdo de Carbono integra a Politica
Energética Nacional de que trata a Lein. 9.478, de 6 de agosto de 1997°.

Ainda que, como visto na se¢do anterior, o Marco Legal mencione
termos e dreas que dialogam com a ideia de uma transi¢do energética justa,
ainiciativa ndo se mostra eficiente, visto que a margem de interpretacdo do
texto pelo aplicador dessas normas (administradores ptblicos ou mesmo o
Poder Judiciario) é, nesse caso, demasiadamente ampla. Isso ocorre porque
arelacdo comajustica energética é indireta, sendo tais disposicdes de baixa
densidade normativa, o que, além de dificultar o trabalho hermenéutico e
aumentar a inseguranca juridica, abre espaco para manipulag¢des do conceito

658 BRASIL. Lein. 14.299, de 5 de janeiro de 2022. Altera as Leis n. 10.438, de 26 de abril de 2002, e 9.074,

de 7 de julho de 1995, para instituir subvengao econémica as concessionarias do servico publico de distribuicao de
energia elétrica de pequeno porte; cria o Programa de Transicao Energética Justa (TEJ); e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2022.

659 BRASIL. Lein.9.478,de 6 de agosto de 1997. DispOe sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopalio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petroleo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica 1997.
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dejustica energética e dos parametros normativos a depender do grupo e dos
interesses envolvidos.

Em outras palavras, sem uma definicdo firme que defina a estrutura e
os objetivos de politicas publicas voltadas ao combate a pobreza energética ou
paraa promocao de uma justica energética, a pressao econdmica associada a
questdo pode influenciar de modo com que essas a¢des publicas estejam pouco
alinhadas com o ideal de justica energética colocado pela literatura ou pelo
préprio programa constitucional, e privilegiem apenas o interesse privado
de grupos economicamente favorecidos (como demandas de compensagao
por parte de grandes produtores de fontes ndo renovaveis pela perda de seus
mercados com a transi¢do energética).

Nessalinha, a lei que institui o PHBC poderia ter aproveitado a opor-
tunidade e condicionado os beneficios e incentivos ao desenvolvimento do
Hidrogénio Verde a promogdo de uma transicdo energética justa, o que ndo
foirealizado.

Além das principais consideracdes sobre a sistematicidade das Leis sobre
transi¢do energética em ambito federal, feitas acima, ainda existem duas
criticas importantes de serem tecidas no contexto da proposta deste trabalho.

Primeiro, acerca da Lei n. 9.478/1997°%°, que trata sobre a Politica
Energética Nacional, como visto, embora um de seus principais objetivos seja
de definir e instituir as bases da politica energética nacional, ela acaba por
ser demasiadamente voltada as mintcias da exploracdo do petréleo do que
de aspectos gerais sobre a regulacdo da energia. Ainda que se entenda que os
hidrocarbonetos fossem, a época, a principal fonte energética do mundo®®, tal
questdo implica em problemas juridicos, dos quais se destacam dois.

O primeiro é sobre a devida utilizacdo da competéncia federativa. Nao
adianta fazer normas gerais por lei ordinaria se a competéncia é privativa
da Unido, pois qualquer outra norma que trate de assuntos especificos ira
derrogar (mesmo que tacitamente) a atual, ou seja, perderd validade e, com
efeito, efetividade social. Ha o risco de existir uma “colcha de retalhos” nesse
ambito, o que dificultaria o trabalho do aplicador do Direito e dos destinatarios
danorma. Duas sdo as soluc¢des: ou deve-se utilizar outra natureza de norma,
o que é um desafio dado o sistema de competéncias brasileiro, ou deve existir
uma sistematizag¢do legislativa, como indicado nas considerac¢des pretéritas.

O segundo problema estd ligado a técnica legislativa. Muitas vezes,
quando existem leis onde sdo tratados diversos temas de uma sé vez, é comum

660 BRASIL. Lein.9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopalio do petroleo, institui 0 Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petréleo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica 1997.

661 Confira: HAGE, José Alexandre A. (org.). Politica Energética no Brasil: sua participacao no desenvolvimento
econdmico e no relacionamento internacional. Curitiba: Appris, 2020. p. 77 e ss. p. 173-175.
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que haja anecessidade de criagdo de outras leis especificas para melhor regular
o assunto, e ambos os instrumentos normativos passardo a concorrer entre si.
Nesse cenario de concorréncia, a aplicacio e a observancia do Direito restam
dificultadas diante da pluralidade de veiculos e a possivel antinomia aparente
entre eles, visto que ndo foram desenvolvidos em um momento Ginico, por uma
Unica equipe legislativa. O correto uso da legistica tende a auxiliar na solucao
desse problema®®?. Apesar da necessaria demanda por estudos especificos,
algumas sugestdes preliminares podem ser apresentadas.

O correto uso da legistica busca promover a coeréncia entre diferentes
normas juridicas. Em um cendario de fragmentagao legislativa, como descrito,
o primeiro passo seria realizar uma analise comparativa entre os instrumen-
tos concorrentes para identificar as lacunas, sobreposi¢oes e contradicdes
entre as leis existentes. Essa harmonizac¢dao normativa ajudaria a criar um
sistema mais interconectado e coeso, no qual as normas ambientais, energé-
ticas e socioecondmicas dialogassem de forma coerente. Através da legistica
formal (direcionada para a estrutura e alinguagem legislativa), seria possivel
desenvolver diretrizes que estabelecam uma linguagem comum e conceitos
uniformes, reduzindo ambiguidade e conflitos interpretativos.

A legistica formal também enfatiza a importancia de uma linguagem
clara e de uma estrutura normativa organizada, ainda que néao seja possivel
a criacdo de um texto que seja interpretavel de uma s6 maneira®®s. No caso
das legislagdes sobre transi¢do energética, uma redagdo tdo precisa quanto
possivel seria de alta relevancia para garantir que os diversos agentes envol-
vidos - desde formuladores de politicas até operadores econémicos e o puiblico
em geral - compreendam as obrigagdes, direitos e mecanismos legais. A sis-
tematiza¢do também permitiria que as normas fossem dispostas de maneira
l6gica, facilitando a compreensdo e aplicacdo das leis.

Por outro viés, além da legistica formal, deve-se levar em conta também
a existéncia da sua vertente material, que resta destinada ao contetido das
normas e a avaliacdo da adequacdo das leis a realidade social, politica e econ6-
mica. O bom emprego da legistica material sugere a consolidagdo de normas
dispersas em umalegislacdo unificada, especialmente quando tratam de temas
interligados, como energia, meio ambiente e aspectos socioecondémicos da
transicdo energética.

662 Legistica entendida aqui enquanto ramo da ciéncia juridica que se dedica ao estudo da elaboragao,
interpretacao e aplicagao de normas juridicas. Sobre os conceitos e elementos citados nessa secao, conferir:
SOUZA, Ricardo da Silva. A ciéncia dalegislagao: os elementos da legistica aplicados a elaboracao de normas.
Brasilia, DF: Lunix Consultoria, 2009.

663 Sobre a estrutura das normas juridicas e o problema da indeterminagao da linguagem no Direito: KELSEN,
Hans. Teoria Pura do Direito. 8.ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2009. p. 387-391; HART, H. L. A. O conceito
de direito. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2009. p. 161-176.
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A consolidacdo legislativa ndo apenas simplifica o sistema juridico,
mas também facilita o cumprimento das normas e a fiscalizacdo por parte das
autoridades. Esse processo incluiria, por exemplo, a criacdo de uma lei, marco,
ou mesmo um codigo que regulasse, de maneira abrangente e integrada, as
questdes da transicdo energética, levando em consideragdo os impactos sociais
e ambientais. Ainda que essa proposicdo careca de maior profundidade de
pesquisa, a pluralidade de normas que mencionam as palavras-chave bus-
cadas neste trabalho sugere que a segmentacao do tema é demasiada, e uma
consolidacdo provavelmente teria efeitos positivos de sistematizacdo nor-
mativa e possivelmente até de eficacia social, inclusive das politicas publicas
estruturadas por tais leis.

De forma procedimental, a técnica legistica também busca garantir
leis com contetido mais robusto e alinhado a realidade social, sugerindo,
por exemplo, a realizacdo de andlises de impacto legislativo ou regulatério
(AIL/R) adequadas antes da formulacdo de novas leis. No caso da transicao
energética, a AIL/R, se for bem executada e considere as particularidades do
cendrio a ser regulador, é um instrumento valioso para aferir como as normas
propostas podem influenciar os setores econémicos, os direitos ambientais
e as politicas sociais. Isso pode garantir que a legislacdo seja eficiente e evite
consequéncias ndo intencionais, como o aumento de desigualdades sociais
ou danos ao meio ambiente.

CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa formalizada pelo presente capitulo teve como objeto iden-
tificar se os marcos regulatdrios e as bases normativas, em ambito federal,
das politicas publicas de promocao da transicdo energética abordam o pro-
blema da pobreza energética ou da transicdo justa. A hipétese levantada foi
parcialmente confirmada, pois a maioria das politicas publicas existentes
sobre o tema ndo abordam a questdo da pobreza ou transicdo energética
justa diretamente.

H4, todavia, uma excecdo notavel, ainda que regionalizada e com escopo
limitado. A Lei n. 14.299/2022°% criou o Programa de Transi¢do Energética
Justa (TEJ), que tem como objetivo preparar a regido carbonifera do Estado
de Santa Catarina para o provavel encerramento, até 2040, da atividade de

664 BRASIL. Lein. 14,299, de 5 de janeiro de 2022, Altera as Leisn. 10.438, de 26 de abril de 2002, € 9.074,

de 7 de julho de 1995, para instituir subvengao econémica as concessionarias do servigo publico de distribuicao de
energia elétrica de pequeno porte; cria 0 Programa de Transicao Energética Justa (TEJ); e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2022.
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geracdo termelétrica a carvao mineral nacional sem abatimento da emissdo
de gas carbdnico (CO2), o que deve ser realizado de “forma tempestiva, res-
ponsavel e sustentavel”.

Embora exista essa iniciativa destoante das demais, o fato é que nédo
ha um planejamento de acdo coordenada, ou seja, as normas juridicas que
embasam as politicas publicas federais sdo isoladas ou setoriais, ndo existindo
uma estrutura normativa sistematica para lidar com a questdo da pobreza
energética ou da transicao energética justa.

Desse contexto, é possivel extrair quatro conclusdes especificas para
pesquisas futuras ou mesmo para fins de orientacao de atores estatais e for-
muladores de politicas publicas no Brasil.

Primeiro, é necessaria uma melhor sistematizacdo da legislacdo federal
que busca promover a transi¢cdo energética, em especial para trazer bases
uniformes de uma transicdo justa. Ainda no aspecto legislativo, conclui-se, em
segundo lugar, que é pertinente o uso - rigoroso e aprofundado - da legistica e
os seus instrumentos a fim de aperfeicoar a legislacdo vigente, bem como dire-
cionar adequadamente as iniciativas legislativas futuras. A terceira conclusdo
é que a literatura especializada ainda carece de um mapeamento, seguido de
comparacdo com as andlises do presente trabalho, dos projetos de leis (“PLs")
federais sobre a transi¢do energética. Isso possibilitard uma visdo ainda mais
abrangente do cendrio brasileiro. Por fim, o combate a pobreza energéticae o
estabelecimento de uma transi¢do energética justa se beneficiaria da criagdo de
um framework normativo ou de um modelo de andlise legislativa que permita
que as legislacdes sobre transicdo energética sejam desenhadas levando em
consideracdo o combate da pobreza energética ou a promogao de critérios
objetivos de justica (energética).
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CREDITOS DE CARBONO E PNGATI:
JUSTICA CLIMATICA E PROTECAO
DE DADOS DE POPULACOESE
POVOS AMAZONIDAS NA AGENDA
POLITICA GLOBAL

Ricardo Damasceno Moura Antunes®®®
Maria Dolores Lima da Silva®©®
Andreici Marcela Oliveira®%”

Resumo: O estudo tem por objetivo identificar e compreender as implicagoes
da Lein. 15.042/2024, que regulamenta o mercado nacional de créditos de
carbono e institui o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes (SBCE), para
a efetivacao da Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATI) na Amazénia. Considerando o contexto politico contem-
poraneo, marcado por tensdes entre os modos de vida dos povos indigenas e
a expansao do agronegocio, da mineracao e da exploracao ilegal de recursos
naturais, a pesquisa busca problematizar em que medida os mecanismos do
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mercado de carbono florestal dialogam com a PNGATI sem violar direitos
fundamentais. Adota-se uma abordagem qualitativa, com base na analise
documental e no método hipotético-dedutivo, a fim de identificar riscos, bene-
ficios e eventuais incompatibilidades normativas. Os resultados indicam que
embora aregulamentacdo do mercado de carbono possa oferecer instrumentos
de financiamento e valorizagao dos servigos ecossistémicos prestados pelos
povos indigenas, observa-se a auséncia de participacao efetiva desses povos
no processo de elaboragao da Lein. 15.042/2024, além de lacunas regulatdrias
relativas a reparticao equitativa de beneficios e a protegcao de dados sensiveis.
Tais fragilidades podem comprometer a eficacia da PNGATI, expondo as comu-
nidades a vulnerabilidades socioambientais e a vigilancia digital. Conclui-se
que a articulacao entre politicas publicas ambientais, como a PNGATI, € os
mercados de carbono deve ser guiada pelo protagonismo indigena e pelos
principios da justica climatica, assegurando que os povos da floresta ocupem
posicoes centrais nos processos decisorios e na implementagao de projetos
de compensacao ambiental.

INTRODUGCAO

A realidade amaz6nica, no contexto politico contempordneo, tem sido
marcada por intensos debates acerca da titularidade e do usufruto exclusivo
das terras tradicionalmente ocupadas por povos indigenas, em tensdo com
a expansdo do agronegdécio, da mineragao e da exploragdo ilegal de recursos
naturais. Nesse cendrio, examina-se a relacdo entre emergéncia climdtica,
mercado de créditos e politicas ptiblicas ambientais, para que ocorra a imple-
mentacado de projetos de compensacao ambiental, como a Redu¢do de Emissdes
por Desmatamento e Degradagao Florestal (REDD+). Contudo, impde-se a pro-
blematica: em que medida tais mecanismos de mercado de carbono florestal
dialogam com a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATI), sem violar direitos fundamentais.

A edicdo da Lei n. 15.042/2024°%¢, que regulamenta o mercado nacio-
nal de créditos de carbono e institui o Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissdes (SBCE), insere o Brasil no movimento global de cumprimento das
metas estabelecidas pelo Acordo de Paris, mediante a comercializacido de
créditos como mecanismo de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa
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2012 (Codigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissao de Valores Mobiliarios), € 6.015, de 31de
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(GEEs). Todavia, a norma, embora reconheca a obrigatoriedade da consulta
prévia, deixa de estabelecer parametros especificos quanto a reparticdo justa
de beneficios, a protecdo de populacdes e povos amazonicos e a mitigacdo de
impactos climaticos, revelando uma lacuna regulatdria que pode ensejar riscos
a autodeterminacdo e a autonomia dos povos da floresta. Trata-se, portanto,
de uma discussdo importante para analise da Ciéncia Politica e o Direito, no
que tange a participacdao de populagdes e povos amazonidas nos processos
decisérios e mecanismos de salvaguardas de direitos fundamentais.

A pesquisa adota o método hipotético-dedutivo, com abordagem
qualitativa e andlise documental. O estudo investiga as implica¢des da Lei
n. 15.042/20245% e seus reflexos na implementagdo da PNGATI, buscando
identificar riscos, beneficios e possiveis incompatibilidades normativas, bem
como os desafios para a articulacdo de seus dispositivos com os principios
estruturantes da politica. A coleta de dados foirealizada a partir de materiais
bibliograficos, documentais e legislativos, incluindo a andlise de protocolos
de consulta, contratos de créditos de carbono e Planos de Gestdo Territorial
(PGTAs), além de obras nacionais, artigos cientificos publicados em peri6édicos
académicos, dissertacdes e teses que abordam a tematica.

Para alcancar o objetivo central desta investigacdo, delimitam-se os
seguintes objetivos especificos: (i) examinar o marco normativo da Lei n.
15.042/2024%7° e sua relacdo com a PNGATI; (ii) identificar riscos e potenciali-
dades daregulamentacao do mercado de carbono para a protecdo dos direitos
territoriaisindigenas, especialmente no que tange a reparticao de beneficios
e 3 autodeterminacdo dos povos originarios; (iii) analisar as interfaces entre
mecanismos de compensacao ambiental, monitoramento digital e protegdo
de dados sensiveis, considerando as implicacdes para a soberania e autonomia
dos povos indigenas.

Nesse sentido, formulam-se duas hipoteses de trabalho: (i) a regu-
lamentacdo do mercado de carbono pode fortalecer a PNGATI ao criar
mecanismos de financiamento e de valorizacdo dos servicos ecossistémicos
prestados pelas comunidades indigenas, desde que observadas salvaguardas
de protecdo de dados e direitos territoriais; (ii) a auséncia de pardmetros
normativos claros quanto a reparticio de beneficios e a protecdo das popu-
lagdes indigenas pode, ao contrario, fragilizar a implementacao da PNGATI,
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2012 (Codigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissao de Valores Mobiliarios), € 6.015, de 31de
dezembro de 1973 (Lei de Registros Publicos). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.
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expondo esses povos a novos riscos de exploracao, vigilancia digital e vul-
nerabilizacdo socioambiental.

A discussdo também envolve a apropriacdo de dados sensiveis utilizados
no monitoramento territorial. Nesse ponto, Konder®* adverte que a principal
preocupacdo quanto ao armazenamento e a circulacdo de informacdes pessoais
reside em seu potencial de submeter individuos a estigmas, possibilitando sua
discriminacdo em relagdo aos demais. Tais praticas configuram afronta direta
aos direitos fundamentais garantidos pela Constitui¢cdo Federal de 1988, em
especial no artigo 2312, ao comprometer a soberania dos povos originarios, sua
autonomia e a efetividade das politicas publicas voltadas a gestdo territorial
e ambiental indigena.

Com base nos estudos tedricos de Martins®73, Asfora®’, Bavaresco e
Menezes®” e Pankararu®’, é possivel refletir sobre o carater educativo dos
projetos de créditos de carbono, especialmente quanto a relacdo dessas ini-
ciativas com a PNGATI. Essas abordagens permitem compreender como tais
projetos podem - ou ndo - contribuir para a formacgéo critica, aautonomia e o
fortalecimento da governanca indigena nos territérios, em consonancia com
os principios de sustentabilidade e justica socioambiental.

A relevancia da investigacdo justifica-se pelo fato de que a regulamen-
tagdo do mercado de carbono ocorre em um momento decisivo para a agenda
climadtica global, na qual “o carbono se consolidou como elemento central da
chamada sociedade do risco climatico™7”. Contudo, as vésperas da COP 30, a
ser sediadana Amazdnia, observa-se a auséncia de um debate mais consistente
na agenda climatica acerca da relacdo entre créditos de carbono, protecdo de
dados e politicas publicas, bem como dos riscos que projetos de compensacgao
ambiental podem impor a populacdes ja severamente afetadas pelas mudan-
cas do clima. Essa lacuna é ainda mais preocupante quando se consideram
as implicacdes relacionadas a vigilancia digital e ao monitoramento desses
territérios, o que pode aprofundar desigualdades e vulnerabilidades sociais.
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A partir dessa compreensao,

[...] projetos de restauragdo da mata nativa podem gerar
créditos de carbono e oferta-los dentro dos mercados de
carbono, sendo estes dos mais almejados por empresas e
instituicdes que visam compensar as suas emissdes®’.

Ocorre que, a luz do conceito de justica climadtica, os povos indigenas
sdo os mais atingidos, sobretudo, pela auséncia de reconhecimento desses
povos enquanto sujeitos de direitos, protagonistas da conservag¢ao da floresta
e detentores de saberes tradicionais indispensaveis a formulacao de politicas
ambientais éticas e sustentaveis.

Desde a década de 1990, o ordenamento juridico brasileiro passou a
incorporar, de forma gradual, a dimensao da sustentabilidade das terras
indigenas em politicas publicas ambientais. Tal discussdo tem, no campo das
politicas de reconhecimento, grande peso interdisciplinar, pois o movimento
de grupos culturais e minorias sociais que lutam pelo reconhecimento e defesa
de seus direitos produz mudancas na sociedade mundial®”.

A instituicdo da PNGATI pelo Decreto n. 7.747/2012°%° surge como marco.
Tal politica puiblica constitui uma arena de participacdo e deliberac¢do politica,
na consolidacdo da gestdo territorial indigena, reconhecendo o protagonismo
desses povos na conservacao dos ecossistemas e vinculando-se a compromis-
sos multilaterais assumidos pelo Brasil, como a ECO-92, a Rio+20 e diversas
edicoes da Conferéncia das Partes (COPs).

Para orientar a investigacao, este capitulo esta estruturado da seguinte
forma: a introducdo apresenta o foco da pesquisa, seus objetivos e hipdteses,
além de justificar a relevancia do estudo; a se¢do 2, intitulada “Projetos de
Carbono REDD+ e Povos Indigenas: como enderegar o enfrentamento entre
mercantilizacdo da floresta e protecdo de dados”, analisa os riscos e oportu-
nidades decorrentes da implementacdo desses projetos; na se¢do 3, discute-se
a PNGATI como pilar central de mitigacdo da crise climatica, enfatizando
seu papel na governanga territorial e na conserva¢do ambiental; a segdo 4,
“Amazo6nia, Governanca Indigena e Justica Climatica: uma interlocucéo
necessdria’, examina a intersec¢do entre direitos indigenas, justiga climatica
e politicas de mitigacao; por fim, a secdo 5 apresenta a conclusio, sintetizando

678 REISCH, Renzo Dalle Nogare. O potencial brasileiro para gerar créditos de carbono através da conservagao
florestal, reflorestamento e produgao agricola sustentavel. Humboldt: Revista de Geografia Fisica e Meio Ambiente,
Rio de Janeiro, v. 1, n. 3,e61662, 2021. p. 3.
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os achados e oferecendo recomendacgdes para a articulacao entre mercado de
carbono, protecao de dados e protagonismo indigena.

A discussdo sobre a PNGATI, articulada com mecanismos de compen-
sacdo ambiental, deve pautar-se na promoc¢do de um compartilhamento de
recursos que seja justo, transparente e redistributivo. Sob essa perspectiva,
torna-se fundamental analisar os desdobramentos da Lei n. 15.042/2024°
para avaliar se o mercado de carbono, regulado ou voluntdrio, pode efetiva-
mente se constituir como instrumento de protecdo e promocao de direitos,
ou, ao contrario, como um fator de vulnerabilizacdo das comunidades indi-
genas da Amazdnia.

1 PROJETOS DE CARBONO REDD+ E

POVOS INDIGENAS: COMO ENDERECAR O
ENFRENTAMENTO ENTRE MERCANTILIZAGAO DA
FLORESTA E PROTEGCAO DE DADOS

A Lein. 15.042/2024%? instituiu o Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE), configurando-se como marco
normativo relevante no ordenamento juridico ambiental brasileiro. Trata-se
de instrumento que visa consolidar um arcabougo legal para disciplinar a
regulacdo do mercado de carbono no pais, o objetivo seria conferir maior segu-
rancajuridica paraaimplementacdo de normas infralegais complementares,
inclusive no que concerne as salvaguardas territoriais e socioambientais.

A novalegislacdo ndo apenas organiza o mercado regulado de carbono,
mas também deveria assegurar a participa¢do de povos e comunidades tra-
dicionais, em especial dos povos indigenas, na formulac¢do e execugdo dos
projetos de REDD+.

Desse modo, o diploma normativo de 2024 deve assumir um papel estra-
tégico em articulagdo com eixos da PNGATI que reconhecem a importancia da
protecdo ambiental e respeito aos direitos coletivos, servindo de fundamento
paranovas regulamentacdes que assegurem condicdes equitativas de partici-

681 BRASIL. Lein. 15.042, de 11 de dezembro de 2024. Institui o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes
de Gases de Efeito Estufa (SBCE); e alteraas Leis n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, 12.651, de 25 de maio de
2012 (Codigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissao de Valores Mobiliarios), € 6.015, de 31de
dezembro de 1973 (Lei de Registros Publicos). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.

682 BRASIL. Lein. 15.042,de 11 de dezembro de 2024. Institui o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes
de Gases de Efeito Estufa (SBCE); e alteraas Leisn. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, 12.651, de 25 de maio de
2012 (Codigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissao de Valores Mobiliarios), € 6.015, de 31 de
dezembro de 1973 (Lei de Registros Publicos). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.
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pagdo, territérios e modos de vida dos povos indigenas sem a subalternizagao
adindmica do mercado de carbono.

A discussdo sobre as mudancas climaticas e a necessidade de reduzir as
emissoes de gases de efeito estufa tem impulsionado a criagdao de instrumentos
de mercado voltados a mitigacdo do aquecimento global. Nesse interim, surge
o REDD+ como mecanismo estabelecido no ambito da Convencdo-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, com a finalidade de remunerar
paises em desenvolvimento pela reducdo das taxas de desmatamento e pela
conservacao das florestas.

Na pratica, contudo, o REDD+ tem sido majoritariamente implementado
por empresas privadas e organiza¢des intermedidrias que visam a comerciali-
zacdo de créditos de carbono no mercado voluntario. E apressado afirmar que
os resultados dos créditos serdo imediatos.

A simples manutencdo da floresta em pé ndo gera créditos
de carbono de maneira automatica. Ao contrario, os crédi-
tos precisam ser gerados, o que s6 pode ser feito por meio
da mensuracado e certificacdo técnica desses créditos. Este
processo é necessario para comprovar o efeito das atividades
realizadas para a finalidade de reduzir ou evitar as emissdes
indesejadas®®.

Embora o discurso dominante apresente tais projetos como alternativas
sustentaveis de desenvolvimento, observa-se, em muitos casos, a pressao exer-
cida sobre liderancas indigenas, o aliciamento de empresas para a comerciali-
zagdo de créditos de carbono e a exclusdo de povos indigenas e comunidades
tradicionais dos processos decisorios e da gestdo dos beneficios. Os estudos
de Martins evidenciam um quadro preocupante.

No entanto, esse mercado voluntario de carbono esta che-
gando nas comunidades, que sdo representativas de dife-
rentes grupos sociais e ao mesmo tempo desvinculadas
de conceitos tdo complexos. Numa corrida pelo contato
com essas comunidades, empresas tentam criar vinculos,
barganhando e requerendo o direito de negociar com elas.
Porém, segundo apresentado durante os debates, enquan-
to as grandes corporagdes estdo discutindo as formas de

683 SESSIN-DILASCIO, Karla et al. O REDD+ e o novo mercado de carbono no Brasil: um guia inicial para a
comunidade interessada. Sao Paulo: Cruzeiro do Sul; Instituto Fronteiras, 2025.
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compensar, os atravessadores estdo captando os recursos
e ficando com os créditos de carbono®®4.

Ademais, os mecanismos de transparéncia ainda se mostram frageis no
ambito ambiental. Diante desse cendrio, a questdo que se coloca para o Direito e
a Ciéncia Politica é se de fato estamos trilhando o caminho da sustentabilidade
e datransicdo climatica justa.

Quando do incentivo para uma transicdo climatica justa, o
mercado de carbono sacrifica conceitos éticos como a justica
climética, e principios ambientais, como a responsabili-
dade comum mas diferenciada. Sabe-se que os impactos
das mudancas climaticas sdo “inerentemente desiguais”
entre a populacgdo, de forma desproporcional atingem os
mais vulneraveis, uma vez que os ricos podem adaptar-se
as mudancas climaticas mais facilmente®®.

A resposta, entretanto, permanece imprecisa e parcial utilizando-se da
constatacdo de Wolkmer, no tocante a consolidacdo da realizagdo existencial,
material e cultural de atores sociais, segundo o autor “trata-se principalmente
daqueles agentes que na pratica cotidiana de uma cultura politica- institu-
cional [...] sdo atingidos na sua dignidade pelo esfor¢o perverso e injusto das
condic¢des de vida impostas”®®, pois ainda persiste o dilema de como proteger
os territdrios e seus habitantes diante da cobica das grandes corporacdes,
especialmente hoje, considerando a dificuldade de regeneragdo da floresta e
a geracao de carbono sdo processos que demandam anos.

Além disso, alogica de compensacdo inerente aos créditos de carbono
carrega um paradoxo: ao invés de reduzir efetivamente as emissdes globais,
permite que grandes emissores mantenham seus padrdes de produgdo e
consumo, desde que adquiram créditos provenientes de projetos em areas
florestais.

Assim, em vez de fortalecer politicas estruturais de enfrentamento as
mudancas climaticas como a PNGATI, cria-se um mercado que muitas vezes
transforma territérios indigenas em meros espacos de valoracdo financeira
danatureza. Essa dindmica pode intensificar processos de mercantiliza¢do da

684 MARTINS, Andréia de Mello. REDD+ e mercado de carbono: reflexdes coletivas sobre possiveis caminhos. In:
MARTINS, Andréia (coord.). Territérios, pessoas e perspectivas de futuro: contribuicoes do Ministério Publico
do Estado do Pard sobre a questao climatica. Rio de Janeiro: FUNBIO, 2024. p. 133-154. p. 134.

685 ASFORA, Danyelle Santos. Ecocidio: alégica dos mercados de carbono. Dissertagao (Mestrado em Direito e
Ciéncias Juridico-Politicas, Ciéncias Juridico-Ambientais) — Universidade de Lisboa, Lisboa, 2022. p. 108.

686 WOLKMER, Antonio Carlos. Direitos politicos, cidadania e a teoria das necessidades. Revista de Informagao
Legislativa, Brasilia, DF, v. 31, n. 122, p. 275-280, abr./jun. 1994. p. 278.
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floresta, convertendo bens comuns, como ar, 4gua, biodiversidade e territério,
em ativos de investimento. Como ressalta Martins®®7:

[...] percebe-se ainda que as comunidades estdo alijadas das
discussoes, seja por auséncia de informagao [...] seja por
serem convencidas a assinar contratos ditos sigilosos, que os
afastam do conhecimento pleno de seus direitos e deveres.

Na pratica, isso impde um regime de tutela sobre as comunidades,
desconsiderando seus saberes ecolégicos e sua contribui¢cdo milenar paraa
manutenc¢do da biodiversidade amazdénica e de outros biomas.

Do ponto de vista juridico, evidencia-se um campo de tensdes. De um
lado, a Lei n. 15.042/2024°%%, em seu art. 43, reconhece a titularidade origi-
ndria das comunidades indigenas sobre os créditos de carbono gerados em
suas respectivas terras. De outro, a andlise revela que a negligéncia quanto
a emergéncia climdtica pode implicar violagdes a direitos constitucionais e
internacionais, como o direito a terra e ao territério.

De acordo com dados empiricos, a andlise de contratos vinculados a Lei
n. 15.042/2024°%°, bem como de protocolos de consulta, revela que a formali-
zagdo de acordos entre organiza¢des indigenas e empresas privadas requer
cautela. E imprescindivel a elaboracio de planos de consulta adequados e a
realizacdo de deliberacdes nos comités de governanga indigena, assegurando
a observancia dos direitos coletivos e da consulta prévia, livre e informada.

Enquanto corpora¢des multinacionais utilizam os créditos de carbono
para legitimar suas operagdes e mitigar sua imagem ambiental, os custos
sociais e culturais recaem sobre populacdes que historicamente menos con-
tribuiram para a crise climatica. Essa desigualdade evidencia o risco de que os
povos indigenas sejam transformados em “guardides contratados do carbono”,
sem que lhes seja assegurado o direito a participacdo efetiva nas discussoes
ouareparticdo justa dos beneficios econdmicos decorrentes desses contratos.

O descumprimento desse preceito acarreta riscos ndo apenas de ordem
juridica, mas também sociais e culturais, uma vez que fragiliza a autonomia

687 MARTINS, Andréia de Mello. REDD+ e mercado de carbono: reflexdes coletivas sobre possiveis caminhos. In:
MARTINS, Andréia (coord.). Territérios, pessoas e perspectivas de futuro: contribuicoes do Ministério Publico
do Estado do Para sobre a questao climatica. Rio de Janeiro: FUNBIO, 2024. p. 133-154. p. 135.

688 BRASIL. Lein. 15.042, de 11 de dezembro de 2024. Institui o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes
de Gases de Efeito Estufa (SBCE); e altera as Leis n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, 12.651, de 25 de maio de
2012 (Codigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissao de Valores Mobiliarios), € 6.015, de 31de
dezembro de 1973 (Lei de Registros Publicos). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.
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da governanga indigena, expde os territdrios a invasdes e ameaca diretamente
os meios de subsisténcia desses territérios. Os autores sustentam que:

[...] é nesse contexto de ameagas e obstaculos a garantia
dos direitos territoriais, da gestao e da sustentabilidade
dos territérios indigenas que surge a PNGATI, fruto prin-
cipalmente da demanda do movimento indigena por uma
politica publica®®°.

Dessa forma, os dados disponiveis evidenciam a auséncia de participagdo
efetiva dos povos originarios no processo de elaboragdo da Lei n. 15.042/2024"
-norma cujaimplementacdo depende diretamente da existéncia de territérios
conservados, justamente aqueles preservados por quem mais contribui paraa
protecdo da floresta: os povos indigenas. Diferentemente do que ocorreu com a
PNGATI, o desenho institucional da referida lei ndo contou com a participacao
ativa dessas comunidades em sua formulacao.

A supressdo de instrumentos de participa¢do dos povos indigenas
contraria frontalmente as normas internacionais de direitos humanos, em
especial a Convengdo n. 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT)®%,
ratificada pelo Brasil em 2002. Esse tratado assegura aos povos indigenas
o direito a consulta prévia, livre e informada diante de quaisquer medidas
legislativas ou administrativas suscetiveis de afetar seus territérios, modos
de vida ou instituicdes representativas, principio essencial para a efetivacdo
da autodeterminacdo e da justica ambiental.

Outro aspecto relevante diz respeito as lacunas regulatérias que negli-
genciam a protecdo de dados sensiveis de povos indigenas, o que pode fragilizar
tanto a implementacdo da Lei n. 15.042/2024°%3 quanto das politicas ptblicas
ambientais, expondo essas comunidades a vulnerabilidades socioambientais
e avigilancia digital. No ambito da arena politica voltada a consolidacdo da
democracia participativa, torna-se necessdrio examinar as politicas publicas
sob a 6tica de sua eficacia em assegurar a protecdao de dados pessoais, identi-
ficando-se ai uma das lacunas presentes na PNGATI.

690 SMITH, Maira; STIBICH, Graziela R. de; GRUPIONI, Luis Donisete Benzi (org.). PNGATI: Plano integrado de
implementacao da Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas. Brasilia, DF: Projeto GATI;
FUNAI, 2016.
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Faz-se necessario, portanto, estabelecer diretrizes claras para o com-
partilhamento de informacdes entre 6rgaos governamentais e a iniciativa
privada, de modo a garantir que o uso desses dados respeite integralmente
os direitos dessas comunidades. Isso porque, para a execugao de projetos de
REDD+, o mapeamento territorial mostra-se imprescindivel, alcan¢ando, de
forma correlata, popula¢des indigenas, quilombolas e ribeirinhas.

Observa-se o crescimento do uso de aplicativos baseados em inteligén-
cia artificial (IA) voltados ao mapeamento de territérios na Amazonia Legal,
pratica cada vez mais recorrente. A criagcdo de indicadores e o desenvolvimento
de ferramentas de acompanhamento, aliados a implementacao de tecnologias
de monitoramento remoto, carecem de politicas de inclusdo digital. Nesse
sentido, como ressaltou Esther Dweck, ministra da Gestdo e da Inovacio
em Servicos Publicos, durante a Cipula do Futuro (Organizacdo das Nagdes
Unidas), “o futuro é digital, mas também deve ser verde e inclusivo”®®*. Assim,
torna-se imprescindivel o alinhamento entre as estratégias socioambientais e a
formagao digital, de modo que ambos os eixos, nas politicas ptiblicas avancem
de forma integrada e complementar.

Em territérios vulnerdveis, praticas de vigilancia sem nenhuma regula-
¢do revelam-se ainda mais criticas, uma vez que se lida constantemente com
dados sensiveis que demandam protecgdo e tratamento adequado. Segundo a
Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD), “os dados sensiveis sdo os que
revelam origem racial ou étnica, convicgdes religiosas ou filoséficas, opinides
politicas, filiacdo sindical, questdes genéticas, biométricas e sobre a saide ou a
vida sexual de uma pessoa™?. Nas palavras de Teffé “com o avanco na garantia
dos direitos fundamentais, grupos mais vulneraveis e minorias vém sendo
os mais perseguidos e violentados, o que torna essencial e urgente a tutela
ampliada dos dados sensiveis”®°,

Nesse sentido, Ana Frazdo provoca ao indagar: “o que proteger e por
que proteger?”. Frazdo chama a atencdo para uma dimensdo existencial da
protecdo de dados.

Os problemas que decorrem da exploracdo dos dados pes-
soais sdo muito mais extensos do que a mera violacdo da
privacidade, especialmente se tal direito for compreendido
sob a sua acepc¢ao cldssica, ou seja, no sentido de intimida-

694 BRASIL. “O futuro é digital, mas também deve ser verde e inclusivo”, afirma Esther Dweck em evento da ONU.
Governo Digital, Brasilia, DF, 2024.

695 BRASIL. Lein.13.709, de 14 de agosto de 2018. Lei Geral de Protecao de Dados (LGPD). Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2018.

696 TEFFE, Chiara Antonia Spadaccini de. Dados pessoais sensiveis: uma analise funcional da categoria e das
hipéteses de tratamento. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagéao em Direito, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021. p. 36.
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de e do direito de ser deixado s6. Além da privacidade, ha
varios outros desdobramentos da personalidade que sdo
colocados em risco pela economia movida a dados, como a
propriaindividualidade e autonomia. Mais do que isso, ndo
é exagero afirmar que a propria democracia também passa
a estar sob ameaga®’.

Os riscos associados as novas tecnologias, como o uso de aplicativos de
rastreamento de pessoas, tornam-se particularmente delicados no contexto
amazdnico. A LGPD ndo abrange os dados coletivos de populagdes tradicionais;
entretanto, quando ocorre a extra¢cdo de dados pessoais desses grupos para
finalidades ndo justificaveis e sem o devido consentimento, ferindo direitos
fundamentais, impde-se a necessidade de um tratamento juridico especifico
e diferenciado, capaz de assegurar sua protecao efetiva.

A esséncia dos direitos reclamados é dupla: o direito de
existir e o de estar em um territério determinado, ambos
coletivos. O Estado tem muita dificuldade em reconhecer o
direito de existir de um povo porque implica reconhecer um
direito coletivo e o Estado foi criado sobre e para os direitos
individuais, sempre negando coletivos®®.

Ao se tratar do direito a protecdo de dados e a privacidade, esta igual-
mente em jogo o préprio direito de existir, o que impde a necessidade de incor-
porar a perspectiva dos direitos humanos e da seguranca da informagao como
elementos indissocidveis desse debate. Nesse sentido, Mucelin, Antunes e
Stahl®» alertam que ferramentas de vigilancia, quando mal utilizadas, podem
ser apropriadas por interesses contrarios aos direitos humanos, razdo pela qual
seu uso deve observar os principios da legalidade, necessidade, finalidade,
transparéncia e autodeterminacdo informacional.

[...] os povos indigenas tém sua prépria cosmovisdo,
modos proprios de vida, identidade cultural, institui¢es
de governanca, forma de ocupacdo de territérios e direito

697 FRAZAO, Ana.ObjetivosealcancedaleiGeralde Protegaode Dados. In: FRAZAO, Ana; TEPEDINO, Gustavo;
OLIVA, Milena Donato (coord.). Lei geral de protecao de dados pessoais e suas repercussoes no direito
brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 97-126. p. 98.
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costumeiro, e deveriam ter o reconhecimento da autode-
terminacdo para decidirem sobre seus destinos de acordo
com suas aspiragdes’.

Apesar de tecnologias de monitoramento remoto implementadas pelo
Estado e grandes empresas anunciarem a participacdo dos povos da floresta
em sua concepgao e utilizagdo, em grande parte dos casos seu objetivo central
concentra-se na explora¢do dos recursos da floresta, na identificacdo de terri-
torios com potencial para créditos de carbono e na coleta de dados sensiveis
sobre populag¢des indigenas.

Os mecanismos de vigilancia podem ser compreendidos como formas
de subalternizac¢do. De acordo com Oliveira:

[...] isso gera o assujeitamento da sociedade, culminando, por
fim, em uma armadilha perigosa ...}, sem perceber que essas
invasdes constantes em sua esfera de intimidade acabam por
desapropriad-los de seu espaco de construcdo de identidade e,
consequentemente, do valor dignidade que lhe é devido™".

Nessa discussdo, torna-se igualmente necessario adotar uma perspec-
tiva de género e decolonial no contexto amazdénico. Como observa Valio”?,
“as mulheres identificam uma completa conexdo entre a mercantilizagdo da
natureza e a mercantilizacio de seus corpos”. Atualmente, os corpos, especial-
mente de mulheres negras e indigenas, tém sido cada vez mais objetificados,
em grande parte pela agdo de tecnologias de monitoramento e vigilancia.

Nesse sentido, é imprescindivel que essas comunidades sejam devida-
mente informadas acerca da coleta de dados sensiveis, do consentimento, de
sua finalidade e da necessidade de regulacdo sobre o uso de aplicativos em
territérios amazodnicos. Com efeito, a partir de estudos de Doneda’?, pode-se
afirmar que:

[...] o consentimento reside na possibilidade de autodeter-
minacdo em relacdo aos dados pessoais, e que essa auto-

700 PANKARARU, Paulo Celso de Oliveira. Povos indigenas e reconhecimento da autonomia. In: PANKARARU,
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Inovagao, Universidade Federal de Juiz de Fora, Juiz de Fora, 2020. p. 12.
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determinacdo deve ser levada em conta para caracterizar-
mos tanto a natureza juridica bem como os efeitos desse
consentimento.

Na Amazdénia Legal, verifica-se ainda o monitoramento de dreas de agai-
zais pertencentes a populacdes ribeirinhas. Nesse contexto, a intencdo nio se
restringe ao acompanhamento da producédo de agai voltada a exportagao inter-
nacional, mas envolve também o controle do deslocamento espacial dessas
comunidades e a intensificacdo de praticas de vigilancia. Segundo Farah,

[...] vigilancia hoje executada com a estrutura¢do de bancos
de dados possibilita a formatacido, com armazenamento
indefinido, de perfis ou dossiés das pessoas analisadas,
tracando e prevendo, inclusive, suas condutas’*.

Embora o REDD+ e 0s mecanismos de compensacdo de carbono sejam
apresentados como solucdes inovadoras para o enfrentamento das mudancas
climaticas, suaimplementacio exige uma critica atenta e fundamentada. Para
evitar que tais iniciativas reproduzam praticas coloniais de exploragdo, como
o colonialismo digital, é fundamental assegurar a centralidade da consulta
prévia, fortalecer os sistemas de governanca indigena e garantir a autonomia
territorial. Somente a partir da efetiva participa¢do dos povos indigenas e do
reconhecimento de que os dados de populacdes e povos da Amazonia serdo
protegidos, e dessa forma construir alternativas de mitigacdo que aliem justica
climatica, protecdo da biodiversidade e respeito aos direitos humanos.

2 APNGATICOMO PILARCENTRAL DE
MITIGACAO DA CRISE CLIMATICA

A Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas
(PNGATI), instituida pelo Decreto n. 7.747/20127°%, reconhece expressamente
o protagonismo indigena na prote¢do da biodiversidade e na formulacdo de
mecanismos de sustentabilidade. Todavia, quando os projetos de carbono sdo
concebidos sem observar os arranjos participativos previstos pela PNGATI,

704 FARAH, André. Internet das coisas, vigilancia e democracia em crise: 0 papel da privacidade. Revista Juridica
Luso-Brasileira, Lisboa, v. 7, n. 5, p. 149-206, 2021. p. 164.

705 BRASIL. Decreton.7.747,de 5de junhode 2012. Institui a Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental
de Terras Indigenas (PNGATI). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2012.
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ocorre o esvaziamento desse marco normativo, resultando na limitacdo do
espaco de autodeterminacdo indigena.

APNGATI insere a gestdo das terras indigenas no rol das politicas publi-
cas brasileiras e, a luz do debate mais recente sobre mudancas climaticas,
evidencia que sua articulacdo com a discussdo sobre créditos de carbono esta
diretamente vinculada a participacdo dos povos indigenas nas decisdes que
impactam seus territérios. A politica busca promover novos paradigmas de
desenvolvimento, pautados na justica climatica, nos direitos humanos, na
equidade de género, na valorizagdo dos saberes tradicionais e na governanca
participativa.

Objetivos especificos da PNGATI (Eixo 2): Governangae
participacao indigena:

a.promover a participacdo de homens e mulheres indigenas na gover-
nanca, nos processos de tomada de decisdo e na implementacio
da PNGATI,

b. promover a participa¢do dos povos indigenas e da FUNAI nos proces-
sos de zoneamento ecolégico-econémico que afetem diretamente as
terras indigenas;

c.promover o monitoramento da qualidade da d4gua das terras indige-
nas, assegurada a participa¢do dos povos indigenas e o seu acesso a
informacdes a respeito dos resultados do monitoramento;

d.apoiar a participagdo indigena nos comités e subcomités de bacias
hidrograficas e promover a criacdo de novos comités em regides hidro-
graficas essenciais aos povos indigenas;

e.promover a participacdo dos povos indigenas nos féruns de discussao
sobre mudancas climéticas;

f.realizar consulta aos povos indigenas no processo de licenciamento
ambiental de atividades e empreendimentos que afetem diretamente
povos e terras indigenas, nos termos de ato conjunto dos Ministérios
daJustica e do Meio Ambiente.

Contudo, observa-se no texto do Decreto n. 7.747/20127°¢, que institui
a PNGATI, especialmente em seus objetivos e diretrizes, a preocupacdo com
as mudancas climaticas, a articulacdo com outras politicas ambientais, em
consonancia com o principio da consulta prévia, livre e informada as comu-

706 BRASIL.Decreton.7.747,de 5dejunhode 2012. Institui a Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental
de Terras Indigenas (PNGATI). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2012.
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nidades indigenas. Esse enfoque manifesta-se, de modo particular, no Eixo
2 da PNGATI, que tem por finalidade assegurar a participacdo equitativa de
homens e mulheres indigenas nos processos de governanca, na tomada de
decisdes e naimplementacdo das a¢bes previstas pela politica, contribuindo,
também, para os objetivos de mitigacdo da crise climatica.

As politicas publicas direcionadas aos povos indigenas se tornaram
cada vez mais descentralizadas e realizadas no ambito de diversos ministérios
que atuam em parceria com agéncias de cooperacdo internacional e orga-
nizac¢des ndo governamentais. Iniciativas de gestao ambiental e territorial
protagonizadas por povos indigenas, érgaos governamentais, organizacdes
da sociedade civil e organismos de cooperacdo internacional ganharam corpo
desde entdo, influenciando a posterior elaboragdo da PNGATI. Por isso, esta
politica pode ser considerada como desdobramento de um longo caminho de
lutas e conquistas, dindmicas e transformac¢des operadas na relacdo entre o
Estado brasileiro e os povos indigenas’™”.

Para que o mercado de carbono esteja alinhado aos principios da
PNGATI, em especial ao protagonismo dos povos indigenas e de suas orga-
nizacdes representativas, é fundamental que a Politica Nacional de Gestdo
Territorial e Ambiental de Terras Indigenas seja reconhecida como politica
publica estratégica, capaz de atuar como instrumento para uma transi¢ao
justa. A PNGATI tem como principais justificativas a necessidade de buscar
novos mecanismos e conceitos para garantir que os povos indigenas possam
viver bem em seus territérios, com um ambiente equilibrado e com possibi-
lidades de usufruir de seus recursos com autonomia e sustentabilidade”s.
Transformar essa politica em politica de Estado é, portanto, um imperativo
ético, juridico e civilizatério diante da urgéncia climatica e da necessidade de
reparar as injusticas histéricas impostas as populac¢des indigenas no Brasil.

Politicas ambientais especificas, em sinergia com a discussdo de crédito
de carbono florestal, tém por finalidade assegurar que a transicdo para uma
economia de baixo carbono e seus desdobramentos apontem para o desenvol-
vimento sustentavel, sem que ocorra exclusdo ou danos aos povos indigenas,
garantindo-lhes, ao revés, mecanismos de fortalecimento politico, social e
econdmico.

Percebe-se que a concepcao chave para o desenvolvimen-
to sustentavel fundamenta-se no mito das necessidades:

707 SMITH, Maira; STIBICH, Graziela R. de; GRUPIONI, Luis Donisete Benzi (org.). PNGATI: Plano integrado de
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FUNAI, 2016. p. 12.
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o ambiente como meio ou repositorio de recursos a serem
utilizados para satisfacdo das necessidades humanas, além
de entender necessidades a partir de uma perspectiva oci-
dental globalizante, que ignora as inimeras diferencas
culturais entre as nagdes™.

Nesse sentido, faz-se necessaria a criacdo de instrumentos normativos
e procedimentais que assegurem a participacdo efetiva dos povos indigenas
e das comunidades tradicionais, de modo a prevenir que tais grupos sejam
marginalizados ou desproporcionalmente onerados pelos efeitos da mitigacdo
climdtica ou pelos processos de descarbonizacdo da economia.

A mudanca climatica, vista como pauta transversal, soma
mais uma camada as desigualdades estruturais que atingem
grupos politicamente minorizados. E sdo esses grupos,
inclusive, que trazem solucdes locais para tratar os proble-
mas causados pela crise climatica em seus territérios”.

Neste contexto, normatiza¢des como os protocolos de consulta e os
PGTAs elaborados pelas populacdes e povos amazdnicos podem ser utilizados
como instrumentos vinculantes, com a reparticdo justa e equitativa e a gestdo
participativa dos beneficios econémicos derivados da comercializa¢do dos
créditos de carbono, assegurada, nos termos do art. 47, inciso I, alinea b, da
Lein. 15.042/2024™,

A PNGATI, nesse sentido, constitui um instrumento indispensavel para
equilibrar os interesses da politica climatica com os direitos coletivos dos
povos indigenas. Com a sua retomada em 2023, o debate em torno da justica
climatica assume novos contornos, dado que a politica deve contemplar as
especificidades e complexidades das distintas realidades brasileiras, nota-
damente da Amazoénia Legal.

Assim, para que o mercado de carbono efetivamente contribua com a
mitigacdo das mudancas climdticas, é indispensavel que sua regulamentacdo
preveja o reconhecimento dos PGTAs como instrumentos obrigatorios e que
os recursos gerados por esses mecanismos sejam redistribuidos de forma

709 ASFORA, Danyelle Santos. Ecocidio: alogica dos mercados de carbono. Dissertagao (Mestrado em Direito e
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equitativa e transparente. Desse modo, a Lei n. 15.042/20247%2, ao instituir um
novo paradigma para a economia verde no Brasil, precisa ser reinterpretada
aluz dos compromissos internacionais de direitos humanos e dos principios
da governanca socioambiental democratica. O desafio que se coloca ndo
se limita a neutralizar emissdes, mas exige a redefinicdo dos contornos de
uma economia climatica capaz de respeitar a diversidade sociocultural,
assegurar o protagonismo indigena e valorizar os saberes que sustentam a
preservacdo da floresta.

3 AMAZONIA, GOVERNANGA INDIGENA E JUSTICA
CLIMATICA: UMA INTERLOCUCAO NECESSARIA

O conceito de Justica Climatica’ pode ser entendido como a abordagem
que busca reconhecer e reparar os impactos desiguais das mudangas climaticas
sobre diferentes populac¢des, dando especial atencido aqueles mais vulneraveis
e historicamente afetados, como comunidades indigenas, povos tradicionais
e populacdes de baixa renda. Trata-se de um enfoque que articula equidade,
direitos humanos e responsabilidade socioambiental, garantindo que as poli-
ticas climaticas ndo apenas reduzam emissdes de gases de efeito estufa, mas
também promovam a protec¢do e o fortalecimento das comunidades afetadas.

Naregido amazonica, onde se concentra a maior parte das terras indi-
genas do pais, os povos originarios detém conhecimentos sofisticados sobre
os ecossistemas e desenvolveram tecnologias locais que envolvem praticas
de manejo florestal, controle de queimadas e uso sustentavel dos recursos
naturais em consondncia com a conservacao ambiental. Esses saberes culturais
representam um ativo estratégico para a formulacdo de politicas climaticas
e sdo reconhecidos como fundamentais para a manutencao do equilibrio cli-
matico global. Nesse contexto, a territorializacdo insurgente pode ser com-
preendida como um processo alicercado na governanca dos povos da floresta,
garantindo o respeito as culturas, aos conhecimentos tradicionais, as relagdes
humanas e com anatureza, bem como a soberania dos territorios amazonicos.
Segundo Assis”4, o chamado “espago étnico” corresponde ao espago politico
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conquistado pelas etnias na arena ptblica, configurando-se como uma possi-
bilidade de transformacdo tanto nas praticas politicas quanto nas instituicoes.

Sabe-se que ajustica climdtica ndo estd sé relacionada a vulnerabilidade
do clima, mas também das pessoas. Populac¢des e povos amazdnicos, ao pre-
servarem e cuidarem da floresta, demonstram ndo somente a resiliéncia para
a defesa dos seus territérios, mas também a capacidade de adaptacdo frente
as constantes transformacdes socioambientais.

Os biomas brasileiros sdo dos mais biodiversos do mundo,
oferecendo uma riqueza imensuravel de servicos ecossisté-
micos paraa populacdo brasileira e para o mundo. As nossas
florestas maduras, como as da Amazo6nia, constituem dos
mais significantes estoques de carbono do mundo e podem
gerar grandes quantidades de créditos de carbono por meio
das praticas de Reducdo de Emissdes de gases de efeito
estufa provenientes do Desmatamento e da Degradacao
florestal (REDD+), que visam proteger, manejar de forma
sustentavel e conservar as areas florestais que estdo em
constante ameaga’.

A inclusdo dos povos indigenas da Amazdnia brasileira no debate da
agenda global climatica, é um debate urgente é precisa estar respaldada em docu-
mentos de referéncia como o Acordo de Paris, as Contribui¢des Nacionalmente
Determinadas (NDCs), a Estratégia Nacional para REDD+ (ENREDD+), o Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA), e os relatérios do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC). Esses instrumentos
reafirmam o papel estratégico de territérios indigenas para o cumprimento das
metas da Convencdo-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanga do Clima e para
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030.

Sobressai, nos estudos sobre politicas ambientais na Amazo6nia a efica-
cia dos sistemas préprios de governanca indigena e gestdo territorial como
mecanismos eficazes de conservacdo de bens ambientais. Os territérios tradi-
cionalmente ocupados demonstram elevados indices de preservacdo ambiental
e, por essa razdo, constituem peca-chave para o alcance das Metas de Aichida
Convengao sobre Diversidade Biolégica (CDB).

A Amazonia Legal abriga uma ampla diversidade de povos indigenas,
cujos modos de vida estdo profundamente ligados ao territério, de modo que
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TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |



a efetividade de politicas ambientais indigenas depende do reconhecimento
e da consideracdo de suas especificidades socioculturais. Nesse sentido, a
PNGATI, instituida pelo Decreto n. 7.747/20127*, representa um marco nor-
mativo essencial ao garantir instrumentos de planejamento, como os PGTAs,
que asseguram a autodeterminacao e a sustentabilidade em consondncia com
os saberes tradicionais.

Os PGTAs tém o potencial de contribuir para valorizar o
conhecimento dos povos indigenas sobre o seu territorio;
paraatransmissao de conhecimento entre geracdes; paraa
reducdo de conflitosinternos e o estabelecimento de acordos
para gestdo das Terras Indigenas; para auxiliar os processos
de reivindicacdo da defesa e protecdo do territério e seus
recursos naturais; para promover a utilizacdo sustentavel
dos recursos naturais; para gerar alternativas econdmicas
e de geracdo derenda; para areducgao das ameagas sobre as
Terras Indigenas; para contribuir para a qualificacdo das
reivindica¢des fundiadriasindigenas para o fortalecimento
das organizacdes indigenas™.

A FUNAI faz o acompanhamento de todo o processo de consulta livre,
prévia e informada previsto na Lei n. 15.042/20247*%. Observa-se na analise
documental que existem protocolos em que hd previsio da criacdo de comités
de governanca territorial, uma arena politica na qual os povos indigenas podem
manifestar seu interesse em desenvolver projetos de créditos de carbono.
Nessas reunides, ha uma forte presenca de representantes de associagdes
indigenas. Uma participacdo que se demonstra efetiva pela sua organizacao.
O comité é formado por dois representantes (um titular e um suplente) de cada
associacdo representativa.

Contudo, a Lei n. 15.042/20247 carece de mecanismos que articulem
o mercado de carbono as diretrizes da PNGATI. Ao priorizar instrumentos
econdmicos e procedimentos mercantis, a norma desconsidera o fato de que
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a territorialidade indigena ndo se reduz a légica da compensagao financei-
ra, sendo estruturada por relagdes culturais, espirituais e ecolégicas com a
floresta. A financeiriza¢do da natureza, quando dissociada de processos de
consulta livre, prévia e informada, previstos na Convencao n. 169 da OI'T’?°,
pode resultar em novos ciclos de injustica ambiental e esvaziamento da
governanca indigena.

Os povos indigenas tém desenvolvido projetos préprios de sustentabi-
lidade pautados em relacdes de reciprocidade com o meio ambiente, em clara
distin¢do alégica mercadoldgica que orienta os instrumentos externos vincu-
lados ao mercado de carbono. Nesse sentido, a implementacdo de projetos como
o REDD+ e iniciativas similares, quando ndo articulada com os PGTAs e com
as estruturas deliberativas das comunidades, tende a reproduzir assimetrias
de poder e a gerar conflitos.

A Lein. 15.042/20247*, ao ndo estabelecer salvaguardas especificas,
reforca tais preocupacdes. Embora o texto normativo mencione de forma
genérica a observancia de direitos coletivos, ndo reconhece expressamente a
centralidade da PNGATI como instrumento de mediagdo entre as politicas de
carbono e as estratégias de mitigacdo climadtica. Essa omissdo fragiliza o papel
das arenas participativas, como os comités gestores instituidos pelo Decreto
n.11.512/20237%, e contribui para a invisibilizacdo das estruturas ja existentes
de governanca indigena. O escritor Ailton Krenak afirma que:

[...] amudanca do clima no planeta ndo deixa ninguém de
fora, entdo, mesmo que tardiamente, estd sendo despertada
uma consciéncia de que os povos origindrios, em diferentes
lugares do mundo, ainda guardam vivéncias preciosas que
podem ser compartilhadas — eles também estio amea-
cados. O que nos resta é viver as experiéncias, tanto a do
desastre quanto a do siléncio. As vezes nds até queremos
viver a experiéncia do siléncio, mas ndo a do desastre, pois
é muito dolorosa’.
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Em suma, a aplicagdo da Lei n. 15.042/20247* entra em contradicdo
com os modos de vida nos territérios indigenas. A presenca e a visibilidade
dos povos e populagdes da Amazoénia na agenda climatica global devem ser
compreendidas a partir da pluralidade e do conflito, o que impde a sociedade
o dever de reconhecer e assegurar o protagonismo das vozes indigenas naluta
contra a crise climatica.

CONSIDERAGOES FINAIS

Finalmente, conclui-se que os achados desta pesquisa evidenciam que o
foco central da Lein. 15.042/20247% concentrou-se na instituicdo do sistema de
créditos de carbono, sem garantir a participa¢do efetiva dos povos origindarios
em seu processo de elaboracdo. Verifica-se, assim, a auséncia de mecanismos
claros de protecdo as populag¢des indigenas, bem como de instrumentos que
assegurem sua consulta e representacdo nos processos decisorios.

Entre as principais fragilidades identificadas nos documentos analisa-
dos, destacam-se: a inexisténcia de integracdo direta com a PNGATT; a falta de
diretrizes especificas para a avaliacdo e mitigacdo de impactos socioambientais
decorrentes da implementac¢dao do mercado de carbono; e a insuficiéncia de
atuacdo dos Comités Gestores, previstos no Decreto n. 11.512/20237%, no que
serefere a governanca e a protecdo dos direitos coletivos dos povos indigenas.

Soma-se a esses aspectos o risco de imposicdo de contratos despropor-
cionais, que revelam comprometimento da autonomia comunitaria, podendo
fragilizar ainda mais a gestdo territorial indigena frente as pressdes exter-
nas. Essas implicac¢des evidenciam que a regulamentacdo do mercado de
créditos de carbono no Brasil, especialmente com a promulgacdo da Lei n.
15.042/20247% e a criacdo do SBCE, apresenta um paradoxo: ao mesmo tempo
em que se configura como uma oportunidade de captacdo de recursos finan-
ceiros para iniciativas de mitigacdo climatica e fortalecimento de politicas
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publicas ambientais, também impde riscos substanciais aos povos indigenas
e comunidades tradicionais da Amazonia.

Outras implica¢Ges identificadas no estudo dizem respeito a relacdo
entre o mercado de créditos de carbono e a crescente utiliza¢do de aplicativos
baseados em inteligéncia artificial (IA) voltados ao mapeamento de territérios
na Amazoénia Legal, pratica que se mostra cada vez mais recorrente. A criacdo
de indicadores e o desenvolvimento de ferramentas de acompanhamento,
aliados ao emprego de tecnologias de monitoramento remoto, ainda carecem
de politicas consistentes de inclusao digital.

Em territérios vulnerdveis, a ado¢do de préticas de vigilancia sem
a devida regulacdo torna-se especialmente critica, uma vez que envolve o
tratamento de dados sensiveis que exigem protecdo e salvaguardas juridi-
cas adequadas. Tal cenario suscita relevantes questionamentos acerca da
protecdo de dados pessoais e coletivos de povos e comunidades amazonidas,
configurando-se também como uma contribui¢do importante deste trabalho:
a necessidade de estabelecer diretrizes claras para o compartilhamento de
informacoes entre drgdos governamentais e a iniciativa privada, assegurando
que o uso desses dados respeite integralmente os direitos dessas populacdes.

A principal preocupagdo recai sobre a auséncia de salvaguardas juridicas
e de mecanismos eficazes de governanca e controle social. Essa fragilidade
normativa pode ensejar a apropriacdo indevida dos beneficios econémicos
por agentes externos, em detrimento dos direitos coletivos e territoriais das
populacdes tradicionais, afrontando os principios estabelecidos pela PNGATI.

Ainsercdo de terrasindigenas em projetos de reducdo de emissdes deve
ser acompanhada de critérios objetivos de compensacdo ambiental, mecanis-
mos claros de consentimento livre, prévio e informado, e garantias contra a des-
territorializacdo simbélica e econémica. A fragilidade da regulamentacdo atual
pode permitir aimposicao de contratos desproporcionais, resultando em perda
de autonomia, exploracdo econdmica e aprofundamento das desigualdades.

Além disso, destaca-se a necessidade de valorizacdo de alternativas ao
modelo de mercado, como os programas estatais de REDD+ de ndo mercado, os
quais podem contribuir para a mitigacdo das mudancgas climdticas sem compro-
meter a soberania dos povos indigenas. Tais mecanismos, se articulados com
os objetivos e diretrizes da PNGATI, podem fortalecer a governanc¢a ambiental
indigena e promover a gestao participativa e autdnoma dos territérios.

Dessa forma, conclui-se que a implementacio da Lei n. 15.042/20247%
demanda urgente aprimoramento regulatério, com a incorporacdo de dispo-

728 BRASIL. Lein. 15.042,de 11 de dezembro de 2024. Institui o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes
de Gases de Efeito Estufa (SBCE); e alteraas Leis n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, 12.651, de 25 de maio
de 2012 (Codigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissao de Valores Mobiliarios), e 6.015, de
31de dezembro de 1973 (Lei de Registros Publicos). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024.

TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |



sitivos normativos que assegurem a efetiva participagdo das comunidades
indigenas, areparticdo justa dos beneficios e a prote¢do dos direitos fundamen-
tais desses povos. A adocdo de salvaguardas ambientais e sociais é imperativa
para garantir que os projetos de carbono contribuam tanto para a preservagao
da biodiversidade amazdnica quanto para a valoriza¢do dos conhecimentos
tradicionais.

Por fim, a anadlise demonstra que a articulacdo entre a PNGATI e os
mecanismos de compensacdo ambiental via créditos de carbono deve estar
vinculada ao protagonismo dos territérios indigenas e a justica climatica,
de modo a garantir uma transi¢do justa em que os povos da floresta exercam
poder de decisdo e ocupem papéis centrais.

REFERENCIAS

ASFORA, Danyelle Santos. Ecocidio: a 16gica dos mercados de carbono.
Dissertacdo (Mestrado em Direito e Ciéncias Juridico-Politicas, Ciéncias
Juridico-Ambientais) - Universidade de Lisboa, Lisboa, 2022. Disponivel
em: https://www2.cprh.pe.gov.br/wp-content/uploads/2024/07/doc
conclusao mestrado .pdf. Acesso em: 24 mar. 2026.

ASSIS, Eneida Corréa. Direitos indigenas num contexto interétnico:
quando a democracia importa. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) -
Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2006.
Disponivel em: https://repositorio.ufpa.br/server/api/core/bitstreams/
cbdd4cda-5f86-475d-9d08-4853e03467ad /content. Acesso em: 24 mar. 2026.

BAVARESCO, Andréia; MENEZES, Marcela. Entendendo a PNGATI:
Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental Indigenas. Brasilia, DF:
GIZ; Projeto GATI; FUNALI, 2014. Disponivel em: https://www.gov.br/funai/
pt-br/arquivos/conteudo/cogedi/pdf/outras-publicacoes/entendendo-a-
pngati/entendendo-a-pngati.pdf. Acesso em: 24 mar. 2026.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 26 ago. 2025.

CATEDRA OEIELENAPISCOPIA 271


https://www2.cprh.pe.gov.br/wp-content/uploads/2024/07/doc_conclusao_mestrado_.pdf
https://www2.cprh.pe.gov.br/wp-content/uploads/2024/07/doc_conclusao_mestrado_.pdf
https://repositorio.ufpa.br/server/api/core/bitstreams/cbdd4cda-5f86-475d-9d08-4853e03467ad/content
https://repositorio.ufpa.br/server/api/core/bitstreams/cbdd4cda-5f86-475d-9d08-4853e03467ad/content
https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cogedi/pdf/outras-publicacoes/entendendo-a-pngati/entendendo-a-pngati.pdf
https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cogedi/pdf/outras-publicacoes/entendendo-a-pngati/entendendo-a-pngati.pdf
https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cogedi/pdf/outras-publicacoes/entendendo-a-pngati/entendendo-a-pngati.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

BRASIL. Decreto n. 11.512, de 28 de abril de 2023. Institui o Comité
Gestor da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-2026/2023/decreto/d11512.
htm. Acesso em: 24 mar. 2026.

BRASIL. “O futuro é digital, mas também deve ser verde e inclusivo”, afirma
Esther Dweck em evento da ONU. Governo Digital, Brasilia, DF, 2024.
Disponivel em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/noticias/201co-
futuro-e-digital-mas-tambem-deve-ser-verde-e-inclusivo201d-afirma-
esther-dweck-em-evento-da-onu. Acesso em: 24 set. 2025.

BRASIL. Decreto n. 7.747, de 5 de junho de 2012. Institui a Politica
Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI).
Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, 2012. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/decreto/d7747.htm. Acesso
em: 15 dez. 2023.

BRASIL. Lei n. 13.709, de 14 de agosto de 2018. Lei Geral de Protegdo de
Dados (LGPD). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/113709.htm.
Acesso em: 24 set. 2025.

BRASIL. Lei n. 15.042, de 11 de dezembro de 2024. Institui o Sistema
Brasileiro de Comércio de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE); e
altera as Leis n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, 12.651, de 25 de maio de
2012 (Cddigo Florestal), 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Lei da Comissdo
de Valores Mobiliarios), e 6.015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei de Registros
Publicos). Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02023-2026/2024/Lei/L15042.
htm. Acesso em: 24 set. 2025.

DONEDA, Danilo. Da privacidade a protecao de dados pessoais:
fundamentos da Lei Geral de Protecdo de Dados. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2019.

FARAH, André. Internet das coisas, vigilancia e democracia em crise:
o papel da privacidade. Revista Juridica Luso-Brasileira, Lisboa,
V.7, 1. 5, p. 149-206, 2021. Acesso em: https://www.cidp.pt/revistas/
rjlb/2021/5/2021 05 0149 0206.pdf. Disponivel em: 22 nov. 2025.

272 TRANSIGAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/decreto/d11512.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/decreto/d11512.htm
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/noticias/201co-futuro-e-digital-mas-tambem-deve-ser-verde-e-inclusivo201d-afirma-esther-dweck-em-evento-da-onu
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/noticias/201co-futuro-e-digital-mas-tambem-deve-ser-verde-e-inclusivo201d-afirma-esther-dweck-em-evento-da-onu
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/noticias/201co-futuro-e-digital-mas-tambem-deve-ser-verde-e-inclusivo201d-afirma-esther-dweck-em-evento-da-onu
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7747.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7747.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7747.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/l13709.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2024/Lei/L15042.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2024/Lei/L15042.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2024/Lei/L15042.htm
https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2021/5/2021_05_0149_0206.pdf
https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2021/5/2021_05_0149_0206.pdf

FRAZAO, Ana. Objetivos e alcance da Lei Geral de Prote¢do de Dados. In:
FRAZAO, Ana; TEPEDINO, Gustavo; OLIVA, Milena Donato (coord.). Lei
geral de protecao de dados pessoais e suas repercussoes no direito
brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 97-126.

FUNDACAO NACIONAL DO INDIO (FUNAI). COORDENACAO GERAL DE
GESTAO AMBIENTAL (org.). Planos de Gestdo Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas: orientacdes para elaborac¢do. Brasilia, DF: FUNAI, 2013.
Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cggam/
pdf/cartilha-pgta.pdf. Acesso em: 24 mar. 2026.

HOPSTEIN, Graciela. Rumo a COP 30: 0 que as organizagdes da
sociedade civil e da filantropia independente do Sul Global devem
saber para participar das Conferéncias de Clima. Juquitiba: Fundo Casa
Socioambiental, 2025.

KONDER, Carlos Nelson. O tratamento de dados sensiveis a luz da Lei
13.709/2018. In: FRAZAO, Ana; TEPEDINO, Gustavo; OLIVA, Milena Donato
(coord.). Lei geral de protecdo de dados pessoais e suas repercussoes

no direito brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.

D. 445-463.

KRENAK, Ailton. A vida ndo é atil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2020.

MARTINS, Andréia de Mello. REDD+ e mercado de carbono: reflexées
coletivas sobre possiveis caminhos. In: MARTINS, Andréia (coord.).
Territorios, pessoas e perspectivas de futuro: contribuicées do Ministério
Publico do Estado do Para sobre a questdo climatica. Rio de Janeiro:
FUNBIO, 2024. p. 133-154.

MUCELIN, Guilherme; ANTUNES, Ricardo; STAHL, Bruna. Amazdnia,
algoritmos e guardides da floresta. Jota, 5 jul. 2024. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/amazonia-algoritmos-e-
guardioes-da-floresta. Acesso em: 25 set. 2025.

OLIVEIRA, Samuel Rodrigues de. Sorria, vocé esta sendo filmado:
tecnologias de reconhecimento facial, privacidade e protecdo de dados.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Programa de P6s-graduagdo em
Direito e Inovacdo, Universidade Federal de Juiz de Fora, Juiz de Fora, 2020.

CATEDRA OEIELENAPISCOPIA 273


https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cggam/pdf/cartilha-pgta.pdf
https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cggam/pdf/cartilha-pgta.pdf
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/amazonia-algoritmos-e-guardioes-da-floresta
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/amazonia-algoritmos-e-guardioes-da-floresta
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/amazonia-algoritmos-e-guardioes-da-floresta

Disponivel em: https://repositorio.ufjf.br/jspui/handle/ufjf/12272. Acesso
em: 24 mar. 2026.

ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Convengio

n. 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais. Genebra: OIT, 1989.
Disponivel em: https://www.oas.org/dil/port/1989%20Conven¢io20
sobre%20Povos%20Indigenas%20e%20Tribais%20Convengao%200IT%20
N%202%20169.pdf. Acesso em: 24 mar. 2026.

PANKARARU, Paulo Celso de Oliveira. Povos indigenas e reconhecimento
da autonomia. In: PANKARARU, Paulo Celso de Oliveira (org.); SOUZA,
Aline Gongalves de (colab.). Fortalecimento dos povos e das organizagoes
indigenas. Siao Paulo: FGV Direito SP, 2019. p. 21-28.

REISCH, Renzo Dalle Nogare. O potencial brasileiro para gerar créditos
de carbono através da conservacdo florestal, reflorestamento e producéo
agricola sustentavel. Humboldt: Revista de Geografia Fisica e Meio
Ambiente, Rio de Janeiro, v. 1, n. 3, €61662, 2021. Disponivel em: https://
www.e-publicacoes.uerj.br/humboldt/article/view/61662/40952. Acesso
em: 11 set. 2025.

ROBERTS, J. Timmons; PARKS, Bradley C. A climate of injustice: global
inequality, North-South politics, and climate policy. Cambridge: MIT
Press, 2006.

SESSIN-DILASCIO, Karla et al. O REDD+ e o0 novo mercado de carbono no
Brasil: um guia inicial para a comunidade interessada. Sdo Paulo: Cruzeiro
do Sul; Instituto Fronteiras, 2025.

SMITH, Maira; STIBICH, Graziela R. de; GRUPIONI, Luis Donisete Benzi
(org.). PNGATI: Plano integrado de implementagdo da Politica Nacional
de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas. Brasilia, DF: Projeto
GATI; FUNAI, 2016.

SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Organizagdes indigenas. In:
OLIVEIRA PANKARARU, Paulo Celso de (org.); SOUZA, Aline Gongalves
de (colab.). Fortalecimento dos povos e das organizagoes indigenas. Sdo
Paulo: FGV Direito SP, 2019. p. 45-64.

274 TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |


https://repositorio.ufjf.br/jspui/handle/ufjf/12272
https://www.oas.org/dil/port/1989
https://www.e-publicacoes.uerj.br/humboldt/article/view/61662/40952
https://www.e-publicacoes.uerj.br/humboldt/article/view/61662/40952

TEFFE, Chiara Antonia Spadaccini de. Dados pessoais sensiveis:

uma andlise funcional da categoria e das hip6teses de tratamento.

Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Pés-Graduacdo em Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021. Disponivel
em: https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/18291/3/Tese%20-%20
Chiara%20Antonia%20Spadaccini%20de%20Teffé%,20-%202022%20-%20
Completa.pdf. Acesso em: 24 mar. 2026.

VALIO, Luciana Benetti Marques. Na luta para mudar o mundo: mulheres,
reproducdo e resisténcia na América Latina. Revista Estudos Feministas,
Floriandpolis, v. 28, n. 2, €70010, 2020. Disponivel em: https://www.scielo.
br/j/ref/a/MarkMqg7hHybFzZcgTwPbvqgd/?format=html&lang=pt. Acesso
em: 22 set. 2025.

WOLKMER, Antdnio Carlos. Direitos politicos, cidadania e a teoria das
necessidades. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, DF, v. 31, n. 122,
p- 275-280, abr./jun. 1994. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/
bitstream/handle/id/176211/000487565.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 22 set. 2025.

CATEDRA OEI ELENA PISCOPIA

275


https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/18291/3/Tese%20-%20Chiara%20Antonia%20Spadaccini%20de
https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/18291/3/Tese%20-%20Chiara%20Antonia%20Spadaccini%20de
https://www.scielo.br/j/ref/a/MqrkMq7hHybFzZcgTwPbvqd/?format=html&lang=pt
https://www.scielo.br/j/ref/a/MqrkMq7hHybFzZcgTwPbvqd/?format=html&lang=pt
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176211/000487565.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176211/000487565.pdf?sequence=1&isAllowed=y

276

ESG FINANCEIRIZADO E
TRANSICAO JUSTA: O CASO VALE
ENTRE METRICAS FINANCEIRAS,
GREENWASHING E INJUSTICAS
SOCIOAMBIENTAIS

Paula Zambelli Salgado Brasil’?°
Karina Denari Gomes de Mattos’3°

Resumo: Este capitulo analisa criticamente a financeirizacao do ESG a partir do
casodaVale S.A., primeiraempresa brasileira a publicar, em 2025, um relatério
de informagdes financeiras relacionadas a sustentabilidade nos padroes IFRS
S1e S2. O movimento foi amplamente celebrado pelo mercado como avango
em transparéncia e padronizacao, ao metrificar riscos climaticos e conecta-los
as demonstracodes financeiras. Parte-se, contudo, da hipotese de que essa
linguagem, embora inovadora no plano contabil, nao responde as exigéncias de
uma transicao justa. A metodologia combina revisao documental e bibliografica
com estudo de caso, tomando como referéncia o relatério IFRS/ISSB da Vale.
O objetivo é avaliar em que medida o novo regime de reporte financeiro é capaz
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ou nao de enfrentar desigualdades socioambientais e territoriais historicamente
associadas a atividade mineral. Os resultados indicam que, embora o padrao
IFRS reduza ambiguidades e amplie a accountability para investidores, ele
permanece restrito a materialidade financeira, marginalizando a materialidade
de impacto. Assim, temas como desastres, reparacoes, direitos humanos e
participagao comunitaria tendem a permanecer invisiveis. A0 mesmo tempo,
a corrida pelos chamados minerais de transicao intensifica riscos climaticos e
sociais, transferindo custos para comunidades vulneraveis, como no caso da
Vale. Conclui-se que afinanceirizagao do ESG pode configurar uma forma sofis-
ticada de greenwashing, na qual a linguagem contabil reforca a legitimidade
corporativa sem enfrentar injusticas estruturais. A compatibilidade entre ESG
financeirizado e transicao justa, portanto, € altamente questionavel e demanda
mecanismos adicionais de justica social, ambiental e de direitos humanos.

INTRODUGCAO

Em 2025,a Vale S.A. tornou-se a primeira empresa brasileira a publicar
um relatério de informagdes financeiras relacionadas a sustentabilidade no
padrdo IFRS S173* e S2732, estabelecido pelo International Sustainability Standards
Board (ISSB). A iniciativa foi recebida positivamente pelo mercado, que a inter-
pretou como marco pioneiro de transparéncia, padronizacdo e asseguragao
em informagdes ESG (Environmental, Social and Governance, ou, em portugués,
Ambiental, Social e Governanca). Nesse modelo, o ESG deixa de ser uma nar-
rativa voluntdria e passa a ser metrificado: riscos climaticos, investimentos
(CAPEX), provisoes e efeitos em fluxo de caixa passam a ser reportados em
linguagem contdbil, destinada ao investidor e ao financiador.

Essa mudanca dialoga diretamente com a no¢do de “c6édigo do capital”
de Katharina Pistor”** e com a proposta de Seth Davis e Gregory Shaffer em
The Fiduciary Code of Capital and Climate Change*. Para os autores, a integracao
do clima e de métricas ESG no dever fiduciario de administradores e gestores
significa reprogramar o c6digo juridico que sustenta a acumulacdo de capital.
Nesse sentido, os novos relatérios financeiros de sustentabilidade parecem

731 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S1: General Requirements for
Disclosure of Sustainability-related Financial Information. Londres: IFRS Foundation, 2023.

732 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S2: Climate-related Disclosures.
Londres: IFRS Foundation, 2023.

733 PISTOR, Katharina. The Code of Capital: How the Law Creates Wealth and Inequality. Princeton: Princeton
University Press, 2019.

734 DAVIS, Seth; SHAFFER, Gregory. The Fiduciary Code of Capital and Climate Change. [S. I.]: Georgetown
University Law Center, 2025.
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representar um avanco institucional, ao trazer os riscos climaticos para o
centro da responsabilidade fiducidrias.

No entanto, essa linguagem precisa ser problematizada. O foco estrito
no que é “material” para o investidor pode invisibilizar impactos que, embora
criticos para comunidades e ecossistemas, ndo se traduzem de imediato em
riscos financeiros. Estudos anteriores jad apontaram indicios de greenwashing
nos relatdrios socioambientais da propria Vale no periodo pré-IFRS, quando
a empresa apresentava projetos obrigatérios como se fossem voluntarios,
selecionava dados favoraveis e omitira riscos relevantes?®.

E nesse ponto que emerge a relevancia do conceito de dupla materiali-
dade. Enquanto o IFRS/ISSB se ancora na materialidade financeira (impactos
externos que afetam valor de mercado), padrdes como o GRI® e a legislacao
europeia (CSRD/ESRS)7® exigem também a materialidade de impacto (efeitos
da empresa sobre pessoas, territorios e meio ambiente). Essa distingdo é
necessaria para compreender os limites de uma abordagem puramente con-
tabil do ESG.

Do ponto de vista normativo, a agenda da transicao justa impde deman-
das ainda mais amplas. O conceito de transi¢do justa surgiu nos anos 1970,
no contexto dos sindicatos norte-americanos, como uma reivindicacao por
protecdo aos trabalhadores impactados pelas primeiras regula¢des ambien-
tais sobre indtistrias poluentes. Desde entdo, o termo se expandiu e ganhou
densidade normativa, sendo incorporado aos documentos da Organizagdo
das Nagbes Unidas (ONU), Acordo de Paris (2015), a Agenda 2030 (2015) e as
diretrizes da Organizagdo Internacional do Trabalho (2015) para uma transigao
justa. Atualmente, ele designa um horizonte politico mais amplo: garantir
que as transformacdes necessdrias rumo a economias sustentaveis e de baixo
carbono sejam conduzidas de forma equitativa, participativa e inclusiva.

735 “Aideia de recodificar o capital € que os gestores corporativos tém deveres fiduciarios que exigem (ou

pelo menos permitem) que considerem os riscos climaticos, e que os agentes estatais, como administradores
fiduciarios publicos, sdo obrigados a proteger a atmosfera para as geracoes presentes e futuras” (DAVIS, Seth;
SHAFFER, Gregory. The Fiduciary Code of Capital and Climate Change. [S. |.]: Georgetown University Law
Center, 2025. p. 2. Tradugao nossa).

736 BRITO, Ana Carolina Ferreira de Melo; DIAS, Sylmara Lopes Francelino Gongalves; ZARO, Elise Soerger.
Relatdrio corporativo socioambiental e greenwashing: analise de uma empresa mineradora brasileira. Cadernos
EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 20, n. 2, p. 233-246, 2022.

737 Global Reporting Initiative (GRI): organizagao internacional independente que desenvolve padroes globais
para relatérios de sustentabilidade. O modelo GRI € voluntario e busca orientar empresas na divulgacao de seus
impactos econdmicos, sociais e ambientais. Disponivel em: GRI - Home. Acesso em 29 Set. 2025.

738 Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD) e European Sustainability Reporting Standards
(ESRS): marco regulatério da Uniao Europeia que obriga empresas a reportar informagdes de sustentabilidade,
seguindo padroes definidos pelo EFRAG (EUROPEAN FINANCIAL REPORTING ADVISORY GROUP (EFRAG).
European Sustainability Reporting Standards (ESRS). Bruxelas: EFRAG, 2023). A CSRD, aprovada em
2022, introduz o conceito de dupla materialidade, exigindo que empresas divulguem tanto os riscos financeiros
relacionados a sustentabilidade quanto os impactos de suas atividades sobre a sociedade e o meio ambiente
(EUROPEAN UNION. Diretiva (EU) 2022/2464: Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD). Bruxelas:
Official Journal of the European Union, 2022).

TRANSICAO JUSTA: DIREITO, REGULACAO E ECONOMIA VOLUME |



Na formulagdo contemporanea, a transi¢ao justa nao se restringe a
mitigar perdas de emprego ou compensar setores afetados. Ela implica também
criar novas oportunidades em setores sustentdveis, promover justica climatica
e ambiental e enfrentar desigualdades histéricas que atravessam as cadeias
produtivas. Para McCauley e Heffron, trata-se de assegurar ndo apenas a
reducdo de emissdes e a substituicdo tecnoldgica, mas também a redistribuicdo
de beneficios e a repara¢do de danos em sociedades marcadas por assimetrias
estruturais.

Esse carater multidimensional da transicdo justa conecta-se a teorias
criticas dejustica. Nancy Fraser™°, em que se propde uma visdo “trivalente” que
integra trés dimensdes: redistribui¢ao econémica, reconhecimento cultural
e representacdo politica. Aplicado a transi¢do energética, isso significa que
ndo basta internalizar riscos financeiros ou redistribuir empregos: é neces-
sario reconhecer identidades e modos de vida de comunidades impactadas
(povos indigenas, ribeirinhos, trabalhadores precarizados, no mais das vezes
impactados por empreendimentos da mineragdo e reféns de suas “zonas de
sacrificio”)’* e assegurar sua participacdo efetiva nas decisdes sobre projetos
e politicas. Sem isso, as transi¢des correm o risco de reforcar desigualdades
pré-existentes em vez de supera-las.

No caso do setor mineral, essa perspectiva ganha urgéncia. Mineradoras
como a Vale fornecem insumos centrais para a transi¢do energética global
- ferro para o ago, niquel e cobre para baterias e eletrificacdo, mas operam
em territérios onde os custos socioambientais recaem de forma despropor-
cional sobre comunidades vulneraveis. A promessa de uma “mineracdo para
atransicdo energética” s6 serd legitima se vier acompanhada de processos de
devida diligéncia em direitos humanos, reparacao efetiva e redistribuigdo
dos beneficios econémicos. Do contrario, a chamada “transicdo verde” pode
se tornar, na pratica, uma transicdo injusta, onde o verde é para o mercado
global e os custos recaem localmente sobre populacdes ja marginalizadas.

No cenario atual, as mineradoras vém se reposicionando em torno do
discurso dos minerais de transi¢do tais como cobre, niquel, cobalto, litio e até o
ferro de alta pureza, que sdo apresentados como insumos indispensaveis para
a descarbonizagdo e para a expansdo de tecnologias como baterias, turbinas

739 McCAULEY, Darren; HEFFRON, Raphael. Just Transition: Integrating Climate, Energy and Environmental
Justice. Energy Policy, [s. I.],v. 119, p. 1-7,2018.

740 FRASER, Nancy. Daredistribuicao ao reconhecimento? Dilemas da justi¢ca na era pds-socialista. In: SOUZA,
Jessé (org.). Democracia hoje: novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia, DF: Ed. UNB,
2001. p. 245-282.

741 Conceito difundido pela ecologia politica para designar territérios onde populagdes sofrem impactos
ambientais e sociais desproporcionais em nome do “progresso” e da acumulacao de capital. Essas areas
concentram poluigao, degradagao ambiental e violagdes de direitos, sendo tratadas como “custo aceitavel” de
projetos estratégicos (ACSELRAD, Henri; MELLO, Cecilia Campello do Amaral; BEZERRA, Gustavo das Neves.
O que é justica ambiental. Rio de Janeiro: Garamond, 2009).
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ellicas, painéis solares e o chamado “ago verde”. Esse enquadramento coloca
o setor mineral como ator central na resposta a crise climatica, sugerindo que
mais mineracdo equivaleria a mais sustentabilidade.

No entanto, estudos recentes, como o relatério do Observatorio da
Mineragdo”? sobre Riscos Climaticos Cumulativos, alertam para as contra-
dicdes desse movimento. De um lado, a extracdo intensiva desses minerais
aumenta emissdes associadas, pressiona recursos hidricos e expde cadeias
logisticas a eventos climaticos extremos. De outro, amplia tensdes sociais e
territoriais, sobretudo em regides ja marcadas por vulnerabilidades estrutu-
rais, como a Amazonia e o Quadrildtero Ferrifero em Minas Gerais.

Entre os riscos climéticos identificados estdo a maior frequéncia de
secas, enchentes e deslizamentos, que afetam diretamente minas, barragens
e infraestrutura logistica. Esses riscos fisicos ndo apenas elevam os custos
operacionais e as provisdes financeiras das empresas, mas também aumen-
tam a probabilidade de novos desastres socioambientais. Para comunidades
indigenas, ribeirinhas e trabalhadores locais, a expansio da mineragdo de
transicdo significa ameaca de deslocamentos for¢cados, perda de meios de
subsisténcia e exposicdo a impactos cumulativos que raramente sdo quanti-
ficados em relatérios corporativos.

A retérica da “mineracgdo essencial para o clima” pode, assim, ocultar
uma realidade de transferéncia de riscos: beneficios econémicos e reputacio-
nais sdo internalizados pelas empresas e investidores, enquanto os custos
sociais e ambientais recaem sobre territérios vulneraveis. O desafio é justa-
mente confrontar essa narrativa com a lente da transicdo justa, que exige ndo
apenas medir riscos financeiros, mas garantir que os impactos distributivos e
territoriais sejam enfrentados de forma equitativa e participativa.

Este estudo parte, assim, de uma hipétese critica: embora a financei-
rizacdo do ESG, inaugurada no Brasil com o relatério IFRS da Vale em 2025,
represente um avanco técnico na linguagem do investidor, ela ndo responde
as exigéncias de uma transicdo justa. Ao contrario, corre o risco de sofisticar
formas de greenwashing e de reproduzir desigualdades estruturais nos terri-
toérios atingidos.

Se por um lado o novo padrdo garante comparabilidade, asseguracdo
independente e integracdo das informagdes climdticas as demonstragdes
financeiras, por outro lado mantém um viés centrado na materialidade finan-
ceira — ou seja, naquilo que é relevante para o investidor. Essa lente deixa em
segundo plano a materialidade de impacto, que considera os efeitos da empresa

742 OBSERVATORIO DA MINERAGCAO. Riscos climaticos cumulativos da mineragao no Brasil. 2025.
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sobre pessoas, territorios e ecossistemas. Essa distingédo é crucial, sobretudo
em setores de alto impacto como a mineracdo.

A conjuntura atual reforca essa tensdo. Mineradoras passaram a se apre-
sentar como protagonistas da transi¢do energética por meio da exploracdo de
“minerais de transi¢do”, fundamentais para tecnologias de baixo carbono.
Contudo, estudos como o do Observatério da Mineracdo’ demonstram que
essa expansdo vem acompanhada de riscos climaticos cumulativos: secas,
enchentes, falhas em barragens, crises hidricas, que recaem desproporcional-
mente sobre comunidades locais. Assim, a retérica da mineragdo “essencial
para o clima” pode significar, na prdtica, a externalizacdo de riscos e custos
sociais em nome de ganhos reputacionais e financeiros.

Nesse sentido, a transicdo justa oferece um marco teérico indispensavel
paraavaliar oslimites do novo ESG financeirizado. Mais do que mitigar riscos
financeiros, ela exige redistribui¢ao de beneficios, reconhecimento cultural
de comunidades afetadas e participacdo efetiva nos processos decisorios.
Sem isso, a “minerac¢do para a transi¢do energética” pode converter-se em
transicdo injusta: verde para investidores globais, mas insustentavel para os
territérios locais.

E a partir dessa encruzilhada que se formula a questo central deste
capitulo: pode a financeirizagdo do ESG, tal como inaugurada pelo relatério
IFRS da Vale, ser compativel com uma transicdo justa? Ou estariamos diante
de um novo regime de legitimidade corporativa que, ao falar a linguagem
(ou o codigo) do capital, oculta desigualdades sociais e territoriais sob uma
aparéncia de rigor contabil?

1 AEVOLUGCAO DO ESG E DA TRANSICAO JUSTA:
UMA LINHA DO TEMPO COMPARTILHADA

O debate contemporaneo sobre sustentabilidade empresarial e justica
climatica tende a apresentar ESG e Transicdo Justa como agendas separa-
das, quase antagonicas. O primeiro estaria ligado ao mercado financeiro e as
métricas de risco e retorno; o segundo, as lutas sociais por equidade diante
dastransformacdes ambientais e produtivas. Entretanto, uma leitura histdrica
revela que ambos compartilham preocupagdes comuns e se desenvolveram,
em grande medida, a partir de marcos globais semelhantes. Tracar umalinha
do tempo integrada desses conceitos ajuda a compreender ndo apenas suas

743 OBSERVATORIO DA MINERAGCAO. Riscos climaticos cumulativos da mineragao no Brasil. 2025.
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convergéncias, mas também as tensdes que explicam os limites do ESG finan-
ceirizado pararesponder as exigéncias de uma transicdo justa.

O ponto de partida estda nos anos 1970. Em 1972, a Conferéncia de
Estocolmo, primeira grande reunido da ONU dedicada ao meio ambiente
humano, instituiu o Programa das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) e abriu caminho para a criacdo de legislacdes nacionais e agéncias
ambientais em diversos paises. No mesmo periodo, sindicatos norte-ame-
ricanos passaram a reivindicar protecdo para trabalhadores de industrias
poluentes que sofriam com novas regulamentagdes ambientais. Desse embate
emergiu a expressdo just transition, ou transicao justa, inicialmente limitada
a ideia de compensacao econémica para perdas de emprego. Ainda que em
campos diferentes - um no plano institucional e juridico, outro no plano
laboral -, tanto a agenda ambiental nascente quanto a nocao de transicao justa
partilhavam a mesma inquietag¢do: como compatibilizar prote¢do ambiental
ejustica social em sociedades industriais.

Na década de 1980, o debate ganhou amplitude com o Relatério
Brundtland™*, que popularizou a nocao de desenvolvimento sustentavel como
atender as necessidades do presente sem comprometer as gerac¢des futuras.
Esse relatdrio consolidou principios como precaucdo, prevencdo e equidade
intergeracional, fundamentais para o direito ambiental. Ao mesmo tempo,
a transicdo justa comecou a se expandir além da protecdo trabalhista, incor-
porando preocupac¢des ambientais e territoriais, e aproximando-se da ideia
de justica climdtica. Ou seja, se o desenvolvimento sustentavel se tornou a
linguagem global das politicas ambientais, a transi¢do justa ofereceu a lente
ética e social para interpretar quem paga os custos e quem se beneficia dessas
transformacgdes.

Nos anos 1990, os dois conceitos avancaram de forma paralela. O ESG
ainda ndo existia formalmente, mas John Elkington propds o “triple bottom
line"”* - Pessoas, Planeta e Lucro - como novo paradigma para medir o desem-
penho empresarial. Era um convite a integrar dimensdes sociais e ambientais
a légica dos relatdrios corporativos, até entdo focados em indicadores pura-
mente financeiros. A transicdo justa, por sua vez, comecou a dialogar mais
diretamente com movimentos de justica ambiental, sobretudo nos Estados
Unidos e na Europa, e passou aincluir comunidadesimpactadas pela poluicao
e ndo apenas trabalhadores industriais. Nesse ponto, ESG e transicdo justa
partilhavam a mesma intuicdo: impactos sociais e ambientais ndo podem ser
tratados como externalidades invisiveis.

744 WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT (WCED). Our Common Future: Report
of the World Commission on Environment and Development. Oxford: Oxford University Press, 1987.

745 ELKINGTON, John. Cannibals with Forks: The Triple Bottom Line of 21st Century Business. Oxford:
Capstone, 1997.
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A virada do milénio marcou a entrada definitiva da sustentabilidade
naagenda corporativa global. Em 2004, a publicacdo Who Cares Wins™¢, fruto
de uma iniciativa do Pacto Global da ONU em parceria com o Banco Mundial,
cunhou o termo ESG e defendeu aintegragdo de fatores ambientais, sociais e de
governanca na avaliacdo derisco e retorno financeiro. Pouco depois, em 2006,
foram lancados os Principios para o Investimento Responsavel (PRI), hoje com
milhares de signatdrios e dezenas de trilhdes de délares em ativos sob gestdo.
Nesse mesmo periodo, a OIT consolidava a transicdo justa como conceito a ser
levado a negociacdes multilaterais sobre clima e trabalho. Ou seja, de lados
diferentes da mesa - investidores globais e organismos multilaterais - surgiam
linguagens convergentes: sustentabilidade empresarial de um lado, justica
social da transicdo energética de outro.

A década de 2010 acentuou essa convergéncia. O Acordo de Paris (2015)
eaAgenda 2030 da ONU (Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel) funcio-
naram como pontos de encontro entre ESG e transicdo justa. O preambulo do
Acordo de Paris reconheceu explicitamente a necessidade de proteger trabalha-
dores e comunidades na transicdo para economias de baixo carbono, enquanto
0s ODS ofereceram uma linguagem universal tanto para politicas ptublicas
quanto para relatérios empresariais. No mesmo ano, a carta anual de Larry
Fink, CEO da BlackRock, afirmou que a sustentabilidade se tornaria critério
central de investimento, consolidando o ESG como linguagem fiduciaria.”’
Pela primeira vez, justica social e métricas financeiras caminhavam lado a
lado em marcos globais.

Nos anos 2020, contudo, essa convergéncia mostrou seus limites. O ESG
entrou na fase de financeiriza¢do, com a criacdo do International Sustainability
Standards Board (ISSB) em 20217*% e a publica¢do das normas IFRS S17% e S275° em
2023, adotadas pela CVM no Brasil a partir de 2026. Esses padrdes exigem que
companhias abertas divulguem informagdes de sustentabilidade conectadas
as demonstracdes financeiras, com asseguracao independente. Trata-se de
um salto regulatério: ESG deixou de ser narrativa voluntaria para se tornar
obrigacdo contabil. Paralelamente, a transi¢do justa se consolidou em politicas
climaticas da Unido Europeia e da América Latina, incorporando dimensdes
de género, classe e territério, e ampliando seu escopo para incluir ndo apenas

746 UNITED NATIONS GLOBAL COMPACT. Who Cares Wins: Connecting Financial Markets to a Changing
World. Geneva: UN Global Compact, 2004.

747 FINK, Larry. A Sense of Purpose: Annual Letter to CEOs. BlackRock, 2018.

748 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S2: Climate-related Disclosures.
Londres: IFRS Foundation, 2023.

749 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S1: General Requirements for
Disclosure of Sustainability-related Financial Information. Londres: IFRS Foundation, 2023.

750 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S2: Climate-related Disclosures.
Londres: IFRS Foundation, 2023.
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trabalhadores formais, mas também comunidades indigenas, migrantes e
populacoes periféricas.

Alinha do tempo, portanto, mostra movimentos paralelos, mas nao
idénticos. O ESG avancou no sentido de transformar impactos socioambientais
em métricas financeiras tteis ao investidor. A transi¢do justa, ao contrario,
expandiu-se como paradigma normativo para garantir que tais impactos sejam
enfrentados de forma redistributiva, participativa e inclusiva. Ambos com-
partilham marcos comuns - Estocolmo, Brundtland, Paris, ODS -, mas falam
linguagens distintas: uma voltada ao capital, outra aos territérios. O desafio
contemporaneo é justamente encontrar formas de convergéncia, para que a
precisao técnica do ESG financeirizado ndo se torne um alibi de greenwashing,
mas seja combinada as exigéncias de justica social que a transi¢do justa coloca
no centro da agenda climatica global.

A compreensdo dessa evolucdo ndo pode selimitar a uma narrativa cro-
nolégica. Diversos autores oferecem marcos conceituais capazes de iluminar
os dilemas atuais.

No campo da transicdo justa, McCauley e Heffron’ sdo referéncia ao
situd-la no interior da justica climatica, sublinhando a necessidade de que a
descarbonizacdo ndo reproduza desigualdades ja existentes. Os autores trazem
anocdo dejustica energética como eixo da transicdo justa. Eles defendem que a
transicdo ndo pode ser vista apenas como substituicdo tecnoldgica (carvdo por
energia renovavel, por exemplo), mas deve ser entendida como processo social
que envolve distribui¢do equitativa de beneficios e encargos, reconhecimento
das comunidades afetadas e procedimentos participativos. Essa formulacdo
ressoa diretamente com os debates sobre mineracdo de “minerais de transicdo™
ndo basta garantir que cobre, niquel ou litio sejam explorados para reduzir
emissdes globais; é necessario assegurar que comunidades impactadas por
barragens, deslocamentos e polui¢do ndo sejam sacrificadas em nome de uma
sustentabilidade que beneficia outros”=.

Stark, Gale e Murphy-Gregory ampliam esse debate ao mostrar como o
conceito se tornou plural, abarcando desde justica laboral até justica territorial
e de género”. Ignacy Sachs™*, por sua vez, introduziu a no¢ao de ecossocio-
desenvolvimento, que articula economia, ecologia e antropologia cultural
como dimensdes inseparaveis. Seu pensamento mostra que desenvolvimento
sustentavel ndo pode ser reduzido a crescimento econémico “tingido de verde”,

751 McCAULEY, Darren; HEFFRON, Raphael. Just Transition: Integrating Climate, Energy and Environmental
Justice. Energy Policy, [s. I.],v. 119, p. 1-7, 2018.

752 McCAULEY, Darren; HEFFRON, Raphael. Just Transition: Integrating Climate, Energy and Environmental
Justice. Energy Policy, [s. I.],v. 119, p. 1-7,2018.

753 STARK, Alexander; GALE, Frank; MURPHY-GREGORY, Helen. Just transitions’ meanings: a systematic
review. Society & Natural Resources, [s. I.],v. 36,n. 10, p. 1277-1297, 2023.

754 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Garamond, 2009.
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mas deve integrar modos de vida, cultura e justica social. Essa abordagem
amplia a critica ao ESG financeirizado: se este converte riscos ambientais em
numeros contabeis, Sachs lembraria que sustentabilidade exige uma visdo
holistica, em que a preserva¢do ambiental e a equidade social ndo sejam aces-
sérios, mas fundamentos do modelo de desenvolvimento.

Por sua vez, Nancy Fraser fornece uma chave critica indispensavel: a
justica trivalente, que combina redistribuicdo econdmica, reconhecimento
cultural e participacdo politica. Sem esse tripé, a transicdo corre o risco de se
tornar apenas ajuste econdmico, incapaz de enfrentar injusticas estruturais’s.
Para Fraser, ndo basta redistribuir riqueza sem enfrentar padrdes de invisi-
bilizacdo cultural e sem abrir espaco para participacdo democratica efetiva.
Esse referencial interessa, especialmente para pensar a transicio “justa”, pois
mostra que politicas de descarbonizacdo centradas apenas em realocacdo
de empregos ou investimentos correm o risco de falhar se ndo reconhece-
rem identidades coletivas (como povos indigenas, comunidades ribeirinhas,
trabalhadores informais) e se ndo incluirem esses grupos nas decisées que
afetam seus territérios™®. Ao aplicar a teoria trivalente pensada por Fraser
ao setor mineral, a tensdo se evidencia: ainda que mineradoras como a Vale
adotem métricas financeiras de risco climdatico, dificilmente essas métricas
captam redistribuicdo de beneficios, reconhecimento de culturas locais ou
participacdo comunitaria nos processos de reparacao’s’7s,

No campo do ESG, a leitura critica também exige aten¢do ao modo como
o direito estrutura os fluxos de capital. Katharina Pistor, em sua obra sobre o
cddigo do capital, mostra como ativos econdmicos sé se tornam capital a partir
da codificagdo juridica, que lhes confere atributos de prioridade, durabilidade,
universalidade e convertibilidade”°. Nesse sentido, a nova hype do ESG, sobre-
tudo com o recente IFRS/ISSB¢°, deve ser interpretado como um esforco de

755 FRASER, Nancy. Da redistribuicao ao reconhecimento? Dilemas da justica na era pos-socialista. In: SOUZA,
Jesseé (org.). Democracia hoje: novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia, DF: Ed. UNB,
2001. p. 245-282.

756 FRASER, Nancy. Da redistribuicao ao reconhecimento? Dilemas da justica na era pos-socialista. In: SOUZA,
Jessé (org.). Democracia hoje: novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia, DF: Ed. UNB,
2001. p. 245-282.

757 FRASER, Nancy. Da redistribuicao ao reconhecimento? Dilemas da justica na era pés-socialista. In: SOUZA,
Jesseé (org.). Democracia hoje: novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia, DF: Ed. UNB,
2001. p. 245-282.

758 FRASER, Nancy. A justica social na globalizagao: redistribuicao, reconhecimento e participagao. Tradugao de
Teresa Tavares. Revista Critica de Ciéncias Sociais, Coimbra, n. 63, p. 7-20, out. 2002.

759 PISTOR, Katharina. The Code of Capital: How the Law Creates Wealth and Inequality. Princeton: Princeton
University Press, 2019.

760 Recente pois, no Brasil, a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) tornou obrigatéria a adogao das normas
do International Sustainability Standards Board (ISSB) — IFRS S1 e S2 - para companhias abertas a partir dos
exercicios iniciados em 1° de janeiro de 2026, conforme a Resolugao CVM n. 193, de 20 de outubro de 2023. Em
nivel global, a adogao ainda é voluntaria, mas diversos paises e blocos econémicos (como a Uniao Europeia,
Reino Unido, Canada, Japao e Australia) ja anunciaram processos de convergéncia regulatéria INTERNATIONAL
SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S1: General Requirements for Disclosure of
Sustainability-related Financial Information. Londres: IFRS Foundation, 2023; Id. IFRS S2: Climate-related
Disclosures. Londres: IFRS Foundation, 2023).
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juridificacdo da sustentabilidade dentro do cédigo fiducidrio do capital. Seth
Davis e Gregory Shaffer, em The Fiduciary Code of Capital and Climate Change™,
desenvolvem essa leitura ao defender que o dever fiduciario de administra-
dores e gestores inclui, inevitavelmente, considerar os riscos climaticos e de
sustentabilidade, ndo por razdes éticas, mas por razdes juridicas e financeiras.

Essa comparacdo evidencia um contraste fundamental. Enquanto os
autores da transicdo justa insistem em ampliar o horizonte da justica para
além da métrica financeira exigindo redistribuicdo, reconhecimento e parti-
cipacgdo; os autores ligados ao ESG tendem a reforcar sua traducdo fiduciaria,
em que clima e sustentabilidade se tornam riscos materiais para investidores.
Em outras palavras, a transicdo justa busca transformar estruturas sociais; o
ESG, tal como institucionalizado pelo IFRS, busca reprogramar o capital para
continuar acumulando sob novas condicdes.

E nesse ponto de friccdo que se situa a questio central deste estudo:
se 0 ESG financeirizado cumpre a funcdo de traduzir riscos climaticos para
o mercado de capitais, a transi¢do justa demanda algo muito mais amplo:
garantir que trabalhadores, comunidades e territérios vulnerdveis participem
e se beneficiem da mudanca. O desafio é entender até que ponto essas duas
linguagens, nascidas de preocupagdes semelhantes e marcos comuns, podem
dialogar, ou se estdo condenadas a reproduzir, cada uma a sua maneira, os
mesmos impasses entre capital, clima e justica social.

Enquanto os autores da transicdo justa insistem em ampliar o horizonte
dajustica para além da métrica financeira, exigindo redistribuicdo, reconhe-
cimento e participacdo, a teoria moderna do ESG se moveu, progressivamente,
em dire¢do alinguagem do capital. Nesse enquadramento, clima, dgua, barra-
gens e direitos humanos deixam de ser problemas éticos ou politicos e passam
a ser classificados como variaveis de risco financeiro, passiveis de provisdo
contabil, precificagdo em CAPEX/OPEX ou impacto no custo de capital.

Essa financeiriza¢do do ESG representa, portanto, uma ruptura em
relacdo aoidealinicial de desenvolvimento sustentavel, pensado como equili-
brio entre economia, sociedade e meio ambiente. Ao adotar uma perspectiva
estritamente fiducidria, o ESG contemporaneo tende a se afastar da justica
climatica e social, reduzindo questdes de equidade a externalidades sé reco-
nheciveis quando atingem o balanco. Essa mudanca é significativa: enquan-
to a transicdo justa busca transformar estruturas sociais historicamente
desiguais, como refletidas por conceitos como justica ambiental, climatica,
zonas de sacrificio e vulnerabilidades estruturais, o ESG financeirizado busca

761 DAVIS, Seth; SHAFFER, Gregory. The Fiduciary Code of Capital and Climate Change. [S. I.]: Georgetown
University Law Center, 2025.
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apenas reprogramar o capital, de modo a protegé-lo das disrupgdes provoca-
das pela crise climatica.

Nesse sentido, 0 ESG atual cumpre a funcdo de “cédigo fiduciario”, no
sentido de Pistor: um mecanismo juridico-financeiro que permite ao capital
sobreviver e se expandir em novas condi¢des. Mas, ao fazé-lo, ele se afasta
das demandas centrais da transicdo justa - participacdo democratica, redis-
tribuicdo equitativa e reconhecimento cultural das comunidades impacta-
das. Em outras palavras, o ESG institucionalizado pelo IFRS oferece uma
resposta adaptativa do capital, enquanto a transicdo justa permanece como
horizonte transformador, voltado a assegurar que a sustentabilidade ndo
seja apenas um instrumento de preservacdo financeira, mas uma pratica de
justica socioambiental.

2 O CASO VALE: ENTRE RELATORIOS, _
DESASTRES E MINERAIS DA TRANSICAO

A empresa Vale S.A. constitui um estudo de caso privilegiado para ana-
lisar a relacdo entre ESG financeirizado e transicdo justa. Trata-se de uma
das maiores mineradoras do mundo, com posi¢do estratégica na producdo de
ferro, niquel e cobre, além de presenca em cadeias globais de aco e energia’®.
E também uma empresa brasileira com alcance internacional, cujas decisdes
reverberam em diferentes territérios e junto a reguladores estrangeiros, como
a Unido Europeia com o mecanismo Carbon Border Adjustment Mechanism
(CBAM)73, Essa relevancia, somada ao amplo volume de dados publicos dis-
poniveis, que vdo desde os relatérios de sustentabilidade, formularios regula-
térios, documentos tematicos sobre barragens, dgua e mudangas climaticas,
torna a Vale objeto privilegiado para investiga¢des académicas e juridicas.

A trajetéria da empresa no campo da transparéncia socioambiental
reflete a prépria evolucdo da agenda ESG. Nos anos anteriores ao IFRS/ISSB,
a Vale adotava o padrao GRI, de carater mais narrativo e voluntario, centrado
na divulgacao de iniciativas socioambientais e compromissos declarados.
Estudos académicos identificaram, entretanto, sinais de greenwashing nesse
modelo, como a apresentacdo de obrigacdes legais como se fossem investimen-
tos voluntarios, a selecdo de dados positivos e a omissdo de riscos relevantes.

762 Segundo informacoes institucionais da propria empresa, a Vale esta entre as maiores mineradoras do mundo,
com lideranca global na produgao de minério de ferro, niquel e cobre, além de atuagao estratégica em cadeias
globais de aco e energia (VALE S.A. Quem somos. [20257]).

763 Mecanismo de ajuste de carbono aprovado em 2023 e em fase de implementacao (UNIAO EUROPEIA.
Regulamento (UE) 2023/956, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 10 de maio de 2023, que criaum
mecanismo de ajustamento carbénico fronteirico. Bruxelas: EU, 2023).
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Ao analisar relatérios no periodo 2015 e 2021, Brito, Dias e Zaro
afirmam que:

[...] permanecem pouco claras as informac¢des sobre os
efeitos da poluicdo decorrentes das tragédias, sendo ainda
necessarios avangos para distinguir os investimentos
socioambientais do cumprimento de obrigagdes legais,
conforme determina a norma contdabil aplicavel”®*.

A escolha do periodo se deu em razédo do histérico da Vale. Como se
sabe, a empresa é protagonista das duas maiores tragédias socioambientais
da minerac¢do no Brasil.

O desastre de Mariana, em 2015, foi 0 maior em extensao territorial
e volume de rejeitos, devastando o Rio Doce e dezenas de comunidades.
Neste desastre a Vale é corresponsavel com Samarco e BHP. Ja o desastre de
Brumadinho, causado pela Vale, em 2019, foi o mais letal, com 272 mortes
confirmadas. Ambos expuseram falhas estruturais de governanca, seguranca
de barragens e reparacdo, colocando a empresa no centro do debate publico
sobre responsabilidade corporativa. Nesse contexto, a discussao sobre transi-
¢dojustando é abstrata: ela se materializa na urgéncia de garantir reparagdes
efetivas, participacdo das comunidades atingidas e transformacdes culturais
capazes de evitar novas catastrofes.

Sendo assim, ao analisar os relatérios no periodo pds-desastre, as autoras
identificaram quatro praticas recorrentes, esquematizadas abaixo:

1. Apresentacdo de obrigacdes legais como se fossem
investimentos voluntarios em sustentabilidade, criando
aimpressdo de responsabilidade além do minimo legal;
2. Selecdo de dados favoraveis e omissdo de informacdes
negativas, especialmente no tocante a riscos socioambien-
tais e passivos de desastres;

3. Enfase em projetos pontuais de carater filantrépico,
utilizados para suavizar a percepc¢do publica sobre danos
estruturais;

4. Auséncia de conexdo entre impactos socioambientais e
os efeitos financeiros, o que reforcava a separacdo entre nar-
rativa de sustentabilidade e desempenho econémico real.

764 BRITO, Ana Carolina Ferreira de Melo; DIAS, Sylmara Lopes Francelino Gongalves; ZARO, Elise Soerger.
Relatério corporativo socioambiental e greenwashing: andlise de uma empresa mineradora brasileira. Cadernos
EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 20, n. 2, p. 233-246, 2022.
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Um dos pontos mais criticos revelados pela pesquisa é que, mesmo
quando a Vale tinha como obrigacdo prestar contas sobre os desastres de
Mariana (2015) e Brumadinho (2019), tais eventos eram abordados de modo
insuficiente ou secundario nos relatérios. Os impactos sociais e ambientais
desses epis6dios - os maiores da histéria da mineracao no Brasil - dificilmente
apareciam traduzidos em termos de provisdes, custos ou riscos futuros. Em
outras palavras, mesmo no padrao anterior, centrado na prestaciao de contas
socioambientais, os desastres ndo entravam no cdlculo central da sustenta-
bilidade corporativa.

A migracdo para o padrdo IFRS em 2025 marcou, portanto, um divisor
de 4guas: a Vale foi a primeira empresa brasileira a publicar um relatério no
modelo de informacdes financeiras de sustentabilidade, com foco especifico
em mudancgas climaticas (IFRS S27%). Essa adogdo pioneira respondeu tanto
a pressdes de mercado quanto a necessidade de alinhamento regulatério,
sobretudo com a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM), que tornou esse
reporte obrigatério a partir de 2026.

O desafio ndo se limita ao passado. No presente, a Vale se reposiciona
como produtora de minerais de transicdo, sobretudo no Para, onde opera pro-
jetos de niquel e cobre considerados criticos para a eletrificagao global’®®. Essa
narrativa, que buscalegitimar a minera¢do como parte da solu¢do climatica,
convive com novos conflitos socioambientais em territérios amazoénicos. A
expansdo das operagdes em areas habitadas por comunidades tradicionais
e povos indigenas implica riscos de deslocamento, impactos sobre modos de
vida e tensdes permanentes em torno de direitos a consulta e participagao
(Free, Prior and Informed Consent - FPIC). Em regides como Onga Puma e Salobo,
dentincias de violacdes e de pressdes sobre comunidades refor¢am que a tran-
sicdo energética ndo é, automaticamente, uma transi¢do justa’’.

Dessa forma, o caso Vale sintetiza a tensdo central deste estudo. De
um lado, a empresa adota pioneiramente o mais avancado padrao de relato
financeiro de sustentabilidade, demonstrando capacidade de adaptacdo as
novas exigéncias do capital global. De outro, carrega em sua histéria e em sua
atuacdo atual passivos e conflitos que revelam os limites dessa financeirizac¢do:
relatérios podem falar alingua dos investidores, mas ndo asseguram justica
para territérios devastados ou comunidades impactadas. E nessa contradicdo
que a andlise da Vale se torna exemplar para discutir se 0 ESG financeirizado
pode, de fato, ser compativel com a transicdo justa.

765 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S2: Climate-related Disclosures.
Londres: IFRS Foundation, 2023.

766 OBSERVATORIO DA MINERACAO. Riscos climaticos cumulativos da mineragao no Brasil. 2025.

767 OBSERVATORIO DA MINERAGAO. Riscos climaticos cumulativos da mineragao no Brasil. 2025.
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Um dos conceitos centrais para compreender as limita¢ées do ESG finan-
ceirizado é o de dupla materialidade. Ele surgiu no contexto europeu, com os
European Sustainability Reporting Standards (ESRS) e a Corporate Sustainability
Reporting Directive (CSRD), mas hoje ja é discutido globalmente como paradig-
ma para relatos de sustentabilidade.

A materialidade, em sentido estrito, é a no¢do de que uma informacao
deve ser reportada quando é relevante o suficiente para mudar a decisdo de
um investidor. Essa é a lente tradicional, adotada pelo IFRS S17°% e S27%°: o foco
estd em identificar como fatores ambientais, sociais e de governanca afetam o
valor da empresa. Trata-se da chamada materialidade financeira ou outside-in.

Ja a materialidade de impacto, ou inside-out, amplia o horizonte: consi-
derando apenas como o mundo afeta a empresa, mas também como a empresa
afeta o mundo. Isso inclui impactos sobre comunidades, territorios, ecossiste-
mas e direitos humanos, mesmo que esses impactos ndo sejam imediatamente
refletidos nas demonstracdes financeiras. Essa segunda lente estd presente
no GRI, nos ESRS e em frameworks de direitos humanos como os Principios
Orientadores da ONU (UNGP)"”° e o Guia da OCDE de Devida Diligéncia”.

A dupla materialidade, portanto, combina essas duas perspectivas.
Por um lado, exige que empresas reportem como riscos ambientais e sociais
afetam suas financas (materialidade financeira). Por outro, demanda trans-
paréncia sobre como suas opera¢des impactam a sociedade e o meio ambiente
(materialidade de impacto). Essa abordagem é fundamental para conectar
sustentabilidade empresarial a justica climatica e social, pois impede que
apenas o olhar do investidor prevaleca.

No caso da mineracdo, a dupla materialidade é particularmente rele-
vante. Riscos como escassez hidrica, desastres de barragens e conflitos com
comunidades ndo sdo apenas variaveis financeiras: sdo fenémenos que alteram
vidas, territdrios e ecossistemas. Ignora-los ou trata-los apenas quando se
tornam provisdes contdbeis significa reduzir sustentabilidade a cdlculo eco-
noémico, desconsiderando a dimensdo ética e politica da transicdo justa.

Quando analisado sob a lente da dupla materialidade, o relatério de
2025 da Vale revela tanto avangos quanto lacunas significativas. E inegavel
que a empresa deu um passo pioneiro ao publicar, pela primeira vez no Brasil,
um relato climatico conectado as demonstrac¢des financeiras, com assegu-

768 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S1: General Requirements for
Disclosure of Sustainability-related Financial Information. Londres: IFRS Foundation, 2023.

769 INTERNATIONAL SUSTAINABILITY STANDARDS BOARD (ISSB). IFRS S2: Climate-related Disclosures.
Londres: IFRS Foundation, 2023.

770 OFFICE OF THE HIGH COMMISSIONER FOR HUMAN RIGHTS (OHCHR). Guiding Principles on
Business and Human Rights (UNGP). New York: ONU, 2011.

771 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). OECD Due
Diligence Guidance for Responsible Business Conduct. Paris: OECD Publishing, 2018.
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racdo independente e métricas auditaveis de emissdes, agua e eficiéncia
energética. Esse movimento alinha a Vale as expectativas de reguladores
e investidores globais, reforcando sua posicdo em mercados cada vez mais
atentos a riscos climaticos.

No entanto, o mesmo relatério demonstra os limites da financeiriza-
¢do do ESG. Ao priorizar exclusivamente a materialidade financeira, a Vale
marginaliza temas centrais da materialidade de impacto. Os desastres de
Mariana e Brumadinho, que seguem produzindo efeitos devastadores para
comunidades e ecossistemas, aparecem apenas de forma lateral, sem conexdo
robusta com as demonstragdes financeiras ou com as métricas climaticas
reportadas. As demandas por reparacdo justa, participacdo das comunidades
atingidas e restauracdo de ecossistemas ndo sdo traduzidas em indicadores
centrais do relatério.

O mesmo ocorre com os conflitos atuais em torno da mineracdo de
niquel e cobre no Para, como denunciado pelo Observatério da Minerag¢dao”2.
Apesar de serem projetos frequentemente apresentados como contribui-
¢do a transicdo energética global, seus impactos sobre povos indigenas e
comunidades tradicionais permanecem invisiveis no relato. A auséncia de
indicadores de consulta prévia (FPIC), de mecanismos de remediacéo eficazes
e de métricas sociais auditaveis reforca a lacuna entre o discurso financeiro
earealidade territorial.

Assim, o relatoério IFRS da Vale representa uma ambivaléncia. De um
lado, é simbolo de inovagdo regulatdria e de alinhamento com o capital global;
de outro, é exemplo de como a financeirizacdo do ESG pode refor¢car uma forma
mais sofisticada de greenwashing contdbil. Ao traduzir apenas riscos mate-
riais parainvestidores, o documento corre o risco de ocultar os impactos mais
profundos e duradouros da atividade mineradora - aqueles que definem, em
ultima instancia, se a transi¢do energética sera justa ou injusta.

3 MINERAIS DE TRANSICAO NO PARA: SOLUGCAO
CLIMATICA OU TRANSICAO INJUSTA?

Nos tltimos anos, a Vale vem se reposicionando como uma das princi-
pais fornecedoras de minerais criticos para a transicdo energética, em especial
niquel e cobre. Esses minerais sdo estratégicos para a eletrificacdo de veiculos,
parabaterias e para a indtstria de energias renovaveis. O Pard concentra pro-

772 OBSERVATORIO DA MINERACAO. Riscos climaticos cumulativos da mineragao no Brasil. 2025.
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jetos-chave da empresa, como Onc¢a Puma e Salobo, além de estar integrado
alogistica de exportacdo da Estrada de Ferro Carajas e do porto de Ponta da
Madeira/MA.

No discurso corporativo, esses ativos sdo apresentados como contribui-
¢do da mineracdo para enfrentar a crise climatica, viabilizando tecnologias
de baixo carbono. A narrativa é sedutora: mais mineracdo equivaleria a mais
sustentabilidade global. No entanto, os dados mostram que a realidade é
mais complexa.

O relatorio Riscos Climaticos Cumulativos’? alerta que a expansdo de
minerais de transicdo acarreta impactos climaticos e sociais sobrepostos.
De um lado, hé a exposicdo direta a riscos fisicos: o Pard encontra-se entre
os estados brasileiros com alta vulnerabilidade a aumento de temperatura,
chuvas extremas e secas. Esses eventos afetam tanto a operagdo de minas
quanto a seguranca hidrica e energética das comunidades. De outro, hd riscos
de transicdo regulatdria e de mercado, pois siderurgicas e clientes interna-
cionaisja demandam minérios com menor intensidade de carbono, impondo
custos adicionais de adaptacao.

Além dosriscos climaticos, hd impactos territoriais e sociais profundos.
Asoperagdes da Vale no Para incidem sobre areas habitadas por comunidades
indigenas e ribeirinhas, onde o direito a consulta prévia, livre e informada
(FPIC) deveria ser condicdo de legitimidade’. No entanto, dentincias recor-
rentes de violagdes de direitos, de fragmentagdo comunitaria e de pressdes
para deslocamento revelam uma assimetria entre a retérica da “mineracdo
verde” e a experiéncia vivida por populacdes tradicionais’”.

Esses efeitos cumulativos expdem uma contradi¢do fundamental. Para
o investidor global, o niquel e o cobre do Pard podem ser classificados como
ativos estratégicos para a transicdo energética. Para as comunidades locais,
contudo, eles podem representar novas formas de injustica socioambiental,
ampliando desigualdades e fragilidades histéricas. A materialidade financeira
reconhece riscos de preco e logistica; a materialidade de impacto denuncia a
perda de territérios, modos de vida e seguranca hidrica.

773 OBSERVATORIO DA MINERAGCAO. Riscos climaticos cumulativos da mineragao no Brasil. 2025.

774 Segundo APIB e Amazon Watch (2022), as atividades da Vale naregiao de Carajas, no Para, afetaram
duramente os povos indigenas das etnias Xikrin e Kayapo. Com a constru¢ao da Estrada de Ferro Carajas, esses
impactos se estenderam até os territérios indigenas Rio Pindaré, Mae Maria e Arariboia, nos estados do Para e do
Maranhao. Segundo levantamento, a empresa com maior numero de requerimentos ativos na Agéncia Nacional
de Mineragao (ANM) com sobreposicao em Terra Indigenas em 2021 era a Vale — com o total de 75 requerimentos
em 14 Tis afetadas (ARTICULACAO DOS POVOS INDIGENAS DO BRASIL (APIB); AMAZON WATCH.
Cumplicidade na Destruicao IV: Documento sobre violagoes em territérios indigenas ligadas a mineragao. [S. .]:
API; Amazon Watch, 2022. p. 37).

775 Emdezembro de 2024, a Repdrter Brasil apurou que a Outokumpu, maior siderurgica europeia de aco
inoxidavel e de controle estatal na Finlandia, suspendeu a compra de niquel da Vale em razao de denuncias de
contaminacgao de rio por suas operagoes no Para. O episddio ilustra como violagdes socioambientais podem gerar
riscos reputacionais e comerciais relevantes no mercado internacional (PAJOLLA, Murilo. Multinacional europeia
deixa de comprar da Vale por caso de contaminagao de rio. Repérter Brasil, 18 dez. 2024).
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Nesse contexto, a Vale simboliza o dilema da minera¢do contempo-
ranea: é possivel falar em transicdo justa quando os minerais necessarios
para descarbonizar a economia global sdo extraidos a custa de novas vulne-
rabilidades locais? Se o relatério IFRS de 2025 celebra avancos na governan-
¢a climatica e na integracdo contdbil, os conflitos no Pard mostram que a
justica da transicdo ndo pode ser avaliada apenas pela 6tica do investidor. Ela
depende de reconhecer e reparar impactos cumulativos sobre comunidades
e ecossistemas, sob pena de transformar a “mineracdo verde” em mais um
capitulo de greenwashing climatico.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise historica e te6rica mostra que ESG e transicdo justa compar-
tilham origens comuns na agenda ambiental e social inaugurada nos anos
1970, mas seguiram caminhos distintos. A transicdo justa consolidou-se como
paradigma normativo voltado a justica climatica e social, ao incorporar redis-
tribuicdo, reconhecimento e participa¢do como elementos centrais. Ja o ESG
foi gradualmente absorvido pela l6gica do mercado de capitais, convertendo
sustentabilidade em um instrumento de avaliacdo de riscos para investidores.

A criacdo do ISSB e a adogdo das normas IFRS S177° e S2777 representam
o ponto culminante dessa financeirizacdo. Sustentabilidade passou a ser
reportada em linguagem contabil, vinculada ao dever fiduciadrio de proteger
investidores contra riscos climaticos e socioambientais. Embora inovador
em termos técnicos e regulatérios, esse modelo se distancia da promessa
original de sustentabilidade como equilibrio entre economia, sociedade e
meio ambiente.

Dessa trajetéria resulta um contraste fundamental: a transicdo justa
busca transformar estruturas sociais, enfrentando desigualdades de classe,
género, raga e territério; o ESG financeirizado busca reprogramar o capital,
garantindo a continuidade da acumula¢do em um mundo de riscos clima-
ticos crescentes.

O caso Vale evidencia com nitidez essa tensdo. De um lado, a empresa
assumiu protagonismo regulatério ao publicar, pioneiramente no Brasil,
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um relatério de sustentabilidade no padrao IFRS S177% e S2779, alinhando-se
ainvestidores e reguladores globais e consolidando alinguagem fiduciaria
do ESG. De outro, esse avanc¢o convive com passivos socioambientais de
enorme magnitude. Os desastres de Mariana (2015) e Brumadinho (2019)
permanecem como feridas abertas, revelando falhas em governanca e
reparacdo, enquanto pesquisas académicas ja apontavam praticas de
greenwashing em relatérios anteriores. O novo padrao, ao priorizar exclu-
sivamente a materialidade financeira, pode aprofundar a invisibilizacao
desses impactos, restringindo a transparéncia ao que afeta diretamente o
valor da empresa.

A aposta da Vale nos chamados minerais de transi¢do, sobretudo no
Par4, reforca o paradoxo. O discurso corporativo os apresenta como insumos
indispensaveis a descarbonizacdo global, mas estudos criticos, como os do
Observatoério da Mineracdo”™, ou de APIB e Amazon Watch?!, mostram que sua
extracdo intensifica riscos climaticos cumulativos e pressiona comunidades
indigenas e tradicionais. O que para investidores internacionais pode soar
como oportunidade estratégica, para populacdes locais representa desloca-
mentos, perdas e inseguranca.

Assim, a Vale sintetiza o dilema contemporaneo da minera¢do: avangos
normativos e contdbeis ndo garantem, por si, justica socioambiental. A
experiéncia da empresa revela que financeirizar a sustentabilidade ndo é o
mesmo que realizar uma transicdo justa. Se o ESG no padrao IFRS responde
alégica fiducidria do capital, a transicdo justa exige outra gramatica - a da
redistribuicdo, do reconhecimento e da participacdo. O desafio é garantir
que os relatérios corporativos ndo se limitem a legitimar empresas perante
investidores, mas se tornem instrumentos efetivos de prevencao, reparacdo
e equidade nos territorios.
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O segundo livro da colecao da Catedra OEI Elena Piscopia, iniciativa
dedicada a promogao da transigcao justa como direito humano trans-
versal, reune os trabalhos premiados no Eixo Il — Transicao Justa:
Direito, Regulacao e Economia do | Concurso de Artigos Cientificos.
Este volume explora o papel das instituicoes juridicas e dos arranjos
econdmicos na construgcao de modelos de desenvolvimento justos e
sustentaveis. A obra parte da premissa de que a transi¢ao justa cons-
titui um desafio juridico central do século XXI, exigindo a revisao de
marcos regulatdrios e o fortalecimento das instituicoes democraticas
diante das transformagoes climaticas, tecnoldgicas e sociais. Os capi-
tulos abordam temas como justica climatica, transicao energética, go-
vernanca ambiental, pobreza energética, mercado de carbono, direitos
humanos, povos indigenas, tributacao e desigualdade de género, além
dos impactos das tecnologias emergentes. Ao reunir analises criticas
€ propostas normativas situadas no contexto da Iberoameérica, o livro
reafirma que nao ha transicao justa sem uma profunda reconfiguracao
do direito, daregulacao e das politicas econémicas, orientada pela jus-
tica social, pela sustentabilidade e pela democracia.
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