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0 OBSERVATORIO
DO SETOR ELETRICO BRASILEIRO

0s White Papers do Instituto Acende Brasil consolidam analises e recomendacdes aprofundadas sobre temas
do Setor Elétrico Brasileiro e visam a promocao de discussoes qualificadas sobre as seguintes dimensades seto-
riais: Agéncia Reguladora, Governanga Corporativa, Impostos e Encargos, Leildes de Energia e Transmissao,
Meio Ambiente e Sociedade, Oferta de Energia, Rentabilidade, Tarifa e Regulacao.

Para saber mais sobre o Instituto Acende Brasil acesse www.acendebrasil.com.br

APRIMORAMENTOS PARA O SETOR ELETRICO:
PROPOSTAS AOS CANDIDATOS (MANDATO 2015-2018)

O ano de 2014 sera marcado pela campanha eleitoral para
a Presidéncia da Republica, periodo em que a nacao deba-
terd caminhos para a constru¢do de um futuro melhor.

E com este espirito de construcdo que o Instituto Acende
Brasil dedica a 13% edicdo da série de White Papers para
refletir sobre a atual situacao do Setor Elétrico Brasileiro,
identificar seus principais problemas, e propor solucdes
robustas e viaveis.

Tanto o diagnoéstico quanto as proposicoes foram organi-
zados ao longo de trés dimensdes que se constituem nos
pilares do setor: (i) adequagédo da oferta de energia; (ii)
modicidade tarifaria; e (iii) credibilidade e confianca.

O Setor Elétrico Brasileiro passou por relevantes transfor-
macdes nas Ultimas décadas, transformacoes estas que
renderam frutos para a sociedade.

Uma agéncia reguladora autbnoma e independente foi criada
para zelar pelos interesses de longo prazo da populacao.
Desde sua criacao a Aneel tem progressivamente caminhado
na construcdo do marco regulatério do setor, tornando-se
conhecida pela transparéncia e sofisticacéo técnica.

O regime de leildes regulados de energia tem atraido
bilhdes de investimentos na expansado da oferta, garan-
tindo o atendimento do crescimento da carga, atraindo
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novas empresas para 0 setor e ensejado a insercao de
novas fontes renovaveis na matriz elétrica.

Estabeleceu-se um regime de regulagdo por incentivos
qgue tem produzido consideravel melhoria da qualidade do
servico e ganhos de produtividade que contribuiram para a
modicidade tarifaria em prol dos consumidores.

Mas, apesar de significativas conquistas, torna-se cada
vez mais evidente que mudancas sdao necessarias para
assegurar o fornecimento de energia de forma adequada,
madica e sustentavel no longo prazo.

As questdes mais preocupantes sdo: (i) o processo ator-
doado e distorcido de expansao do sistema; (ii) a elevacao
dos custos da energia devido a alta incidéncia de tributos e
encargos; e (iii) a deterioracdo do ambiente de negoécios no
setor e 0 comprometimento dos investimentos futuros.

H& uma perturbadora falta de coordenacdo na implantagéo
dos novos empreendimentos de energia: ha usinas que nao
podem operar por falta de transmissao; ha linhas de trans-
missao ociosas por falta de subestacbes para receber a
energia; ha distribuidoras que incorrem em sobrecustos por
atraso de obras de transmissao; o processo de licenciamento
€ uma constante fonte de incerteza, mesmo apds a emisséo
das licencas; e a construcdo de novos empreendimentos €
prejudicada por paralisagbes, vandalismo e depredacoes.
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A eficacia dos leildes como instrumentos de promocgéo
eficiente da expansao por meio da concorréncia tem sido
lesada: pela participacdao de empreendedores que deson-
ram 0s COmpromissos assumidos; pela segmentacao arbi-
traria do mercado; pelo dirigismo governamental conduzido
por meio de estatais de energia e fundos de penséo esta-
tais que atuam como acionistas do grupo controlador das
empresas de energia ou pela concessao de financiamentos
de bancos publicos; e pela falta de iniciativa para resolver
gargalos regulatérios que impedem a evolucao eficiente do
setor, como, por exemplo, no caso de fornecimento de gas
natural para termelétricas. Todos esses fatores prejudicam
a isonomia competitiva nos leildes.

A energia elétrica brasileira é tributada de forma despro-
porcional em relagé@o a sua participagao na economia, dis-
tor¢cdo que prejudica a competividade sistémica do pais,
dado que a energia é um insumo essencial em pratica-
mente todo ramo da economia. A conta de luz poderia ser
mais barata se o pais adotasse um regime de tributacéo
mais apropriado.

Outro elemento que onera desnecessariamente a energia
elétrica é o conjunto de encargos setoriais decorrentes da
dindmica parlamentar que incentiva projetos de lei benefi-
ciando alguns poucos a custa da maioria.

Finalmente, verifica-se uma elevacéo de custos desneces-
saria devido a contratacdo de energia sem levar em conta
aspectos importantes para a operacéao.

Uma das fontes de maior preocupacao atual, no entanto,
é com relacdo a credibilidade institucional do setor. As
mudancas na legislacdo - promovidas para possibilitar a
adocdo de um novo regime regulatério para as concessoes
vincendas de geracdo e transmisséo - causaram um grande
desarranjo no setor. A Medida Proviséria 579 desenca-
deou uma série de problemas que foram agravados pelos
‘remendos’ adotados posteriormente para tentar conter os
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efeitos deletérios dos erros cometidos no processo, erros
que deflagraram uma grande quantidade de disputas judi-
ciais. A judicializagéo e a turbuléncia abalaram a confianca
dos investidores no setor.

As inimeras intervencdes no modelo setorial resultaram
num modelo ‘Frankenstein’ que perdeu sua légica regu-
latoria e econdmica. Além disso, ha um desarranjo insti-
tucional em que ndo ha clara delimitagao das atribuigoes
das instituicoes.

A proépria Aneel, que tem sido reconhecida como exem-
plo de boa governanca para outras agéncias reguladoras
devido aos seus ritos processuais bem definidos (as pro-
postas de regulamentagao sao embasadas em notas téc-
nicas, submetidas a consulta publica e deliberadas pela
Diretoria da Agéncia em reunides publicas abertas e trans-
parentes) vem perdendo a sua eficacia devido a grande
fragmentacdo de temas tratados em centenas de audién-
cias a cada ano.

Finalmente, constata-se uma mudanca de postura do
regulador nos Ultimos anos que Ihe tem causado perda de
eficacia. A adocdo de uma postura cada vez mais draco-
niana nos processos de revisdes tarifarias e de fiscalizacao
comega a comprometer a sustentabilidade econdmico-
-financeira das empresas reguladas.

O objetivo deste trabalho é oferecer uma contribuicdo
pragmatica que possa ser utilizada por todos os candi-
datos a Presidéncia da Republica na construcdo de seus
respectivos Programas de Governo visando a imple-
mentacdo de acdes e politicas publicas direcionadas a
reconducédo do setor elétrico — e da economia que dele
depende — ao crescimento sustentavel.

“Quando nao compreendemos a dor, ela nos dilacera;
quando entendemos seus fins, ela nos aperfeicoa.”
(Provérbio chinés)

www.acendebrasil.com.br 2
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1.INTRODUCAO

0 ano de 2014 é um ano de campanha eleitoral para a Presidéncia da Republica. Seja qual
for o candidato vencedor, havera um grande nimero de desafios pela frente. Com o objetivo
de auxiliar os candidatos na elaboracao de suas plataformas eleitorais o Instituto Acende Brasil
dedicou essa edi¢do dos White Papers a apresentacao de um panorama geral do estado atual
do setor elétrico, identificando os principais problemas que precisam ser enderecados nos
proximos anos e apresentando recomendacdes para soluciona-los.

As questdes foram agrupadas em trés categorias:
« adequacéo da oferta;
« modicidade tarifaria; e
« credibilidade e confianga institucional.

Para cada uma das categorias apresenta-se primeiramente uma descricdo dos problemas
enfrentados, um diagnostico das principais causas dos problemas e, em seguida, uma lista de
recomendacdes para solucionar, ou ao menos mitigar, os problemas identificados.

O tema da adequacao da oferta é abordado na secdo 2. A adequacéao da oferta lida com a
capacidade de se atender a demanda futura por energia elétrica. Para assegurar o forneci-
mento de energia é necessario que haja estrita harmonia e sincronismo entre todos os elos da
cadeia produtiva. Também é necesséario que haja uma ‘infraestrutura institucional’ eficaz para
coordenar e ordenar a expansao executada pelo vasto nimero de agentes que compde o setor.

Na secdo 3 é abordado o tema da modicidade tarifaria, que se refere a minimizagdo do custo
da energia elétrica para os consumidores. Para assegurar a modicidade tarifaria é preciso ter
clareza sobre quais sdo os fatores que mais tém contribuido para a elevacéo do custo a fim
de que se possa examinar quais sdo as formas mais promissoras para reduzir os custos sem
abalar a sustentabilidade de longo prazo do setor.

O tema da credibilidade e confianca ¢ tratado na secao 4. Para assegurar a expansao e a modi-
cidade tarifaria é crucial que haja investimentos eficientes no setor, mas para isso é necesséario
conquistar a confianca dos investidores. A confianca depende principalmente da credibili-
dade das instituicdes e do marco regulatério do setor capaz de proporcionar sustentabilidade
econdmico-financeira de longo prazo.

Um sumario dos diagnoésticos e conclusdes € apresentado na secéo 5.

acende)Brasil
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2 ADEQUACAO DA OFERTA

2.1 SITUACAO ATUAL E PRINCIPAIS DISTORCOES

A primeira vista o setor elétrico parece ir de vento em popa: o equilibrio estrutural entre oferta e
demanda tem sido mantido, o custo de novos empreendimentos de geragdo vem caindo, novos
participantes tém ingressado no setor, e novas fontes renovaveis tém sido agregadas a matriz
elétrica de forma espontanea e competitiva.

Um olhar mais cuidadoso, no entanto, revela que ha graves problemas na forma como a
expansao vem sendo conduzida, problemas estes que podem vir a ameacar o suprimento de
energia no futuro.

Embora o risco de déficit seja baixo, o sistema tem se defrontado com situagcdes momentaneas
de alto risco de déficit. Apagdes de grandes proporgdes tém ocorrido com certa regularidade
(Figura 1), e o custo operacional tem se elevado muito devido ao acionamento frequente e
duradouro de usinas de geracdo de alto custo de producgdo.

Figura 1: Perturbagdes com corte de carga no SIN
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Fonte: ONS

Parte da explicagéo para esses problemas estéd no fato de que a expansdo ndo segue como
planejado. Atrasos na implantacéo de novos empreendimentos ja ndo sao a excecéo e, sim,
a regra. Apenas uma pequena minoria dos empreendimentos entra em operacéo dentro do
prazo previsto. E os atrasos sdo generalizados em todos os segmentos do setor — geracao,
transmissao e distribuicdo/transformacéao (subestacoes).

Conforme ilustra a Figura 2, dos empreendimentos atualmente em construcao, somente 42%
das usinas de geragdo, 31% das linhas de transmissao e 39% das subestacdes devem entrar
em operacdo comercial no prazo originalmente previsto, segundo o Comité de Monitoramento
do Setor Elétrico (CMSE).

Figura 2: Perspectiva de entrada de operacido comercial dos empreendimentos em construcao

Geragao Transmissao Subestacgoes

42% 31% 39%
no prazo no prazo no prazo
58% 69% 61%
atrasados atrasados atrasados

Fonte: CMSE (1327 Reuniao, 06/nov/2013).
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O atraso médio dos empreendimentos de geracao é de oito meses, o de transmissdo é de um
ano, e o das subestactes é de seis meses. Esses atrasos prejudicam a expansao ordenada
do setor, colocam em risco o equilibrio estrutural de oferta e demanda e aumentam os custos
de operacao.

Ha multiplas razdes para os atrasos, sendo que parte deles decorre de fatores fora da alcada
do empreendedor responsavel pela construcdo e operacdo do empreendimento.

A principal causa dos atrasos tem sido 0 amplo e complexo processo de licenciamento ambiental,
processo este que envolve diversas entidades governamentais e os proprios empreendedores.

A incerteza nao se manifesta apenas no prazo requerido pelas autoridades competentes para
emitir as licencas ambientais: também ha incerteza sobre o resultado da anélise e, o que é
pior, a incerteza permanece mesmo apos a obtencado das licengas ambientais.

Sao frequentes as paralisactes de empreendimentos em construgao devido a questionamen-
tos das licencas ja emitidas ou por razbes espurias que incluem a defesa de bandeiras ide-
ologicas e a captura dos empreendimentos para reivindicagbes completamente desatreladas
dos projetos de energia elétrica. Demandas trabalhistas e exigéncias sociais, por exemplo, tém
se destacado nesta categoria, sendo que o Ministério Publico tem questionado o processo de
licenciamento ambiental para incorporar demandas genéricas.

Além das paralisacdes por gquestionamentos do licenciamento, o setor tem convivido com
invasdes, vandalismo e depredacdes que também seguem a mesma logica de captura de
empreendimentos cujo desenvolvimento ja foi iniciado.

Mirando o futuro, as preocupacdes séo ainda maiores. O sistema de leilGes de energia, princi-
pal instrumento de coordenacgao da expansao, vem sendo gradativamente desvirtuado.

O sistema de leildes é conduzido de forma erratica: os leildes ndo sao realizados com periodi-
cidade previsivel, as regras de leildes sdo constantemente alteradas, determinadas fontes séo
barradas de participar dos leildes de energia e sdo realizados outros tipos de leildes direciona-
dos a fontes especificas sem nenhum critério previamente definido.

A imprevisibilidade dos leildes torna o desenvolvimento de novos empreendimentos mais arris-
cado e prejudica e afasta a participacdo de concorréncia qualificada. E importante relembrar
que o processo de preparacdo de um empreendimento para que 0 mesmo possa competir no
leilao é dispendioso e inicia-se muito antes da divulgacao do edital do leildo.

Além disso, a concorréncia nos leildes é distorcida pelos seguintes fatores:
« participacao de proponentes despreparados;
« atuacdo de estatais sem clareza quanto a seus objetivos 1;
« falta de isonomia de informacdes;
« recomposicao de consorcios apos o leildo; e

« estabelecimento de preco-teto demasiadamente baixo em alguns certames, o que tem o
efeito de reduzir o interesse dos potenciais competidores e, consequentemente, o grau de
rivalidade no leildo.

Ha ainda gargalos que prejudicam a participacdo de fontes energéticas importantes para a
matriz elétrica. Esses gargalos decorrem de falhas ou lacunas regulatérias que permanecem
sem solucéo por falta de iniciativa das autoridades competentes.

A principio, a expansao da geracao deveria ser coordenada pelo governo. No entanto, a aborda-
gem que tem sido adotada é muito baseada em planos que dificilmente se alinham a realidade
uma vez que a configuracéo real das usinas futuras dependeréd de inumeros fatores, entre 0s

1 Para maiores detalhes sobre os principios de Governanga Corporativa, vide o White Paper 11 do Instituto Acende Brasil “Gestéo Estatal (Parte 2):
Governanga Corporativa”, disponivel em www.acendebrasil.com.br > Estudos.

acende)Brasil
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quais a viabilidade socioambiental dos aproveitamentos, a atratividade econémica das usinas e
a propria dindmica entre os competidores nos leildes.

Seria recomendavel uma alteracéo desta abordagem, tirando o foco de “planos” e colocando o
foco na esséncia da atividade de “planejamento”, baseada em opc¢des ou cenarios de expan-
sdo acompanhados dos respectivos gargalos fisicos e econdmicos, restricbes regulatorias e
anadlises de custo-beneficio de cada opgao/cenario para que todos os stakeholders possam
fazer suas avaliagdes antes dos leildes.

O resultado de tudo isso tem sido uma expansao assincrona, desequilibrada e incerta, o que

compromete a expansdo ordenada e impde custos desnecessarios ao sistema elétrico.

2.1.1 FALTA DE COORDENAGAO ENTRE GERAGAO, TRANSMISSAO E DISTRIBUIGAO

As interdependéncias entre os diferentes elos da cadeia de producdo do setor elétrico fazem

com que o impacto do atraso de um determinado empreendimento seja ampliado, provocando

impactos ainda maiores para o consumidor. Ha muitos exemplos recentes desse fendmeno.

Atualmente ha dezenas de novas usinas de geracédo prontas para suprir o mercado que
sdo forcadas a permanecer desligadas porque as linhas de transmissao para escoar a sua
energia nao estao prontas. Um caso embleméatico é o do atraso na instalacao das estacdes
coletoras e linhas de transmissao para escoar a energia de parques eolicos no Nordeste.

Para reduzir o custo de interligacdo de pequenas centrais geradoras ao Sistema Interligado
Nacional (SIN) foram instituidas estacdes coletoras para conexao compartilhada — as denomi-
nadas ICGs: Instalacdes de Transmissao de Interesse Exclusivo de Centrais de Geragéo para
Conexao Compartilhada. Assim, pequenas centrais geradoras numa determinada regido, como
parques eolicos, por exemplo, podem obter acesso a Rede Basica de transmissao por meio de
uma Unica conexao compartilhada, evitando a construgéo de conexdes individuais. Uma vez
definido o dimensionamento e a localizacdo das ICGs o governo promove um leildo para a
construcdo das instalagoes.

Uma das regides em que as ICGs tém sido mais empregadas é o Nordeste, principalmente para a
conexdo dos novos parques edlicos. A Chesf ganhou as licitagdes para construcéo e operagéo da
maior parte dessas ICGs, mas ndo tem conseguido entregar as instalacdes no prazo. Em 2012,
havia 28 usinas de geracdo prontas para operar, com capacidade de mais de 678 MW, gue nao
puderam entrar em operacao por falta de transmisséao (O Valor Econémico, 12/06/2013).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) tem tomado acdes buscando disciplinar a
empresa responsavel pela instalagcdo das ICGs. Além da multa milionaria imposta a Chesf, a
Diretoria da Aneel autorizou sua Procuradoria-Geral a ajuizar demanda judicial para “reparar
a lesao sofrida pelos consumidores pelo atraso da entrada em operacdo comercial das Insta-
lagbes de Transmisséo de Interesse Exclusivo de Centrais de Geragéo para Conexdo Compar-
tilhada — ICGs” (Despacho 2903/2012). O valor da agéo é estimado em mais R$ 370 milhdes.

A Chesf, por sua vez, argumenta que somente uma parte do atraso Ihe pode ser atribuida.
Segundo a estatal, a maior parte do atraso decorre da precariedade dos projetos de ICGs
elaborados pela EPE — Empresa de Pesquisa Energética (Jornal da Energia, 06/09/2013).

Além de usinas de geracdo ociosas por falta de transmissdo, ha também novas linhas de
transmissao que permanecem ociosas porque as subestacOes necessarias para receber sua
energia ndo estdo prontas.

Um exemplo do efeito desses atrasos € a Interligacao Tucurui-Macapa-Manaus. A nova linha
de transmissao percorre 1.800 quilémetros em plena selva amazénica para ligar Tucurui a
Manaus, com um ramo para Macapa. A nova interligagéo conecta grande parcela dos consu-
midores dos “sistemas isolados” da Regido Norte ao Sistema Interligado Nacional, o que pos-
sibilita a substituicdo do suprimento de energia proveniente de termelétricas de alto custo

acende)Brasil

Parques edlicos desligados por
falta de transmissao

Interligagca@o Tucurui-Macapa-
Manaus ociosa por falta de
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operacional localizadas na regido por energia proveniente de usinas de menor custo localiza-
das no resto do pais.

O maior trecho entre Tucurui e Manaus ja esta pronto desde 09 de julho de 2013, mas apenas
uma pequena fracdo de sua capacidade esta sendo utilizada porque a distribuidora local (a
estatal Amazonas Energia, controlada pelo grupo Eletrobras) ainda néo terminou quatro das
cinco novas subestagdes requeridas para receber a energia da nova linha de transmissdo. O
atraso ndo so forca a ociosidade das instalacdes de transmissdo, cujo investimento foi de cerca
de R$ 3,5 bilhdes, como também priva os consumidores do acesso a energia de usinas mais
baratas que proporcionariam uma economia da ordem de R$ 2 bilhdes por ano (O Estado de
S. Paulo, 11/08/2013).

Os atrasos nos sistemas de transmissao também afetam o elo da distribuicdo e seus consumi-
dores. Ha casos em que 0 atraso de obras de transmissao acabou impondo sobrecargas as
redes de distribuidoras, forcando-as a realizar investimentos em carater emergencial (como
bancos de capacitores) e a assumir sobrecustos com regimes de operacdo especial que seriam
desnecessarios na auséncia dos atrasos.

Apesar dos atrasos sistematicos ndo foram tomadas medidas para evitar a repeticdo destes
episodios, como antecipar a data de realizacdo dos leildes anuais para 0 inicio do ano para
que houvesse mais tempo para execucdo das obras. Nos Ultimos anos, todos os “Leildes de
Energia Nova” tém sido realizados no segundo semestre — geralmente em dezembro. Assim,
0s leildes “A-5” e “A-3” (lido “A menos cinco” e “A menos trés”, no qual o “A” representa o
ano de inicio de suprimento de energia) passam a ter antecipagéo de apenas quatro e dois
anos, respectivamente, em vez dos cinco e trés como remete a sua nomenclatura. E como se
0 governo estivesse completamente alheio ao problemaZ.

O descaso das autoridades com relacdo aos prazos chegou ao seu apice em 2011, quando se
chegou a realizar um leildo de transmissdo com data de entrada de operacéo posterior a data

de entrada de operacao das usinas.

Trata-se do Leildo de Transmissdo 001/2011 que foi concebido para licitar as linhas de trans-
missdo para escoar a energia proveniente de novas usinas contratadas no Leildo de Energia
de Reserva (Leildo 005/2010) e no Leildo de Fontes Alternativas (Leildo 007/2010), realizados
no ano anterior.

A data de inicio do suprimento de energia estabelecido no contrato dessas usinas era 1° de
janeiro de 2013, mas o cronograma das instalacdes de transmissao previa entrada em ope-
racao apenas em 1° de setembro de 2013. Pode se dizer que esse leilao foi um verdadeiro
“imbroéglio por design”, mesmo supondo nenhum atraso na construcdo das instalacbes de
transmissao — suposi¢cdo que as estatisticas demonstram ser pouco provavel.

A Aneel reconheceu o descompasso em 10 de maio 2011 quando emitiu o Despacho
2007/2011 facultando aos geradores alterar a data de inicio de suprimento constante nos
Contratos de Comercializacdo de Energia no Ambiente Regulado (CCEARS) para coincidir com
a data de entrada de operacao das suas respectivas instalacées de transmisséao licitadas no
Leilao 01/2011. Assim, resolveu-se a exposicéo financeira dos geradores, mas o impacto real
sobre as condigbes de suprimento do sistema permaneceu.

Esses descompassos fragilizam o sistema, elevam custos e podem vir a comprometer o supri-
mento de energia para 0 consumidor.

2.1.2 DEMORA NA LIBERAGAO DE LICENGAS AMBIENTAIS

Embora seja denominado de “licenciamento ambiental”, tal processo, na pratica, ndo se res-

2 Para entender as regras e elementos dos leildes regulados, vide o White Paper 7 do Instituto Acende Brasil “Leildes no Setor Elétrico Brasileiro:
Anélises e Recomendacoes”, disponivel em www.acendebrasil.com.br > Estudos.
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tringe a analise dos impactos do empreendimento sobre o meio ambiente porque engloba
também os impactos socioeconémicos sobre as comunidades locais. Isto implica dizer que o
processo de licenciamento nao depende de um Unico 6rgao governamental:

0 6rgao responsavel pela emisséo da licenca ambiental no dmbito federal é o Ibama (Ins-
tituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis), mas frequentemente
orgaos estaduais de meio ambiente também participam do processo como intervenientes;

«a Funai (Fundacdo Nacional do [ndio) e a Fundacdo Palmares, respectivamente, pas-
sam a participar do processo quando o empreendimento impacta povos indigenas ou
guilombolas;

« 0 Instituto Chico Mendes (ICMBio) passa a participar do processo quando o empreendi-
mento impacta Unidades de Conservacao; e

«0 Iphan (Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional) participa do processo
quando o empreendimento impacta sitios arqueoldgicos.

Além das entidades acima, o Ministério Publico rotineiramente intervém na maioria dos
Processos.

Essa atuacdo conjunta e descoordenada de multiplos 6rgdos governamentais e a amplitude
tematica abordada é uma das razbes que tornam o processo de licenciamento tdo complexo
e controverso.

2.1.3 INDEFINIGOES, IMPREVISIBILIDADE E CONTESTAGOES A POSTERIORI

O processo de licenciamento néo somente € longo, mas também imprevisivel e sujeito a con-
testacBes posteriores. Isso faz com que o processo de licenciamento ambiental seja uma das
principais fontes de incerteza no setor.

Esperar-se-ia que as incertezas relativas ao licenciamento ambiental cessariam apds a sua obten-
cao. A realidade, no entanto, é que as incertezas permanecem apoés a obtencao das licencas.

Ha exemplos recentes em que ocorreram paralisa¢do de obras de usinas devido a questiona-
mentos sobre validade do licenciamento ambiental do empreendimento com base em ques-
tionamentos relativos a estudos ambientais realizados anos atras, que foram colocados em
audiéncia publica e que ja tinham sido aprovados pelas autoridades competentes.

Os consumidores de energia elétrica e os responsaveis pela construcdo e operagao das usinas
nao tém nenhuma condi¢do de gerenciar a eclosao imprevisivel dos questionamentos acima,
mas serao eles que lidarao com os prejuizos ocasionados pela paralisacao.

Num primeiro instante € o empreendedor que sofre as consequéncias da paralisacao por
meio da elevacdo de seus custos e da perda de receitas decorrentes do atraso da entrada de
operagao do empreendimento. No caso de atraso de hidrelétricas, o consumidor também é
penalizado no curto prazo uma vez que terd que pagar pelo custo de acionamento de usinas
mais caras. No longo prazo, entretanto, o prejuizo maior tende a recair sobre os consumidores
de energia elétrica, pois 0 impacto de episédios como esse tende a se alastrar para todos o0s
novos empreendimentos de energia: a incerteza faz com que o prémio de risco exigido pelos
empreendedores se eleve, encarecendo novos empreendimentos e, consequentemente, as
tarifas de energia elétrica.

2.1.4 INCONSTANCIA DOS LEILOES

Apesar dos atrasos e das indefinicdes verificados na expansao do sistema elétrico, é notério
que a adog¢do do sistema de leildes representou um grande avango para o setor por ter-se
configurado como o principal instrumento de coordenagéo da expansédo do parque gerador e
da Rede Bésica de transmissao.
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O sistema de leildes tem ensejado o ingresso de novos agentes no setor e fomentado a entrada
de novas fontes na matriz elétrica de forma concorrencial. Nao obstante, o sistema de leildes
vem sendo gradativamente desvirtuado.

Os leildes anuais de energia (A-5, A-3 e A-1) previstos na legislagdo (Lei 10.848/2004) nem Determinadas fontes s&o
- . . N . barradas de participar de

sempre sao realizados, sendo que ano a ano as regras dos leilbes tém sido alteradas de forma leildes

pouco previsivel.

Os Leildes de Reserva sdo uma incognita: ndao se sabe quando seréo realizados e sao sempre
direcionados para contratacdo de energia proveniente de fontes especificas. Além disso, o
governo néo faz qualquer prestacao de contas a sociedade quanto as razdes para a contrata-
cao de energia nas quantidades realizadas nem quanto ao motivo que embasou a restricdo de
fontes especificas.

Até 2007 os leildes eram abertos a qualquer fonte,®> mas a partir desse ano passou-se a restrin-
gir as fontes que poderiam participar dos leildes (Tabela 1).

Tabela 1 - Tipos de empreendimentos admitidos em cada Leilao de Energia

LEILOES DE ENERGIA  EDITAL ANEEL DATA UHE PCH EOL BIO CARVAO GAS OLEO
1° LE Nova (A-5) 002/2005 16.dez.05 \d \d \"4 " v~ "
2° LE Nova (A-3) 002/2006 29.jun.06 v~ v~ \d v v~ v
3° LE Nova (A-5) 004/2006 10.0ut.06 v~ v~ v~ v " v
1° LE Alternativas 003/2007 18.jun.07 v~ \v
4° LE Nova (A-3) 002/2007 26.jul.07 v~ v~ v~ v~ v \"d
5° LE Nova (A-5) 001/2007 16.0ut.07 v~ v~ v~ v
1° LE Reserva 001/2008 14.ag0.08 v~
6° LE Nova (A-3) 002/2008 17.set.08 v~ " v v~ v
7° LE Nova (A-5) 003/2008 30.set.08 v v~ v~ v~ v~ v~ v~
8° LE Nova (A-3) 002/2009 27.ag0.09 v v \ CVU=200 CVU=200 CVU=200  CVU =200
2° LE (Reserva) 003/2009 14.dez.09
9° LE Nova (A-5) 008/2009 21.dez.09 Cancelado
10° LE Nova (A-5) 003/2010 30.jul.10 "4 v~
3° LE Reserva 005/2010 25.ag0.10 v~ v~ v~
2° LE Alternativas 007/2010 26.ag0.10 v " \"2
11° LE Nova (A-5) 004/2010 17.dez.10 v~ v~
12° LE Nova (A-3) 002/2011 17.ago.11 v~ v~ \" v
4° LE (Reserva) 003/2011 18.ago.11 v~ v~
13° LE Nova (A-5) 007/2011 20.dez.11 v~ v~ v~ ciclo combinado
14° LE Nova (A-3) 001/2012 12.dez.12 Cancelado
15° LE Nova (A-5) 006/2012 14.dez.12 \v v~ v~ v~ ciclo combinado
5° LE Reserva 005/2013 23.ago.13 v~
16° LE Nova (A-5) 006/2013 29.ago.13 v~ v v~ v~ ciclo combinado v~

Fonte: Aneel. Elaborag&o: Instituto Acende Brasil.

3 Nota: os editais ndo previam a oferta de energia de usinas edlicas, mas ndo porque as mesmas eram vedadas, e sim porque a energia edlica ainda
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Em 2007, foi realizado o Leildo de Fontes Alternativas, cuja finalidade era justamente promover
a expansao de fontes ndo convencionais, especificamente as de fonte edlica e termelétricas a
biomassa. No ano seguinte, foi realizado o primeiro Leildo de Reserva que também foi restrito,
mas dessa vez apenas para termelétricas a biomassa. Em 2009, passou a haver restricao de
participacdo nos Leildes de Energia Nova, quando foram barradas termelétricas com Custo
Variavel Unitario superior a R$200 por megawatt-hora. J& em 2010, somente empreendi-
mentos hidrelétricos foram permitidos nos Leildes de Energia Nova. Mas no ano subsequente
voltou-se a permitir empreendimentos de fonte edlica e biomassa e de termelétricas movidas a
gas natural no Leildo de Energia A-3. No Leilao de Energia A-5, também em 2011, restringiu-se
ainda mais a participacao de termelétricas, passando a serem aceitas apenas termelétricas a
géas natural em ciclo combinado. Essas mesmas restricoes vigoraram nos Leildes de Energia
Nova de 2012. E em 2013 o mercado foi surpreendido com a decisdo de que a contratacdo de
energia proveniente de termelétricas a carvao voltaria a ser permitida, enquanto seriam exclu-
idas usinas edlicas do Leilao de Energia A-5 (embora se tenha realizado um Leildo de Energia
de Reserva para contratacdo de energia exclusivamente de empreendimentos edlicos).

Tamanha imprevisibilidade nos leildes € muito prejudicial, pois para participar de um leildo
0s empreendedores precisam investir muitos recursos no desenvolvimento de seus projetos,
um esforco que sempre é feito com muita antecedéncia em relacéo a data de cada leildo. E
preciso elaborar o projeto basico, pesquisar o local para instalagdo da usina, negociar com
fornecedores de equipamentos, obter licencas ambientais das autoridades competentes, entre
outros aspectos.

Quando o governo repentinamente barra um determinado tipo de usina (qualquer que seja o
tipo) que estava sendo preparado pelo empreendedor, todo esse investimento é desperdicado
(ou ao menos postergado). Assim, o setor passa a ser assombrado por uma percepcao de risco
segundo a qual “o seu tipo de empreendimento” podera ser o préximo a ser barrado.

A inconstancia também aflige os Leildes de Energia Existente (os chamados Leildes A-1), rea-
lizados no ano anterior a entrega de energia para usinas ja construidas. Em 2012 esse leildo
nao foi realizado devido a implementacéo atordoada da prorrogacdo antecipada de concessdes
vincendas promovida pela Medida Proviséria 579 (convertida na Lei 12.873) 4.

Como havia uma grande quantidade de contratos de compra de energia que venciam no final
de 2012 e como a adesao as regras nao foi integral (contrariando a hipétese governamental),
as distribuidoras ficaram com uma parcela substancial de sua carga descontratada e, con-
sequentemente, expostas aos precos do mercado de curto prazo. Com o atraso das chuvas
houve forte elevacédo dos precos do mercado de curto prazo, aos quais as distribuidoras fica-
ram involuntariamente expostas. Para tentar corrigir o erro, o governo realizou tal leildo em
junho de 2013 (que ficou conhecido como o “Leildo A-Q”, pois objetivava contratar energia
para 0 mesmo ano), mas a aplicacao de suas regras equivocadas resultou em um preco teto
demasiadamente baixo frente as condicdes de mercado vigente, o que inviabilizou a concreti-
zacdo de qualquer negocio.

A mesma frustacdo de subcontratagao devido ao preco-teto muito baixo estabelecido pelo
governo foi constatada no Leildo A-1 de dezembro de 2013. Mas o que mais preocupa é que,
se nao houver mudangas nas regras, os proximos Leildes A-1 muito provavelmente também
falharéo, o que prolongara a exposicdo ao mercado de curto prazo. O problema decorre do
fato de que nos leildes de curto prazo (A-1 e de Ajuste) os precos séo definidos com base em
precos dos ultimos leildes de Energia Nova, enquanto 0 mais coerente seria que tais precos
também refletissem a realidade de curto prazo capturada pelo Preco de Liquidacao de Dife-
rengas (PLD).

4 0 governo trabalhou com a hipétese de adesao total dos concessiondarios as regras da MP 579 e decidiu ndo realizar o Leildo A-1 de 2012, leildo
em que seria comercializada a energia de contratos de energia existente vincendos em 2012. O efeito dessa postura negligente foi desastroso para as
distribuidoras, que contavam com tal leildo para contratar a energia requerida para atender a sua carga.
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A consequéncia disso € uma exposicdo duradoura de consumidores ao mercado de curto
prazo, o que os expde a volatilidade de precos. Os geradores de energia também sao prejudi-
cados pela reducao da proporcao de energia vendida por contratos de longo prazo, efeito que
desestabiliza o seu fluxo de receitas.

2.1.5 DESVIRTUAMENTO DOS INSTRUMENTOS DE MERCADO

Para que os leildes sejam instrumentos eficazes de coordenacao da expansao € preciso zelar
pela concorréncia isonémica e leal e pelo pleno cumprimento dos compromissos estabeleci-
dos na ocasido do certame. Caso contrario, o regime de leildes deixara de ser um instrumento
eficaz para a promocéo da eficiéncia.

Nos Ultimos anos houve uma série de acontecimentos em que 0s principios acima foram vio-
lados em maior ou menor grau. Apesar de ser verdade que nem todas as falhas podem ser
evitadas, deve haver permanente empenho para que elas nao ocorram e, principalmente, que
haja agilidade na correcao dos contratempos quando eles forem constatados.

A concorréncia eficiente pressupfe que todos os competidores conhecam as regras de forma
prévia e detalhada, evitando interpretacdes ambiguas no futuro. Além disso, é fundamental
que proponentes habilitados a participar do leildo honrem os compromissos assumidos. 1sso
néo foi observado nos ultimos anos, sendo o caso mais notério o do Grupo Bertin.

Depois de vender as suas operacoes frigorificas, o Grupo Bertin ingressou num ambicioso pro-
grama no setor de infraestrutura. Em setembro de 2008, a Bertin Energia participou do Leildo
de Energia A-3, no qual assumiu o compromisso de construir seis usinas termelétricas a 6leo
combustivel e duas a gas natural regaseificado, que juntas somavam mais de 1,6 gigawatts
(GW) de poténcia instalada. Algumas semanas depois, a empresa (novata no setor elétrico),
participou do Leildo de Energia A-5 e assumiu o compromisso de construir outras 14 usinas
termelétricas, que juntas somariam mais 3,5 GW de poténcia.

Nao bastassem seus ja ambiciosos planos de expansao termelétrica, em abril de 2010, quando
0s impactos da crise financeira global desencadeada pela quebra do Lehman Brothers ja eram
plenamente conhecidos, o Grupo Bertin ingressou no Consorcio Norte Energia para construir
a usina hidrelétrica de Belo Monte por meio de sua subsidiaria Gaia Energia. O Consorcio,
formado de Ultima hora antes do leildo, sagrou-se vencedor no certame. Considerando a sua
participacdo acionaria de 9% no consorcio, a destemida Bertin agregaria mais de 1 GW de
poténcia ao seu portfélio, que ja equivalia a quase uma ‘meia Itaipu’. E ndo era s6 no setor
elétrico que o Grupo Bertin avancava arrojadamente. O Grupo também venceu a licitacéo para
a construcao do Trecho Leste do Rodoanel e tinha planos de participar da licitacao de constru-
cao do Trem Bala que ligaria Campinas, Sao Paulo e o Rio de Janeiro.

Mas aos poucos a realidade comecou a se impor. O Grupo Bertin abandonou o Consoércio Norte
Energia ap6s o BNDES negar seu pedido de financiamento adicional. Em 2011, a empresa
nao conseguiu entregar as primeiras usinas que assumiu construir no Leildo A-3 de 2008.
Em seguida a empresa ficou inadimplente na Camara de Comercializacao de Energia Elétrica.
Logo ficou evidente que a empresa nao tinha condicdes de honrar 0s seus Compromissos e se
iniciou 0 desmonte da empresa de energia (O Globo, 17/02/2011).

Episédios como esse sdo muito graves. Quando se contrata a energia de forma antecipada
de um determinado empreendedor, o sistema elétrico passa a contar com aguele empreendi-
mento para o atendimento da demanda futura. Se o empreendedor falha em cumprir 0s seus
compromissos assumidos, o sistema fica desfalcado porgue ndo ha tempo suficiente para a
recomposicéo da energia faltante, 0 que ameaca a seguranca do suprimento.

Além disso, o desfalque fragiliza o regime de leildes, pois ao contratar energia de empreen-
dedores inexperientes e sem comprovada qualificacdo técnica em detrimento de empreende-
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dores mais experientes e responsaveis, acaba-se estimulando a imprudéncia, o improviso e a
irresponsabilidade.

O que salta aos olhos no caso Bertin é que se permitiu que uma empresa sem nenhuma
experiéncia no setor fosse autorizada a ingressar com tantos empreendimentos num s6 leildo.
Mais preocupante é o fato de que, mesmo depois de conhecidos 0s ousados compromissos
assumidos pela Bertin no Leildo A-3, permitiu-se que a empresa inscrevesse um bloco ainda
maior de projetos no Leildo A-b.

Outro aspecto essencial para que o sistema de leildes promova a expansao de forma eficiente
€ que haja concorréncia em condicdes isondmicas entre todos os participantes do leildo.

A formacéo e recomposicao de consoércios antes e apés as licitacdes é outro aspecto que pro-
voca guestionamentos quanto a legitimidade da concorréncia nos leildes. Episédios recentes,
como as licitagbes dos aproveitamentos hidrelétricos de Belo Monte e Sinop, trazem a tona a
precariedade dos consorcios firmados para competir nos leildes.

No caso do aproveitamento hidrelétrico de Belo Monte havia dois consércios considerados
na disputa para a construcdo do empreendimento: um consorcio liderado pela Andrade
Gutierrez e Furnas; e outro liderado pela Camargo Corréa, Odebrecht e CPFL Energia. Ambos
0S grupos conheciam bem o empreendimento, pois haviam participado ativamente dos estu-
dos para seu desenvolvimento.

Em 07 de abril de 2010, apenas 13 dias antes da data marcada para a realizacao do leiléo, o
segundo consoércio anunciou a sua desisténcia devido ao baixo preco-teto estipulado para o
empreendimento. O preco-teto estipulado no leildo foi de R$ 83,00 por megawatt-hora, com
base na estimativa de custo de R$ 19 bilhdes para a obra, valor que ja era contestado a época
por agentes envolvidos no planejamento do empreendimento e que hoje é reconhecido como
sendo da ordem de R$ 30 bilhdes (O Estado de S. Paulo, 11/05/2013).

Diante do cenério de um leildo sem concorréncia que traria consequéncias politicas muito
negativas, o governo, visando a introduzir de qualgquer forma um competidor, mobilizou as
pressas a formacao de um segundo consércio sob a lideranca da Chesf.

A Unica certeza que se tinha antes do leildo é de que o conjunto de empresas que comporiam
o grupo definitivo responséavel pela construcdo e operacédo da usina néo seria aquele composto
pelas empresas que compunham os dois consoércios habilitados a disputar o leildo. Ambos
consorcios teriam que ser reformulados:
“O grupo que vencer o leildo terd que passar necessariamente por uma reformulacdo societaria. O
edital prevé que construtores e fornecedores tenham até 20% de participacdo no grupo na hora da

assinatura do contrato. Mas no consoércio da Queiroz Galvao esse percentual é de 40% da socie-
dade, sendo necessario, portanto, uma reformulagao breve.

Mesmo que o grupo da Andrade venca, a entrada posterior da Eletronorte no negécio, conforme
definido, também significara nova formacao.” (Folha de S. Paulo, 20/04/2013).
N&o faz sentido a submisséo de lances de preco fechado para a construgdo de um megaem-
preendimento sem que sejam conhecidos com clareza seus sécios e a divisdo das receitas e
responsabilidades entre as partes. E, ainda, deve-se registrar a perversidade dessa volatilidade
da composicdo acionaria nos consorcios: afinal, para que disputar o leildo se ha a possibilidade
de entrar no negocio depois da realizacdo do certame, em condicdes menos incertas?

Situacao igualmente estranha foi observada no Leildo de Energia A-5 realizado em 29 de agosto
de 2013. O aproveitamento hidrelétrico de Sinop foi licitado no leildo. O consércio vencedor era
composto pela Alupar (com 51% de participacado) e por duas subsidiarias da Eletrobras (Chesf
e Eletronorte, cada qual com uma participacao de 24,5%). O lider do consércio era a Alupar
mas, imediatamente apoés a divulgacao do resultado do leildo, a empresa privada comunicou
seu desejo de ndo participar do certame. Segundo Comunicado Relevante registrado pela
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empresa na Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM) naquele mesmo dia, ela “manifestou sua
vontade de ndo mais participar do Leildo, em momento anterior ao inicio do certame, mediante
a assinatura de Termo de Retirada”.

Como é possivel um consércio vencer um leildo se o suposto lider do consércio ndo desejava par-
ticipar? Esta € a prova material de que o consércio estava sendo liderado por outro(s) agente(s).

Sabe-se que as subsidiarias da Eletrobras evitam manter uma participagé@o acionaria majori-
taria nos consorcios para que ndo sejam submetidas as rigidas regras previstas na Lei de Lici-
tacOes (Lei 8.666). Seriam os consércios apenas uma fachada para contornar 0s mecanismos
de controle estabelecidos para disciplinar a atuacdo das estatais?

Todo esse processo de formacgéo e recomposicdo de consoércios faz com que os agentes do
mercado questionem a legitimidade dos leildes. Até que ponto trata-se de uma concorréncia
de fato e até que ponto trata-se apenas de um arranjo para ocultar o dirigismo governamental?

Nao é s6 a participacao das estatais que causa questionamentos quanto a legitimidade dos
leildes. A politica de concessao de crédito do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) e a atuacao dos fundos de pensédo de empresas estatais como sécios estra-
tégicos nos consorcios sdo poderosos instrumentos por meio dos quais 0 governo consegue
influenciar os caminhos do setor.

A atuacéo da Petrobras também provoca questionamentos quanto a isonomia concorrencial. A
estatal domina a produgédo e controla praticamente toda a rede de gasodutos, instalacoes de
processamento, tratamento e regaseificacdo de gas natural no pais. Com isso a Petrobras goza
de enorme poder de mercado para ditar os precos e condi¢des de fornecimento do combusti-
vel, insumo que nao é regulado. Nao bastasse isso, a Petrobras também é a maior detentora
de termelétricas do pais, o0 que provoca um conflito de interesses explicito no fornecimento de
gas natural para o setor elétrico. No Leildo de Energia A-3 de 2011, por exemplo, as condicbes
de fornecimento de gas natural oferecidas pela Petrobras aos empreendedores termelétricos
habilitados a participar do certame foram questionadas pela falta de isonomia. A Petrobras
oferecia precos diferenciados em funcao do grau de flexibilidade no suprimento: quanto maior
a flexibilidade exigida pelo empreendedor, maior era o prego. Constatou-se, no entanto, que o
preco implicito do gés natural que a Petrobras ofereceu a sua propria usina era mais vantajoso
(Tendéncias Consultoria Integrada, 2011). Dessa forma, € necessario inibir o conflito de inte-
resses que inevitavelmente ocorre quando a Petrobras participa nos leildes de energia tanto
como empreendedor de novas termelétricas quanto como fornecedor de gas natural.

Esses questionamentos minam a credibilidade dos leildes, incentivando os agentes a dedicar
mais tempo e esforco no estreitamento das relacées com as autoridades no poder para a
obtencdo de tratamento diferenciado e menos na busca da eficiéncia e competitividade.

2.1.6 GARGALOS REGULATORIOS NO FORNECIMENTO DE GAS NATURAL

Outro problema que aflige a expanséo é a existéncia de gargalos que impedem a evolucéo
equilibrada da matriz elétrica. Para que o sistema elétrico possa operar de forma adequada
€ necessario dispor de uma combinacao de varios tipos de usinas, cada qual alimentada por
diferentes fontes energéticas.

Um desses tipos sdo as usinas termelétricas, que tém caracteristicas muito importantes para
o sistema. Elas fornecem energia de forma confiavel e previsivel quando requeridas, atribu-
tos muito importantes para o Setor Elétrico Brasileiro, setor em que maior parte da energia é
suprida por fontes renovaveis que dependem das condicdes climaticas. Tal dependéncia tem
se agravado porque a capacidade de regularizacao dos reservatérios das hidrelétricas vem
sendo ‘diluida’ pela expansdo da demanda e pela entrada de novas hidrelétricas com baixa ou
nenhuma capacidade de regularizagao.
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Uma das fontes mais importantes para termelétricas é o gas natural. Essas termelétricas apre-
sentam elevada eficiéncia termodinamica e ampla flexibilidade operacional e séo movidas
por um tipo de combustivel que apresenta menor taxa de emissdes de gases efeito estufa em
comparagdo com outros tipos de hidrocarbonetos.

O Brasil dispde de grande potencial de producao de gas natural. A producao doméstica
vem crescendo nos ultimos anos e a expectativa € de que tal crescimento se acentue na
proxima década.

Por todas essas razbes seria de se esperar uma ampliagéo do parque de geracao termelétrica
a gas natural no pais. No entanto, apesar de haver muitos empreendedores com projetos pron-
tos ou interessados em desenvolver novos projetos de usinas termelétricas a gas natural,
nenhuma delas foi viabilizada desde os meados de 2011. A razdo alegada é uma s6: a indis-
ponibilidade de géas natural.

A alegacao de falta de gas natural conflita com os dados oficiais. No ultimo ano a producéo de
gés natural no pais cresceu 10,4% (O Valor Econémico, 24/09/2013) e segundo o Plano Dece-
nal de Expansdo de Energia 2021, produzido pela EPE para o Ministério de Minas e Energia,
a expectativa é de que a producao de gas natural no pais seja quase triplicada nos proximos
dez anos, elevando-se de 65,9 para 190,9 milhdes de metros cubicos por dia (m3/dia). As
projecdes da Petrobras nao chegam a ser tdo otimistas quanto as projecoes do governo, mas
também indicam que haverd uma grande expanséo da oferta de gas natural. Segundo o seu
Plano de Negdcios e Gestdo 2013-17, a sua producdo devera duplicar até 2020.

Como explicar essa aparente contradicao? Estariam as ousadas previsdes de crescimento de
oferta de gas natural equivocadas? E importante lembrar que a demanda por gés natural nos
“Leildes de Energia A-5” ndo se refere ao suprimento imediato, mas para atendimento cinco
anos a frente. Se a expectativa é de que a oferta de gés iré triplicar em dez anos, seria razoavel
esperar a constatacao de uma expansao significativa para os proximos cinco anos, periodo que
representa a metade do horizonte de tao otimista expanséao do insumo.

Em agosto 2012 a razdo alegada pela Petrobras para ndo oferecer gas natural para forneci-

mento de novas termelétricas era de natureza regulatéria:
“Apesar de prever uma folga de 15 milhdes de metros cubicos/dia entre a oferta e a demanda de
gés natural para 2016, a Petrobras nao fornecera o insumo para termelétricas nos préximos leilées
de energia, marcados para outubro. O problema, de acordo com a estatal, ndo é técnico, mas regu-
latério. Isso porque, pelas regras dos leildes, as térmicas inscritas precisam apresentar garantia de
fornecimento de gas por 20 anos, mesmo que nado ganhem a disputa. Por isso, a Petrobras ndo pode
assegurar reservas para todos os projetos.
‘Nés temos uma limitagdo de volume [de gas]. Na atual regra do leildo, ndo tenho como demons-
trar lastro. No A-5 [leildo com inicio de fornecimento de energia em cinco anos] de 2011, tivemos
29 empreendedores solicitando gas natural, num volume total de 54,7 milhées de metros ctibicos/
dia. Se tivéssemos que fornecer contrato de gas para todos eles, precisariamos de reservas de 15
trilhdes de pés cubicos (TCFs), o equivalente a reserva que temos hoje’, explicou o diretor de gas
e energia da Petrobras, José Alcides Santoro.” (O Valor Econémico, 23/08/2012).

A probleméatica apontada pela Petrobras deriva de duas exigéncias:

1. o fornecedor de gas natural deve comprovar que dispde de reservas suficientes para
suprir a termelétrica por toda a duracao do contrato; e

2. o fornecedor deve comprovar a capacidade de atendimento de todos os proponentes que
se habilitam a participar do leilzo.

A primeira questdao surge da exigéncia de comprovacdo de capacidade de cumprimento do
contrato de fornecimento de gas natural estabelecida pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
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Natural e Biocombustiveis — ANP 5. Embora seja louvavel a intencao de fiscalizar se a empresa
de géas natural dispde de capacidade para honrar os seus contratos de fornecimento, a forma
adotada é questionavel.

Pela Resolucao 52/2011 da ANP (art. 11) a comprovagéo requer que o agente vendedor de
géas natural informe a “origem ou a caracterizacédo das reservas que suportardo o fornecimento
dos volumes de gas natural contratados”. A rigor isso significa que as atuais reservas do forne-
cedor precisam ser suficientes para atender a demanda agregada de todos 0s seus consumi-
dores até o término de seus respectivos contratos.

Ocorre que essa exigéncia é incompativel com a realidade do setor. A exploracdo de gas natu-
ral (e petréleo) € um processo oneroso, em que as empresas s investem em prospeccao e
desenvolvimento de novas reservas na proporcao do necessario para assegurar o atendimento
a seus clientes. Tal processo é realizado continuamente, com ajustes permanentes.

A exigéncia também destoa da realidade da perspectiva operacional, pois a comprovacao
supbe que as termelétricas serdo acionadas a capacidade méaxima o tempo todo, enquanto o
histérico da complementacao hidrologica indica que os fatores de capacidade com quais as
termelétricas a gas natural operam tendem a ser inferiores. Portanto, as exigéncias de compro-
vacgao dificultam as anélises de risco de fornecimento de gas natural para o setor elétrico por
causa da duragéo dos contratos de energia, que tipicamente sdo de 20 anos.

A segunda questao é relativa a comprovagao da capacidade para atender a todos os proponen-
tes que se habilitam a participar do leildo. Nos ultimos leildes o numero de empreendedores
interessados em concorrer nos leildes de energia com projetos termelétricos a gas natural tem
sido muito elevado. Atender a todos ndo seria possivel, o que, pela regulamentacao vigente,
levaria os fornecedores a tomar a incobmoda decisdo de selecionar quais empreendedores tér-
micos teriam acesso ao seu gas natural (Avila et al, 2012).

Conforme sera apresentado na secao “2.2 — Solucdes”, este problema (que permanece ha
anos sem solugédo por falta de iniciativa) pode ser resolvido com uma adequacgéo da regulacao
e da sistematica do leildo.

2.1.7 SEGMENTAGAO DO MERCADO

A Lei 10.848 de 2004, além de segmentar o mercado de consumidores de energia elétrica,
separando o Ambiente de Contratagao Livre (ACL) do Ambiente de Contratacdo Regulado
(ACR), segregou também a comercializagéo da energia proveniente de novos empreendimen-
tos (Energia Nova) da proveniente de empreendimentos existentes (Energia Existente).

As distorcbes ocasionadas por essa segmentacao e regulamentacéo tornam-se cada vez mais
evidentes.

Em primeiro lugar, hda uma assimetria de responsabilidades entre consumidores do ACR e ACL.
Enquanto os consumidores regulados sdo obrigados, por meio de suas distribuidoras, a contra-
tar energia com antecedéncia de trés a cinco anos, os Consumidores Livres precisam apenas
demonstrar a contratacao plena de sua carga vigente. Por outro lado, constata-se uma distor-
cao derivada do fato de os Consumidores Livres e seus comercializadores serem barrados de
participar dos Leildes de Energia promovidos pelo governo, o que leva a uma dissonancia entre
0s precos do ACR e ACL.

A segmentacéo entre “Energia Nova” e “Energia Existente” também é problematica porque
ndo ha um referencial objetivo para a Energia Existente. Como os custos de cada empreendi-
mento sdo diferentes, o preco naturalmente esperado seria o custo marginal de longo prazo,

5 A Resolugdo ANP 52/2011 foi elaborada em resposta a Portaria MME 514/2011, que exige que a ANP analise os “dados necessérios para compro-
vagdo da origem ou caracterizacao das reservas que suportarao o fornecimento dos volumes de gés natural a serem contratados” pelos empreendi-
mentos termelétricos a gés natural que desejam participar dos Leildes de Energia Nova.
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que é dado pela Energia Nova. No entanto, quando o mercado é segmentado perde-se essa
“ancora natural”. Além disso, como a Energia Existente € leiloada com pouca antecedéncia,
todo o ajuste de mercado resultante de erros de previsdo da carga é compensado na ocasido
da recontratacdo de Energia Existente. No passado, a Energia Existente respondia pela maior
parte do parque gerador, o que fazia com que o ajuste pudesse ser acomodado com relativa
facilidade, mas a medida que as concessoes vincendas vao sendo prorrogadas no regime de
cotas, 0 ajuste de mercado passa a ser realizado sobre uma base cada vez menor de gerado-
res, 0 que tem o efeito de aviltar os precos da Energia Existente.

A situag@o é agravada pela regulamentacdo do ACR. Em 2013, por exemplo, as regras de
definicdo do preco maximo nos Leildes de Energia Existente resultaram em precos demasiada-
mente baixos vis-a-vis 0s precos vigentes no mercado de curto prazo, o que levou ao fracasso
do leildo por falta de interessados. As principais vitimas desse fracasso foram as distribuidoras,
que ficaram expostas a volatilidade de precos do mercado de curto prazo, nada podendo fazer
uma vez que a sua contratacdo de energia no ACR é administrada pelo Governo Federal por
meio dos Leildes de Energia. Eventualmente, no entanto, os custos e o risco adicional acabam
recaindo sobre os consumidores de energia.

Olhando para o futuro, tudo indica que se ndo houver alteracdes nas regras a situagao se
repetirda em 2014. Quando as distribuidoras sdo impedidas de contratar sua energia com um
ano de antecedéncia para atender aos seus consumidores devido a precos-tetos incompativeis
com as condi¢Bes de mercado, as mesmas ficam submetidas a chamada “exposi¢éo involun-
taria”, situacao que, por sua vez, expde 0s consumidores regulados a volatilidade de precos
no mercado curto prazo.

Embora essas distorcdes ndo afetem diretamente a adequacdo da oferta, elas representam
incongruéncias do modelo que impactam adversamente os agentes do setor e, no longo prazo,
minam a credibilidade do modelo setorial, afugentando investidores, o que compromete a con-
corréncia e, consequentemente, a modicidade tarifaria.

Varias recomendaces para contornar este problema sao feitas na secédo 2.2.
2.2 SOLUCOES

2.2.1 PARA ORDENAR A EXPANSAQ

A expansdo tem sido promovida num ambiente de continuo — e desnecessario - stress. Con-
forme discutido na segao “2.1 — Situagédo atual e principais distor¢bes”, ha varios problemas:
0S prazos para implantacao dos empreendimentos tém sido sempre extremamente apertados;
a expansado dos diferentes elos da cadeia de producdo é descoordenada; e as informacgdes
relativas aos futuros leildes séo divulgadas com pouca antecedéncia. Tais praticas embaracam
0 processo de expansao e poderiam ser evitadas com a adocao de algumas medidas simples.
S&o discutidas a seguir algumas recomendacg®es para ordenar o processo de expansao.

Recomendacdo 1: Realizar os Leildes de Energia Nova no inicio do ano

O simples ato de antecipar a data de realizagao dos Leildes de Energia Nova A-5 e A-3 para
0 inicio do primeiro semestre de cada ano ja facilitaria bastante a entrada em operacdo dos
empreendimentos no prazo estipulado. A antecipacao nao sé proporcionaria mais tempo para a
execugao das obras, mas possibilitaria aos empreendedores de hidrelétricas aproveitar melhor
a “janela hidrolégica”, isto €, os empreendedores poderiam aproveitar melhor o periodo seco,
ja que algumas etapas de construgéo s6 podem ser executadas nesse periodo do ano.

Recomendacao 2: Licitar instalacdes de transmissdo apds a obtencao de Licenca Prévia

Como visto na secado 2.1, os empreendimentos de transmissao sdo 0s que mais tém atrasado
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nos ultimos anos. A principal razéo para tais descompassos € derivada do atraso na obtengéo
das licencas ambientais. Além disso, os empreendimentos de transmissdo continuam sendo
0s Unicos empreendimentos que sdo licitados sem a Licenga Prévia. Isso eleva substancial-
mente o risco para os empreendedores, tanto por causa da incerteza quanto ao tempo reque-
rido para obtencado da licenga, quanto por causa dos custos, pois a Licenca Prévia é a que
define as medidas mitigadoras e compensadoras dos impactos ambientais. Como a Licenca
Prévia representa a etapa em que se avalia a viabilidade ambiental do empreendimento, nao
faz sentido realiza-la apés a licitacdo para construi-lo. E preciso obter as LPs dos empreendi-
mentos de transmissdo antes de leiloa-los.

E também necessério leiloar as linhas com prazos de construcdo maiores e, portanto, mais
realistas.

Recomendacao 3: Aprimorar o planejamento integrado de longo prazo

Outro aspecto que precisa ser aprimorado é o planejamento de longo prazo. E preciso pla-
nejar a expansdo de forma integrada. Isso significa examinar a expansao da geracdo e da
transmissao de forma conjunta, levando em conta os custos totais de ambos os elos da cadeia
produtiva na avaliacao das diversas alternativas, assim como seus impactos socioambientais,
e, quando cabivel, o fornecimento de combustivel. No caso da expanséo de termelétricas a gas
natural pode ser necessario levar em conta a expansao da rede de gasodutos.

O papel do planejador € mapear 0s recursos energéticos mais promissores para atender ao
crescimento da carga da perspectiva econdmica, social e ambiental. Em seguida devem

ser identificados os potenciais entraves que podem vir a atrapalhar o desenvolvimento
desses recursos energéticos para que possam ser encaminhadas as solucdes regulatorias
apropriadas. Por fim, é preciso planejar os cronogramas tanto dos leildes de energia quanto
dos leildes de transmissdo para possibilitar a entrada concatenada de cada um dos elos da
cadeia produtiva.

Para assegurar a implementacéo do planejamento, seria conveniente que o governo estabele-
cesse um interlocutor ao qual os empreendedores pudessem recorrer quando se defrontassem
com os entraves burocraticos no desenvolvimento de seus projetos. Tal interlocugao centra-
lizada facilitaria a coordenacao entre os diversos 6rgédos (Aneel, Ana — Agéncia Nacional de
Aguas, ANP, Ibama, 6rgdos ambientais estaduais, Iphan, Funai e Receita Federal) envolvidos
nos tramites burocraticos necessarios para o desenvolvimento dos projetos, eliminando dupli-
cidades e agilizando o atendimento das exigéncias.

Recomendacao 4: Planejar os leildes

Os principais instrumentos utilizados para coordenar a expansao sao os leilées. Para que os
mesmos sejam mais eficazes, o planejamento dos leildes deve se tornar um aspecto central
do planejamento decenal. Deve-se definir com larga antecedéncia o cronograma de reali-
zacdo dos diferentes tipos de leilées, oferecendo informacdes mais detalhadas e precisas
sobre 0s préximos certames. Se os Leildes de Energia Nova forem restritos a determinadas
fontes, essas restricbes devem ser divulgadas com ampla antecedéncia para permitir que
0s empreendedores preparem 0s Seus Novos projetos de empreendimentos ja considerando
essas restricoes.

Ressalte-se que a explicitacdo das justificativas para a adocao das politicas adotadas é tdo ou
mais importante que a informagéo em si.

Entender o racional por tras das decisdes permite que 0s agentes entendam o processo ana-
litico — e as proprias dificuldades e dilemas intrinsecos — do planejador e 0 incorporem ao seu
préprio planejamento.
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2.2.2 PARA MELHORAR O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Como visto na secéo 2.1, a principal causa dos atrasos tem sido o licenciamento ambien-
tal. Muitos avancos ja foram alcangados, mas ainda € preciso aprimorar 0 processo.

Apesar de o tempo requerido para obtengao das licen¢as ambientais variar muito, a
regulamentagao do Ibama prescreve prazos precisos para cada etapa do processo
de licenciamento (Figura 3). Segundo a Instrugcao Normativa 184/2008, a partir do
momento da abertura do processo, o Ibama dispde de 60 dias para elaborar o Termo
de Referéncia que delimita as questdes que devem ser avaliados.

O planejador (no caso de hidrelétricas) ou o empreendedor (nos demais empreendi-
mentos) é responsavel pelo Estudo de Impacto Ambiental (EIA) do empreendimento.
Esse estudo deve apresentar uma descricao do projeto e seus objetivos, identificar os
seus impactos socioambientais e propor programas socioambientais para compensar
ou mitigar os impactos identificados. Além do EIA, o planejador tem a incumbéncia
de apresentar o Relatdrio de Impacto Ambiental (Rima), documento cujo objetivo é
apresentar as conclusdes do EIA de forma didatica para o leitor “leigo”.

Uma vez apresentado o EIA, o Ibama dispbe de 30 dias para verificar se o estudo
atende as exigéncias do Termo de Referéncia. O Ibama dispde ainda de 180 dias
adicionais para realizar a analise técnica do EIA e do Rima e decidir pelo deferimento
ou ndo do pedido de Licenca Prévia, licenca que define se o empreendimento é ou
nao viavel do ponto de vista socioambiental. Durante esse periodo os 6rgaos inter-
venientes (6rgdos estaduais do meio ambiente, ICMBIo, Funai, Fundagéo Palmares
e Iphan) dispdem de 30 dias para se posicionar sobre o empreendimento. Neste
periodo o Ibama também deve realizar Audiéncia Publica para discutir os impactos
ambientais do empreendimento.

Uma vez obtida a Licenca Prévia, o empreendedor elabora o Projeto Basico Ambien-
tal (PBA), documento que detalha as medidas e programas a serem desenvolvidos
em todas as etapas do projeto. Os intervenientes dispdem de 60 dias para avaliar o
Projeto Béasico Ambiental e o Ibama tem 75 dias para avaliar e emitir a Licenga de
Instalacao, licenca que autoriza o empreendedor a iniciar as obras e a implantar os
programas ambientais propostos.

Ao final da implantacdo do empreendimento e de seus programas ambientais, o
empreendedor submete o Relatério Final de Implantacdo dos Programas Ambien-
tais e, quando couber, o Relatério Final das Atividades de Supressédo de Vegetacao.

O Ibama dispde de 45 dias para a avaliagéo técnica desses relatérios e emissao da
Licenca de Operacao.

Os prazos j& estdo estipulados, mas em seu conjunto ndo estdo sendo cumpridos. E
preciso aprimorar a gestdo para assegurar que 0s mesmos sejam cumpridos. Algu-
mas recomendacoes para mitigar estes descompassos sao:

Recomendacao 5: Estabelecer Termos de Referéncia padronizados

A emissao dos Termos de Referéncia poderia ser acelerada com a elaboracédo de
Termos de Referéncia padronizados para cada tipologia de projeto (hidrelétrica, ter-
melétrica etc.), assim como ja é feito para linhas de transmisséo, que seguem Termos
de Referéncia padronizados, conforme previsto pela Portaria MMA 421/2011.

A padronizacao permitiria que o corpo técnico do Ibama dedicasse mais tempo as
outras etapas do licenciamento ambiental. Também permitiria que o planejador (ou
empreendedor) avancgasse na preparacéo dos EIA/Rimas desde a concepgéo do pro-
jeto. Os Termos de Referéncia padronizados a ser empregados em novos empreen-

acende)Brasil

Figura 3: Prazos previstos
para analise ambiental

<—

ABERTURA DE PROCESSO

Elaboragdo do Termo de Referéncia
60 dias

TERMO DE REFERENCIA

EIA/RIMA

Verificagdo do EIA/Rima
30 dias

Anélise Técnica do EIA/Rima
180 dias

LICENGA PREVIA

PROJETO BASICO AMBIENTAL

Anélise do PBA
75 dias

LICENGA DE INSTALAGAO

RELATORIO FINAL DE IMPLANTACAO
DOS PROGRAMAS AMBIENTAIS

Anélise Técnica do Relatdrio Final
45 dias

LICENGA DE OPERAGAQ

RESPONSABILIDADE DO
PLANEJADOR OU EMPREENDEDOR

RESPONSABILIDADE DO IBAMA

www.acendebrasil.com.br 18



WHITE PAPER / INSTITUTO ACENDE BRASIL // EDICAO N2 13 / JANEIRO DE 2014
APRIMORAMENTOS PARA 0 SETOR ELETRICO: PROPOSTAS AOS CANDIDATOS
(MANDATO 2015-2018)

dimentos poderiam ser ajustados e aprimorados a qualguer momento. Para todos os efeitos,
0s TRs padrdes seriam concentrados nos seguintes aspectos: metodologia, critérios, normas e
padrées de andlise dos empreendimentos®.

Recomendacao 6: Aprimorar a gestdo do processo de licenciamento

O processo de licenciamento é complexo e envolve muitos agentes, mas ha normas que per-
mitiriam aprimorar a sua gestao para que 0s prazos sejam cumpridos.

A Instrucdo Normativa 184/2008 (IN 184) estabelece um rito processual para o licenciamento
ambiental e a Portaria Interministerial 419/2011 define prazos para manifestacdo dos 6rgéos
intervenientes e determina que:

“Art. 6° . Os orgdos e entidades envolvidos no licenciamento ambiental deverdo apresentar ao
IBAMA manifestagéo conclusiva sobre o Estudo Ambiental exigido para o licenciamento, nos prazos
de até 90 (noventa) dias no caso de EIA/RIMA e de até 30 (trinta dias) nos demais casos, a contar
da data do recebimento da solicitacao, considerando: [...]

§ 4° A auséncia de manifestacdo dos 6rgéos e entidades envolvidos, no prazo estabelecido, néo
implicara prejuizo ao andamento do processo de licenciamento ambiental, nem para a expedicao
da respectiva licenca.
§ 5° A manifestacdo extemporanea dos 6rgaos e entidades envolvidos sera considerada na fase em
que se encontrar o processo de licenciamento.”
Contudo, é preciso monitorar se o0s érgéos intervenientes (6rgédos estaduais do meio ambiente,
ICMBIo, Secretaria de Vigilancia em Saude, Funai, Fundacdo Palmares e Iphan) cumprirdo 0s
prazos estabelecidos na Portaria Interministerial.

Além do risco de ndo cumprimento de prazos, existe ainda o risco da judicializacdo, uma vez que
0 Ministério Publico poderd questionar a concessdo da licenca ambiental que tenha sido feita
sem a manifestacdo de um dos érgédos que participam do processo de licenciamento ambiental.

Em outras palavras, embora a Portaria tenha sido publicada, o avanco do licenciamento
ambiental do empreendimento continua refém dos intervenientes: enquanto eles se omitirem
a respectiva licenca ndo podera ser emitida.

O problema acima precisa ser atacado por meio da gestéo rigorosa dos prazos e pela definicdo
de penalidades concretas e firmes para disciplinar a atuacédo desses diversos 6rgaos, evitando

assim a procrastinacao.

QOutra lacuna que precisa ser regulamentada é o processo de Consulta Publica dos povos
indigenas impactados pelo empreendimento. Embora previsto na Constituicao Federal, ndo héa
uma regulamentacado sobre como proceder com essa Consulta Publica. Os critérios balizado-
res desse processo precisam ser definidos (Instituto Acende Brasil, 2013b).

Finalmente, é importante que a Licenga Prévia seja obtida com uma antecedéncia minima
antes do leilao para que os empreendedores possam estimar os custos das medidas mitigado-
ras e compensatorias previstas na LP para inclusao nos seus orgcamentos. Em leildes recentes
as LPs tém sido emitidas as vésperas dos leildes, impossibilitando uma estimativa precisa dos
custos associados as questdes socioambientais.

Recomendacao 7: Capacitar o corpo técnico do Ibama e dos 6rgaos intervenientes federais

Um dos problemas que prejudicam o desempenho do Ibama é a atracdo e retencao de talen-
tos. Para que o Ibama disponha de um bom corpo técnico é preciso oferecer melhores sala-
rios e um plano de carreira para seus funcionarios. A analise socioambiental € complexa € a
experiéncia € muito importante. Isso ndo se aplica apenas ao Ibama, mas também aos demais
orgaos intervenientes federais: ICMBIo, Funai, Fundagéo Palmares e Iphan.

6 Para ver uma discussdo sobre essa — e outras medidas — para aprimorar o processo de licenciamento ambiental veja o Boletim Energia #12 (Instituto
Acende Brasil, 2011), disponivel em www.acendebrasil.com.br > Boletim Energia.
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2.2.3 PARA ROBUSTECER 0S INSTRUMENTOS DE COORDENAGAOQ DA EXPANSAO

O sistema de leildes € um instrumento muito importante para a coordenagéo da expansao, mas
para assegurar a sua eficacia é preciso resguarda-lo de acdes extemporaneas que acabam
minando sua credibilidade.

Recomendacao 8: Disciplinar os leildes

E necessario garantir que o processo de habilitacdo do proponente vencedor antes da homolo-
gacao dos resultados do certame seja mais rigoroso com o objetivo de assegurar a capacidade
técnica e financeira para honrar os compromissos assumidos.

Isso inclui uma analise do projeto, avaliando se o empreendedor dispde dos requisitos basicos
para desenvolver o empreendimento, tais como: qualidade do estudo de viabilidade (ou projeto
basico), Anotacdes de Responsabilidade Técnica (ARTs) dos profissionais que elaboraram o pro-
jeto, licengas ambientais, cronograma de implantacao do empreendimento, parecer de acesso
a Rede Basica de Transmissao, Declaracdao de Reserva de Disponibilidade Hidrica no caso de
hidrelétricas e, no caso de termelétricas, comprovacao da disponibilidade de combustivel.

Além de analisar a qualidade do projeto apresentado pelo empreendedor, é importante também
examinar a competéncia do préprio empreendedor. E crucial considerar que empreendedores
inexperientes frequentemente negligenciam varios dos riscos envolvidos no negécio por puro
desconhecimento ou por um “inocente otimismo”. Assim, é facil cair na cilada do que na Teoria
de LeilGes ficou conhecido como a “maldicao do vencedor”: o competidor que vence o leilao
acaba sendo prejudicado pelo seu proprio otimismo na avaliagao da rentabilidade do negdcio.

Para reduzir a exposicao aos eventuais erros de novatos no setor elétrico, pode-se tomar
alguns cuidados extras, tais como o de restringir a oferta global de empreendimentos apresen-
tados por um mesmo grupo controlador. A limitacao seria reduzida ou eliminada assim que o
empreendedor tenha demonstrado sua capacidade de entrega.

Também € indispensavel que haja estrita aderéncia aos cronogramas, as obrigagdes assumi-
das e, sobretudo, ao cumprimento das exigéncias de depositos das Garantias de Participagéo
e de Fiel Cumprimento.

Além dos cuidados acima, a repactuacao dos termos assumidos no leildo somente deve ser
permitida mediante comprovacao de ocorréncia de evento de caso fortuito ou forca maior que
afete ou impeca o cumprimento das obrigacdes contratuais. Se esse critério ndo for rigorosa-
mente respeitado a concorréncia nos leilGes serd gradativamente corroida: agentes passardo
a fazer lances insustentdveis apenas para ganhar o certame, tendo a confianca de que poste-
riormente poderdo renegociar as condicdes.

Recomendacao 9: Assegurar a isonomia concorrencial e disciplinar estatais

Para que haja uma concorréncia leal e saudavel é preciso disciplinar a atuacdo das empre-
sas estatais e de sécios estratégicos como os fundos de pensdo de empresas estatais. Essas
instituicdes tém atuado de forma muito ativa no setor nos Gltimos anos. E preciso conferir se
essas empresas estdo de fato atuando no interesse de maximizar o valor agregado para seus
acionistas ou se estdo buscando outros interesses.

O uso politico de estatais para atingir outros fins mina a concorréncia. A disputa nos leildes deixa
de ser balizada pela eficiéncia, passando a ser pautada pelas relacdes com o poder, forcando
empreendedores a despender cada vez mais tempo e esforcos na “construcdo” de relacio-
namentos com o aparato burocratico-governamental, o que desvia a energia que poderia ser
dedicada para minimizacao de custos e aumento da eficiéncia e produtividade. A melhor forma
de assegurar 0 bom comportamento das empresas estatais é aprimorando a sua governanca
corporativa e 0 processo de selecdo de seus dirigentes (Instituto Acende Brasil, 2012b e 2013a).
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No caso de hidrelétricas, a concorréncia se inicia muito antes do inicio do certame: desde a
elaboracao do inventario do aproveitamento 6timo do curso de agua até o estudo de viabili-
dade e de impacto ambiental. Para que todos os agentes possam competir em condicoes de
igualdade é preciso que todos proponentes disponham de informacdes compativeis sobre o
aproveitamento hidrelétrico. Ocorre que o agente que tenha realizado o estudo de inventario
ou do impacto ambiental, por exemplo, dispde de melhores informacdes sobre o potencial
hidrelétrico do que qualguer outro agente. Se esse agente disputar o leilédo, seja diretamente
ou em consorcio, ele disfrutara de condicdes mais favoraveis por conhecer o aproveitamento
hidrelétrico de forma mais precisa que 0s demais agentes.

Para minimizar esse fendbmeno, € preciso assegurar igualdade de condicdes por meio de um
cuidadoso escrutinio regulatério para garantir a isonomia e qualidade das informagdes entre
todos o0s concorrentes, responsabilidade esta que cabe a Aneel.

Do mesmo modo, o conflito de interesses que ocorre quando a Petrobras participa nos leildes
de energia tanto como empreendedor de novas termelétricas quanto como fornecedor de géas
natural (descrito na sec¢éo 2.1.5) deveria ser eliminado, barrando sua atuacdo em leildes de
Energia Nova como empreendedora termelétrica e concentrando sua atuacdo como fornece-
dora de gas em condicdes isondmicas a todos os empreendedores termelétricos.

Recomendacao 10: Eliminar a segmentacao arbitraria do mercado de energia

Conforme discutido na secédo 2.1.7, a segmentacdo do mercado nao fazia sentido e, a cada
dia, faz menos sentido ainda. Esta imposicéo artificial introduz discriminagdo de precos no
mercado, aumenta a incerteza dos agentes e distorce o mercado. Para evitar essas mazelas
dever-se-ia abrir os Leildes de Energia para todos os agentes, sejam eles consumidores regula-
dos ou livres, sejam eles empreendimentos novos ou existentes. Também dever-se-ia harmoni-
zar as exigéncias de contratacdo antecipada dos consumidores regulados e livres.

Se fosse entdo permitida a participacédo de usinas existentes em Leildes A-3 e A-5, uma reco-
mendacdo complementar para assegurar a liquidez do mercado é a de que seus Contratos de
Comercializagéo de Energia Elétrica possam ter prazos menores do que aqueles firmados com
novos empreendimentos.

Para evitar problemas de inadimpléncia, é preciso assegurar que 0s comercializadores e con-
sumidores livres oferecam garantias robustas para tais contratacdes de longo prazo, assim
como é exigido das distribuidoras. Tais garantias poderiam ser dadas por bancos credencia-
dos, tal como ja vem sido discutido, no ambito da CCEE, para contratos de curto prazo.

2.2.4 PARA ELIMINAR 0S GARGALOS

Para que a matriz elétrica possa evoluir da forma mais eficiente é preciso que os empreende-
dores de energia tenham acesso a todas as fontes. Atualmente ha um gargalo no fornecimento
de gés natural que tem impedido a sua participagdo na expansao do parque gerador.

O impasse decorre de dois problemas. A primeira é a metodologia de comprovacdo da dis-
ponibilidade de gas natural exigido pela ANP, metodologia que tem se mostrado incompativel
com o modus operandi do setor. A segunda se refere a sistematica dos leildes, que restringe
a participacao de empreendimentos termelétricos nos Leildes de Energia Nova ao montante
equivalente ao montante de reservas comprovado, restricdo que por sua vez joga aos forne-
cedores de gas natural a incumbéncia de selecionar os empreendimentos termelétricos que
receberdo pré-contratos de fornecimento de gas natural.

Recomendacao 11: Alterar metodologia de comprovacao de reservas de gas natural exigida
pela ANP

A fim de conciliar a comprovacgao de reservas de gas natural (para atendimento aos contratos de
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energia vinculados a geragao termelétrica) com as praticas do setor € preciso adotar uma analise
dindmica das reservas, contemplando a capacidade de atendimento numa “janela mével” dos
proximos anos, deixando para mais tarde a comprovacao das reservas para atendimento de anos
subsequentes. Poder-se-ia adotar uma janela de cinco anos, por exemplo, horizonte equivalente
ao utilizado para o planejamento da operacao do setor elétrico. A comprovacdo dos proximos
quatro anos seria revista a cada ano e o quinto ano seria incorporado a analise.

Recomendacado 12: Limitar a oferta de termelétricas ao montante total de gas natural dis-
ponivel nos Leildes de Energia

Em vez de colocar 0 dnus de selecdo dos empreendimentos termelétricos aptos a participar
nos Leildes de Energia Nova sobre os fornecedores de gas natural em cenarios de indisponi-
bilidade do insumo para atender a todas as solicitacdes, a sistematica dos leildes deveria ser
adaptada para permitir que todos os empreendedores termelétricos habilitados pela EPE com
pré-contratos de fornecimento participassem do leildo, mas limitando os empreendimentos ter-
melétricos vencedores ao montante equivalente ao volume de gas natural disponivel. Assim a
isonomia na oferta de gas natural seria assegurada, a concorréncia nos leildes seria preservada
e os fornecedores de gas seriam desincumbidos da dificil tarefa de selecionar os competidores
que teriam acesso ao insumo disponivel.

Recomendacao 13: Aprimorar os Leildes A-1

As regras de definicdo do preco méaximo nos Leildes de Energia Existente (“A-1") resultaram
em precos demasiadamente baixos vis-a-vis 0s pregos vigentes no mercado de curto prazo,
0 que levou ao fracasso dos leildes de junho e dezembro de 2013 por falta de interessados.
Para que os Leilées A-1 funcionem adequadamente algumas medidas poderiam ser adotadas:

a) definir precos-tetos mais realistas e condizentes ndo somente com contratos recentes
de leildes de energia nova, mas também com precos do mercado de curto prazo (Preco de
Liquidacdo de Diferencas);

b) realizar os leildes com maior antecedéncia, preferencialmente no primeiro semestre do
ano anterior ao ano de suprimento;

¢) admitir a contratagé@o de energia com prazos diferentes, com prazos variando entre trés e
quinze anos, conforme permitido pela legislacéo (Lei n°® 10.848/2004).

Recomendacao 14: Promover o desenvolvimento de um mercado competitivo de gas natural

Outro problema que prejudica a inser¢éo do gas natural na matriz elétrica € sua precificagao.
Até hoje o mercado é dominado pela Petrobras tanto na producao quanto no controle da infra-
estrutura de transporte e manuseio de gas natural. Assim, a politica de precos do gas e de seu
transporte é ditada pela estatal.

Dada essa situagdo de monopdlio virtual, é imperativo que as autoridades acompanhem a
politica de precos da Petrobras para coibir os abusos de poder de mercado: a estatal vem
praticando precos diferenciados para diferentes classes de consumo. E preciso avaliar se a
politica de precificacéo da estatal ¢ adequada.

A solucao ideal e definitiva para o problema seria a guebra do monopdlio efetivo da Petrobras.
Isso pode ser obtido de forma imediata por meio da alienacédo de ativos de infraestrutura e
reservas de gds natural ou pode ser obtido de forma gradual pela promocao do ingresso de

novos agentes na producao e provisdo de infraestrutura de transporte e manuseio de gas natu-
ral no pais. E para fomentar o ingresso de novos agentes no setor &€ necessario promover mais

blocos exploratérios de petrdleo e gas convencionais e ndo convencionais.

Para fomentar a producdo nao convencional por produtores independentes é preciso regula-
mentar a exploracdo de petroleo e gas nas camadas de xisto, delimitando claramente quais sdo
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as exigéncias para a obtencdo das licengas ambientais. Além disso, deve-se proporcionar um
processo simplificado de autoriza¢des para permitir a prospecgao em areas menos promissoras.

Também é imperativo que se aprimore o planejamento e licitacdo de novos ramos da rede
de gasodutos. O livre acesso a rede de gasodutos por terceiros deve ser melhor regulamen-
tado, inclusive nas instalac@es atuais, assim que expirar o periodo de exclusividade de cada
empreendimento, conforme previsto pela Lei do Gas (Lei 11.909), que é de dez anos a
partir de sua instalacao.

O contrato de suprimento de gas natural proveniente da Bolivia que a Petrobras detém expira
em 2019 (Portaria MME 447/2012). Este seria um momento oportuno para rever a forma de
comercializacdo desse gas, repactuando precos, condicdes e a descentralizagao da comerciali-
zacdo do gas natural no Brasil para permitir que outros agentes se engajem na comercializacao.

Recomendacao 15: Incentivar o desenvolvimento de outras fontes de energia

Mirando as proximas décadas, é preciso se preparar com antecedéncia para o cenario —
pouco discutido — de esgotamento do potencial hidrelétrico. Eventualmente sera necessario
recorrer a outras fontes para atender ao crescimento da carga. Embora este pareca ser um
futuro muito distante, os preparativos precisam ser tomados desde ja para assegurar uma
transicdo suave e planejada.

Uma das fontes a qual se pode vir a recorrer é a energia nuclear. O Brasil dispde de amplas
reservas de uranio e detém a tecnologia de seu enriguecimento. Adicionalmente, a energia
nuclear ndo emite gases efeito estufa e suas usinas podem ser localizadas relativamente pro-
ximas aos grandes centros de consumo.

Para que essa fonte possa ser explorada de forma eficiente e segura, no entanto, é importante
que sejam promovidas algumas mudancas no marco institucional e regulatério do setor. Hoje
as atividades nucleares no pais sdo conduzidas por duas estatais principais: a INB (Industrias
Nucleares do Brasil), responsavel pela producéo de uranio; e a Eletronuclear, subsidiaria da Ele-
trobras, responsavel pela construcao e operacdo das usinas nucleares no pais. Ha ainda a CNEN
— Comissao Nacional de Energia Nuclear, responsavel pela coordenagao da pesquisa nuclear.

Para assegurar uma governanca institucional mais robusta seria conveniente separar as ati-
vidades executivas das atividades regulatérias e fiscalizatérias. Isso ndo s6 proporcionaria
melhor controle sobre as atividades nucleares no pais, como também possibilitaria a abertura
desse segmento ao setor privado, o que poderia conferir mais eficiéncia na construgéo e ope-
racao de termoelétricas nucleares.

Outra frente que deve ser promovida € a geracdo distribuida, principalmente de fonte solar
e ellica. A geracao distribuida, se bem regulamentada, pode beneficiar o sistema ao inserir
energia nos centros de carga, descarregando 0s sistemas de transmissao e distribui¢do. Assim,
a geracao distribuida pode configurar-se como competitiva mesmo a custos de geracao mais
elevados que das centrais elétricas que dependem de redes de transmissao e distribuicao.

A Aneel tem promovido a inser¢do de micro e minigeracao distribuida por meio da regulamenta-
cao de um regime de compensagao de energia elétrica. Tal regime pode ser ampliado e aprimo-
rado para possibilitar a geracao distribuida em escala maior, mas de forma mais criteriosa para
evitar o surgimento de distor¢des que possam acarretar outros custos para o sistema. A viabiliza-
cao da adocao em massa da geracao distribuida requererd uma adequacéo da estrutura tarifaria
para assegurar a adequada remuneracdo dos ativos e dos servigos de distribuicdo. Como para
consumidores de baixa tensdo a remuneragédo € feita com base em energia (kWh) consumida,
a nova estrutura tarifaria deveria, por exemplo, considerar tanto a energia consumida (kWh)
quanto a demanda maxima exigida (kW) de todas as classes de consumidores.
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3.MODICIDADE TARIFARIA

3.1 SITUAGAO ATUAL E PRINCIPAIS DISTORCOES

A modicidade tarifaria é uma das principais bandeiras politicas do atual governo. E uma prio-
ridade acertada: a sociedade deseja que o0 setor elétrico seja gerido de forma eficiente para
que o custo da energia ndo seja maior do que o absolutamente necessario para assegurar um
fornecimento de energia seguro e com qualidade.

A modicidade tarifaria ganhou especial proeminéncia politica em 2012 e 2013, quando
a Presidente da Republica anunciou em cadeia nacional de televisdo que iria promover
uma “forte reducao das tarifas de energia” por meio de um pacote de medidas contidas na
Medida Proviséria (MP) 579.

A MP 579, convertida na Lei 12.783, lanca méao de duas iniciativas basicas para promover a
reducado das tarifas:

1. a diminuicdo de encargos setoriais; €
2. a prorrogacéo de concessdes vincendas em novas bases contratuais.

Passado um ano de sua promulgagao, pode-se constatar que houve uma reduc¢do nominal da
tarifa: segundo dados oficiais da Aneel, as quedas das tarifas médias residencial, comercial e
industrial foram, respectivamente, de 13,0%, 12,0% e 12,6%, numeros relativos as médias no
ano anterior (Figura 4).

Figura 4: Evolucao das tarifas
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Fonte: Aneel.

Isolado o cenério politico, a trajetéria da modicidade de energia elétrica pode ser material-
mente examinada por meio da evolugcédo da tarifa com relacao a inflacao geral de precos. A
Figura 5 apresenta a evolucdo do subcomponente do IPCA (Indice de Precos ao Consumidor
Amplo) que mede a variagéo das tarifas de fornecimento de energia elétrica residencial, e a
evolucao da inflacdo geral medida pelo IGP-M, o [ndice Geral de Precos Médio da Fundacao
Getulio Vargas (indice oficial empregado nos contratos de concessao de distribuicéo).

A comparacdo revela que a evolugao da tarifa residencial de energia elétrica nas Ultimas déca-
das tem sido compativel com os precos dos demais bens e servicos da economia e que nos
ultimos sete anos (desde o inicio do Segundo Ciclo de Revistes Tarifarias) tem sido muito
inferior a inflacdo geral de precos. Isso significa que o custo relativo da energia elétrica vem
caindo, aliviando o orcamento das familias e contribuindo para o arrefecimento da inflagéo.
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Figura 5: Evolucao da tarifa residencial (jan/1994 = 100)
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A constatacdo acima é um alento para o consumidor, mas uma analise mais profunda da
situagcéo sugere que a comemoragao deve ser comedida porque a reducéo verificada esse ano
sera passageira.

A atitude comedida se justifica, em primeiro lugar, porque a redugéo de encargos setoriais tem
sido suportada de forma artificial, por meio do esgotamento das reservas dos diversos fundos
setoriais e de emisséo de titulos de divida publica. Trata-se de uma situacéo insustentavel que
terd que ser revertida no futuro por meio de elevacao dos encargos setoriais.

Em segundo lugar, porque o Governo Federal precisa pagar as indenizacdes pela reversao de
ativos ainda ndo amortizados ou depreciados das concessdes de geracao (usinas) e de trans-
missao prorrogadas. A maior parte da redugdo das tarifas anunciada decorre da retirada da
remuneracdo dos ativos das concessdes prorrogadas que seria possivel com o pagamento das
indenizacdes pela reversdo dos ativos. Mas se a Unido ndo tiver recursos para pagar tais inde-
nizacdes elas terdo que voltar a integrar a tarifa. Uma alternativa que implementaria esta opcao
seria a exigéncia de pagamento extra pelo novo concessionario dos empreendimentos hidrelétri-
cos relicitados a Unido, que entdo repassaria ao concessionario anterior o valor extra referente a
indenizagao dos ativos ndo amortizados.

Em terceiro lugar, porque ha sérios questionamentos quanto a sustentabilidade das tarifas
estipuladas para as concesstes prorrogadas. No novo regime regulatério estabelecido para
as concessdes prorrogadas, a tarifa passa a ser regulada para remunerar apenas 0s custos
de operacdo e manutencdo e eventuais investimentos realizados durante o novo periodo de
concessao. A primeira revisdo das tarifas no novo regime contratual sera realizada ao final do
quinto ano da prorrogacao, momento em que havera ajustes para incorporar a remuneracao
de investimentos ainda ndo considerados e corregdes para melhor refletir o custo do servico.
Tais premissas sdo preocupantes porque a gestdo de grandes hidrelétricas abrange muito mais
do que a mera operacdo e manutencao das instalacoes: é preciso também executar os progra-
mas socioambientais requeridos pelas autoridades ambientais e assumir a responsabilidade
civil por todo empreendimento. Esses outros aspectos envolvem custos e, especialmente, ris-
cos substanciais gue tém sido negligenciados pelo novo regime regulatério estabelecido para
as concessdes prorrogadas.

Apesar das recentes iniciativas para reduzir a tarifa de luz, a verdade é que, tanto nesta
década quanto nas anteriores, o governo federal e 0s governos estaduais tém sido 0s prin-
cipais responséaveis pela elevacdo da tarifa de energia elétrica, seja pelo aumento da tribu-
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tacao, pela ampliacao dos encargos setoriais, ou pelas falhas na coordenacao da expansao
e operagdo do setor.

Para assegurar a modicidade tarifaria no longo prazo é necessario enderecar a raiz dessas
questoes.

3.1.1 TRIBUTAGAO DEMASIADA, DESORDENADA E INEFICIENTE

Nao ha como discutir modicidade tarifaria sem enderecar o maior componente da tarifa de
energia elétrica: os tributos e encargos. Os tributos e encargos respondem por aproximada-
mente metade da tarifa de energia elétrica e sdo 0s componentes que mais tém crescido nos
Ultimos anos.

Uma das razdes para a forte escalada da carga tributéria foi a necessidade de expandir a
arrecadacao para fazer frente aos ambiciosos compromissos estabelecidos na Constituicao
Federal de 1998.

Conforme ilustrado na Figura 6, no periodo pos-constituinte a carga tributaria imposta pelos Aumento da
estados aumentou 29,7%: de 6,9% do PIB, em 1989, para 9,0% do PIB, em 2012, Embora
a Unido abocanhe 70% da arrecadacéo total no pais, a sua arrecadagéo aumentou ainda

mais: 73,2%, elevando a carga tributaria federal de 14,6% do PIB, em 1989, para 25,4%,

em 2012. Somente os municipios elevaram a carga tributaria mais do que a Unido (222,3%

de aumento), mas seu impacto é relativamente pequeno porque a arrecadacao agregada de

todos 0s municipios permanece inferior a 2% do PIB.

Figura 6: Arrecadacao tributaria geral (% do PIB)
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A Figura 7 compara a carga tributaria brasileira com a de outros paises, sejam eles segmenta-
dos por nivel de renda (grafico da esquerda) ou por regido geogréfica (grafico da direita). Veri-
fica-se que o nivel de arrecadacgao no Brasil € muito elevado em comparagdo com seus pares.
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Figura 7: Comparativo internacional: Arrecadacao e PIB per capita
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Fonte: Banco Mundial (2013)

Essa elevada carga tributaria prejudica o desenvolvimento do pais:
« ao deslocar recursos de investimentos para dispéndios imediatos;
«ao reduzir a sua competitividade internacional;
« a0 comprimir o setor privado; e
« ao desencorajar atividades produtivas.

E preciso calibrar a politica de transferéncias de renda e prestacdo de servicos publicos levando
em conta a capacidade de pagamento dos seus contribuintes.

Mas nao é apenas o nivel da tributacdo que assola o pais. A complexidade e as incongruéncias
do sistema tributério brasileiro também sado altamente prejudiciais.

A lista de incongruéncias é longa:
« hd uma multiplicidade de tributos e contribuicdes;

0 sistema de compensacdes de créditos do ICMS, Cofins e Pis/Pasep nao funciona ade-
guadamente devido a incompatibilidades de regimes tributarios entre agentes dos diversos
elos da cadeia produtiva;

«a Guerra Fiscal distorce decisdes de investimento e de comercializagcdo de produtos...

A lista € quase interminavel. Todos esses fatores fazem com que o sistema tributério brasileiro
seja ineficiente, distorcido e injusto.

Segundo a PricewaterhouseCoopers e o Banco Mundial (2013), o sistema tributario brasi-
leiro € um dos mais complexos do planeta, sendo elencado como um dos piores do mundo,
ocupando o 156° lugar entre os 185 paises avaliados pela empresa. O tempo requerido pelas
empresas para processar os tributos € da ordem de 2.600 horas por ano, tempo quatro vezes
superior a média dos paises da América do Sul.

Segundo levantamento da Fiesp (2013), o custo administrativo incorrido pela industria de
transformacao para simplesmente pagar os impostos responde por cerca de 2,6% do prego
final dos bens produzidos no pais. Quando se soma a isso o custo de administracdo tributéaria
incorrido pelas trés esferas do governo — que pelos célculos da LCA Consultores’ é da ordem
de 0,43% do PIB — conclui-se que mais de 3% de tudo que se produz no pais é perdido no
processamento dos tributos.

7 Dados apresentados por Bernard Appy durante a Conferéncia Brazil Energy Frontiers 2013 e disponiveis em www.brazilenergyfrontiers.com.
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A complexidade nado gera apenas ineficiéncia, mas é também uma grande fonte de incerteza.
A tributacao é uma das principais fontes de inseguranca juridica para as empresas: nao é
incomum encontrar balangos de empresas com contenciosos tributarios (provisionados ou néo
provisionados) da ordem de 50% do patriménio da empresa.

As mazelas da tributacéo sdo agravadas pelo fato de que o seu 6nus é distribuido de forma
desequilibrada, atingindo de forma desproporcional insumos bdasicos essenciais como a
energia elétrica.

A producéo, transporte, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica responde por 2,2%
do PIB, mas a arrecadacgéo de Pis/Pasep e Cofins oriundo o setor elétrico é de 5,2%, mais que
o dobro da sua parcela do PIB (Figura 8). A desproporcao € ainda maior no caso do ICMS: a
cobranca na conta de luz responde por 8,4% da arrecadacao desse tributo — quatro vezes
maior do que a sua participacdo no PIB.

Figura 8: Participacao da energia elétrica...

... no PIB ... ha arrecadacao do Pis/Pasep e Cofins ... Na arrecadagdo do ICMS
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Fonte: IBGE, Ministério da Fazenda e Confaz (2012).

Por ser utilizada em todas as etapas de producgéao de todos os setores da economia, a tributa-
cao de energia elétrica reduz a eficiéncia e a competitividade internacional do pais.

Tributos sobre o valor agregado (como o ICMS) e tributos no regime ndo cumulativo (como o Pis/
Pasep e Cofins) ndo deveriam distorcer o processo produtivo, pois 0s tributos que incidem sobre
0s insumos de producgéo seriam abatidos do imposto devido pelo proximo agente da cadeia pro-
dutiva. No Brasil, no entanto, esses tributos ndo funcionam assim. No caso do ICMS, o tributo s6
pode ser creditado se utilizado no “processo de industrializagdo”. Ha ainda situacdes absurdas
nas quais o ICMS é cobrado sobre subsidios recebidos por classes de consumidores como os de
baixa renda, consumidores rurais, cooperativas de eletrificacao rural etc.

No Cofins e Pis/Pasep o sistema de créditos também néao é universal, havendo um grande
numero de atividades que permanecem no regime cumulativo. Desta forma, esses tribu-
tos acabam incidindo em cascata, onerando o processo produtivo e distorcendo as
cadeias produtivas.

A tributacdo da energia elétrica também impacta de forma perversa a distribuicao de renda
no pais. Por ser um bem essencial que compde parcela maior do orcamento doméstico das
familias mais pobres, a tributacao de energia elétrica acaba tendo um impacto regressivo, pois
onera mais as populacdes mais carentes.

Mesmo considerando os subsidios embutidos na tarifa de energia elétrica, como a tarifa social
para consumidores de baixa renda, a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) revela que a energia elétrica onera de forma mais
pesada as familias de menor renda. Como demonstra a Figura 9, um tributo que aumente a
tarifa de energia elétrica acaba onerando as familias de menor renda trés vezes mais do que
as familias de renda mais elevada.
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Figura 9: Participacao dos gastos com energia elétrica
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Fonte: IBGE — POF (2008).

Mesmo considerando os subsidios embutidos na tarifa de energia elétrica, como a tarifa social
para consumidores de baixa renda, a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2008 revela que a energia elétrica onera de
forma mais pesada as familias de menor renda. Como demonstra a Figura 9, um tributo que
aumente a tarifa de energia elétrica acaba onerando as familias de menor renda trés vezes
mais do que as familias de renda mais elevada.

3.1.2 USO INDISCRIMINADO DE ENCARGOS PARA PROMOVER POLITICAS PUBLICAS

Assim como os tributos, os encargos também tém apresentado uma tendéncia de forte cres-
cimento nas Ultimas décadas. Embora o Governo Federal tenha tomado uma medida inédita
em 2012 ao extinguir o encargo RGR (Reserva Global de Reversédo) e ao reduzir os encargos
da CDE (Conta de Desenvolvimento Energético) e a TFSEE (Taxa de Fiscalizagcdo de Servi¢os
de Energia Elétrica), duvidas permanecem sobre se isso reflete uma reverséo da tendéncia
histérica ou se € uma mera excecao.

Ha varios fatores que corroboram para a perspectiva de que os encargos voltardo a pressionar
as tarifas de energia elétrica nos préximos anos. O principal fator de pressao é a expansao das
destinacdes da CDE promovida pela Medida Proviséria (MP) 579, convertida na Lei 12.783.
Essa lei tornou a CDE um “super encargo”, podendo ser utilizado para:

« a cobertura dos Fundos da RGR e CCC (Conta de Consumo de Combustiveis);

« promover a competitividade da energia produzida a partir de quase todas as fontes (car-
vao mineral, edlica, termossolar, fotovoltaica, pequenas centrais hidrelétricas, biomassa,
“outras fontes renovaveis” e gas natural);

« compensar descontos aplicados nas tarifas;

« “compensar o efeito da ndo adesao a prorrogacdo de concessdes de geracédo de energia
elétrica”; e

« fins mais gerais como “para atender a finalidade de modicidade tarifaria”.

Com tantas e genéricas atribuicdes, dificil mesmo é identificar uma destinacdo para a qual a
CDE néo possa ser utilizada...

Adiciona-se a essa ampliacdo das destinacées da CDE o fato de que a lei proporciona total

liberdade para ajustar o nivel do encargo para sustentar a CDE, e tem-se um cenario muito

propicio para a elevacéo desse encargo.
A Lei 12.783 prevé que as cotas anuais da CDE a serem cobradas dos agentes do setor devem
ser definidas a partir de uma “conta de chegada” para cobrir todas as despesas a serem
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incorridas pela CDE no préximo ano, levando em conta as outras fontes de recursos (multas da
Aneel e pagamentos pelo Uso de Bem Publico):
“O montante a ser arrecadado em quotas anuais da CDE calculadas pela Aneel correspondera a

diferenca entre as necessidades de recursos e a arrecadagdo proporcionada pelas demais fontes”
(§ 2°do art. 13 da Lei 12.783).

A possibilidade de elevacdo dos encargos torna-se uma certeza quando se verifica que ja em
2013 a CDE tem se valido de fontes de crédito bilionarias que terdo que ser pagas mais a
frente. O Decreto 7.945 estabeleceu que, extraordinariamente em 2013, a CDE seria utilizada
também para “cobrir o custo adicional para as concessionarias de distribuicdo decorrente
do despacho de usinas termelétricas acionadas em razao de seguranca energética” e para
“neutralizar a exposicdo das concessionarias de distribuicdo no mercado de curto prazo” (em
decorréncia das concessdes de geracao prorrogadas no regime de cotas e da nao realizacdo do
Leilao de Energia A-1 em 2012), o que levou as distribuidoras a uma exposicao involuntaria. O
Decreto também estabelece que esses desembolsos devem ser recompostos (vale dizer, pagos
pelos consumidores) por meio de cotas da CDE no prazo de até cinco anos (§ 7° do art. 2°).

Para fazer frente as grandes somas requeridas para atender a essas novas destinacdes da
CDE, o Governo Federal tem recorrido a “contabilidade criativa” para prover recursos adicio-
nais para a CDE. A Lei 12.783 autorizou a Unido a “adquirir créditos que a Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. — Eletrobras detém contra a Itaipu Binacional”, assim como seus proprios
créditos, para capitalizar a CDE (art. 17 e 18). Trata-se de uma operacao de antecipacao de
recebiveis relativos aos pagamentos de divida de Itaipu. A forma pela qual a operagéo seria
realizada é explicitada na Lei 12.833 (MP 600): os direitos de créditos de Itaipu detidos pela
Unido seriam vendidos ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).
Assim, o Governo Federal obteria recursos para financiar a CDE, supostamente sem impactar
sua meta de superavit fiscal.

Diante da reacéo negativa do mercado quanto a manobra contabil a ser utilizada, o Governo
formulou outra abordagem, mais direta e transparente, especificada na Lei 12.865 (MP 615).
A Unido passaria a “emitir, sob a forma de colocacgéo direta, em favor da Conta de Desenvolvi-
mento Energético - CDE, titulos da Divida Publica Mobiliaria Federal, a valor de mercado e até
o limite dos créditos totais detidos, em 1° de marco de 2013, por ela e pela Eletrobras junto a
Itaipu Binacional.” (art. 16).

Além disso, a Lei 12.783 também autoriza os Fundos RGR e CDE a contratar operagées de
crédito diretamente para “cobrir eventuais necessidades de indenizacdo aos concessionarios
de energia elétrica, por ocasido da reversdo das concessées ou para atender a finalidade de
modicidade tarifaria” (art. 20).

A exploséo de dispéndios da CDE j& é uma realidade. De janeiro a dezembro de 2013, os dis-
péndios da CDE somaram R$ 16,8 bilhes, enguanto as fontes ordinérias de recursos da CDE
(cotas cobradas dos agentes, multas da Aneel e taxa de Uso de Bem Publico) s6 coletaram R$
1,9 bilhdo no ano. A sangria de recursos rapidamente dilapidou o saldo de R$ 2,5 bilhdes exis-
tente na CDE no inicio do ano. Para cobrir o rombo o Governo Federal transferiu R$ 5,0 bilhdes
do Fundo da RGR (embora R$ 1,5 bilhdo tenha sido devolvido no segundo semestre) e o Tesouro
Nacional transferiu R$ 9,9 bilhdes para a CDE.?

E a ameaca de elevacdo dos encargos nao advém apenas da CDE: hd uma pressao perma-
nente no Congresso Nacional para criar novos encargos ou para aumentar os existentes.

O fato é que os encargos setoriais embutidos na conta de luz sdo um dos instrumentos prediletos
de atuacdo dos parlamentares. Os parlamentares sempre tém interesse em proporcionar

8 Dados sobre a movimentagcao da Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) estao disponiveis no site da Eletrobras (http://www.eletrobras.com/elb/
data/Pages).
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beneficios para seus eleitores, principalmente por meio de projetos de lei ou emendas que
possam ser diretamente identificados como sendo de sua iniciativa. Nao importa se a medida
prejudica a maioria (desde que seus efeitos negativos passem despercebidos): o que importa é
0 impacto dos beneficios proporcionados a sua base eleitoral. Assim, iniciativas legislativas — que
sdo muito populares entre os pequenos grupos de beneficiados, mas prejudiciais para a
sociedade como um todo — sé&o habitualmente promovidas e aprovadas pelo Congresso Nacional.

A concessao de beneficios por meio da tarifa de energia elétrica € um dos mecanismos predi-
letos para esse tipo de politica. Uma lei proporcionando um desconto na tarifa para um grupo
de consumidores de energia elétrica da base de apoio do parlamentar é uma forma certeira
para o parlamentar aglutinar apoio para a proxima eleicdo. Além disso, tal medida é facil de
implementar, pois 0 parlamentar ndo precisa se preocupar com a Lei de Responsabilidade Fis-
cal uma vez que 0s recursos sao automaticamente obtidos por meio de um encargo na conta
de luz. Como o fornecimento de energia elétrica € o servico publico mais universalizado no
Brasil, ele pode ser utilizado para beneficiar qualquer segmento da populagao e a sua ampla
base assegura que o rateio dos custos associados ao beneficio concedido passe momentanea-
mente despercebido pelos demais consumidores de energia elétrica (consumidores estes que
assumirdo tais custos).

Isso explica porque 0s encargos sdo uns dos componentes que mais crescem na tarifa de
energia elétrica. E a pratica continua muito popular. Nesse momento tramitam no Congresso
Nacional pelo menos seis projetos de lei (vide a Tabela 2) propondo beneficios para grupos de
consumidores especificos cujos custos serdo cobertos pelos demais consumidores por meio
de elevagdo de encargo na tarifa de energia elétrica.

Tabela 2: Projetos de Lei propondo mais subsidios cruzades na tarifa de energia elétrica

PROJETO DE LEI  BENEFICIARIO DO SUBSIDIO

PL 1296/07 Entidades filantrépicas

PL 1470/07 Agricultor e empreendedor rural no Poligono das Secas
PL 6067/09 Domicilios com usuérios de baldo de oxigénio
Gratuidade dos primeiros 50kWh mensais de energia elétrica para
PLS 365/09 . .
consumidores de baixa renda
PL 7063/10 Ampliagéo dos descontos para irrigacdo e aquicultura
Domicilios com renda familiar de até cinco salarios minimos em municipios
PL 976/11 )
gue tenham usina nuclear
PL 6362/13 Pocos artesianos para irrigacdo, abastecimento humano e dessedentagéo animal

Fonte: Congresso Nacional.

Para que haja modicidade tarifaria € necessario que essa pratica seja rapida e firmemente
interrompida.

3.1.3 DEFICIENCIAS NA COORDENAGAO DA EXPANSAO E OPERAGAO

Para assegurar a minimizagéo de custos advindos do setor elétrico propriamente dito, é preciso
zelar pela coeréncia do modelo setorial e pela harmonia na atuacao dos principais 6rgaos publi-
cos responsaveis pelo planejamento e operagao do sistema elétrico, dentre os quais se destacam:

« 0 Ministério de Minas e Energia (MME);

« 0 Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE);

« 0 Comité de Monitoramento do Sistema Elétrico (CMSE);
-a Empresa de Pesquisa Energética (EPE); e

« 0 Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS).
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Brasil

Examinando a evolugao da expansao do setor nos ultimos anos, ha resultados a serem cele-
brados: os leildes de energia tém proporcionado pregos cada vez menores, tanto para novos
empreendimentos de geracao como de transmissao.

As principais explicacbes para a reducao dos custos sao: a intensa concorréncia promovida
pelos leildes; a reducdo do custo de capital em virtude da reducéo do risco Brasil; a expansao
da Rede Bésica para a regiao Amazodnica, que tornou o escoamento da energia proveniente
dos seus potenciais hidrelétricos menos custoso para os novos empreendimentos; a inser¢éo
de novas fontes em bases competitivas, como a edlica; e os ganhos de produtividade na dis-
tribuicao de energia elétrica.

Por outro lado, héa distorcdes que preocupam.

Uma primeira distorcéo surge do descompasso entre os procedimentos efetivamente empre- Dlescompasio entreo
= . . . . . planejamento € a operagao
gados na operacao do sistema e as premissas empregadas nos modelos computacionais utili- do sistema elétrico

zados para a definicao da Garantia Fisica de novas usinas (montante de certificados de energia
que os geradores sao autorizados a comercializar) e para formacao dos precos do mercado de
curto prazo (o PLD - Preco de Liquidacdo de Diferencas).

Para reforcar a confiabilidade do sistema elétrico o CMSE autorizou o ONS a adotar o chamado
Procedimento Operativo de Curto Prazo (POCP), que resulta no acionamento preventivo de
termelétricas sempre que o nivel dos reservatérios aproximar-se ou ficar abaixo da Curva de
Averséo ao Risco (CAR). A CAR representa o nivel dos reservatérios requerido em cada més
do ano para que o sistema seja capaz de suportar o pior periodo hidrolégico da série histérica
sem comprometer o atendimento a carga.

Assim, a adocao do POCP levou o ONS a acionar usinas “fora da ordem de mérito econd-
mico” indicado pelos modelos computacionais oficiais (Newave e Decomp). O custo desse
acionamento preventivo de termelétricas passou a ser rateado entre todos os consumidores
de energia por meio do Encargo de Servigos do Sistema por Segurancga Energética (ESS_SE).
Trata-se de um custo bilionario (Figura 10) que demonstra o descompasso entre 0s precos
do mercado de curto prazo (Precos de Liquidacdo de Diferenca) e os verdadeiros custos
incorridos pelo sistema.

Figura 10: Encargo de Servicos do Sistema por Seguranca Energética ou
Ultrapassagem da Curva de Aversao ao Risco
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Independentemente da avaliagéo do custo-beneficio do POCP que ainda nao foi apresentado
a sociedade, o fato é que, ao se adotar um procedimento operacional diferente do considerado
nos modelos computacionais, acaba-se distorcendo a expanséao.

O descompasso entre os procedimentos operacionais modelados e efetivamente empregados
faz com que a taxa de utilizacdo das termelétricas seja subestimada pelos programas com-
putacionais. O mesmo efeito de subestimacao ocorre com os custos marginais de operacao.
Isso, por sua vez, faz com que a Garantia Fisica atribuida a cada um dos empreendimentos
habilitados a participar dos Leildes de Energia Nova seja equivocada. Como a Garantia Fisica
€ uma das variaveis mais importantes para a determinagao do custo por megawatt-médio de
cada usina, ela acaba influenciando o grau de competitividade de cada usina no leildo e, con-
sequentemente, a configuracao do parque gerador resultante.

Ao distorcer a matriz elétrica, o sistema passa a se expandir de forma ineficiente, seja devido
a realizacao de investimentos mais altos do que 0s necesséarios, seja devido a incorréncia de
custos operacionais mais elevados do que 0s necessarios.

Para corrigir — ou ao menos minimizar — esse descompasso, em setembro de 2013 foi modifi-
cado o programa computacional de longo prazo (Newave) para incorporar uma maior aversao
ao risco. Isso foi implementado por meio da aplicacdo do mecanismo CVaR - Conditional Value
at Risk. A incorporacdo dessa mudanca visa a aproximar a modelagem empregada nos progra-
mas computacionais as praticas operativas mais restritivas estipuladas pelo CMSE. Trata-se de
uma boa iniciativa, embora tardia: a expanséo do sistema foi distorcida por varios anos devido
a esse descompasso. Além disso, o novo mecanismo foi introduzido no momento de elevada
subcontratacdo involuntaria das distribuidoras de energia elétrica, o que lhes acarretou eleva-
cao brutal de custos e sérios problemas de descasamento de caixa.

Uma segunda distorcao surge da politica de expansdo da Rede Basica de transmissdo. Pela
regulamentacgao vigente, o custo da linha de transmisséo ligando um novo empreendimento de
geracdo a Rede Bésica é arcado individualmente pelo gerador, enquanto o custo da Rede
Bésica de transmissao é rateado entre todos os geradores e consumidores do sistema.

Nos proximos anos uma parcela crescente da expansao da geracao vira de usinas hidrelétricas
localizadas na regido Norte. Cada “linhdo” adicional construido para escoar a energia dessas
usinas ao resto do pais envolve investimentos da ordem de bilhdes de reais. Se essas linhas
fossem classificadas como linha para conexao de cada uma das respectivas usinas a Rede
Bésica, cada usina teria que arcar com o custo total de sua linha de conexdo individualmente,
0 que encareceria substancialmente o preco da energia dessas usinas. No entanto, o governo
tem optado por expandir a Rede Bésica para essa regido, fazendo que a maior parte do custo
seja arcada por todos os geradores e consumidores do sistema, o que reduz substancialmente

o custo de transmissao alocado a essas usinas.

A escolha da forma de alocar os custos de transmissao néo impacta o retorno sobre o investi-
mento dos empreendedores-geradores, pois a concorréncia entre empreendedores pelo apro-
veitamento hidrelétrico na primeira fase do leildo faz com que a taxa de retorno do empreen-
dimento convirja para a taxa de retorno de mercado. No entanto, a alocagdo dos custos de
transmissao impacta a competitividade do empreendimento vis-a-vis aos outros empreendi-
mentos disponiveis e, por consequéncia, pode levar a uma expansao equivocada.

A decisao de expandir a Rede Basica de transmisséo € uma decisdo complexa. A expansao
da transmissdo ndo € motivada unicamente pela necessidade de conectar cada uma dessas
novas usinas, mas também de conectar outras usinas planejadas a serem construidas na
regiéo no futuro e para integrar sistemas isolados ao Sistema Interligado Nacional. A conexéo
desses sistemas isolados ndo beneficia somente os consumidores locais, mas também os de
todo o resto do sistema porque reduz os encargos requeridos para subsidiar o0 consumo de
combustiveis das termelétricas desses sistemas isolados.
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Isto dito, deve-se lembrar que um custo elevado de transmissao é incorrido quando se opta por
usinas distantes dos centros de carga. Portanto, quando se ouve que a energia de uma usina
hidrelétrica foi contratada num leildo por um valor relativamente baixo em termos comparativos,
nao se pode concluir que a energia é necessariamente barata, pois esse preco nao reflete todo
0 seu custo. Para transportar essa energia aos centros de consumo é necessario incorrer em
grandes investimentos na expansdo da Rede Basica de transmissao, investimentos que podem
ser muito relevantes em relagao ao custo da propria geracdo de energia promovida pela usina.

O preco da energia da usina inclui apenas o custo de conexdo da usina a Rede Bésica (ja
expandida até as proximidades da usina) e sua parcela do rateio do custo da Rede Basica.
Assim, uma parcela substantiva do custo de expansao da rede de transmissao necessaria
para escoar a energia daquela usina acaba sendo arcada pelos demais geradores e consu-
midores do sistema de forma nado explicita, o que pode levar a uma percepcado equivocada
guanto ao seu verdadeiro custo.

QOutra implicacéo do rateio dos custos de transmissdo € seu impacto sobre o cémputo do

preco-teto estabelecido tanto para a regulacao do repasse de custos da energia contratada
pelas distribuidoras para seus consumidores finais quanto para os Leildes de Energia A-1 e

de Ajuste. Esses precos-teto sdo baseados em médias ponderadas dos Leildes de Energia
Nova realizados. Assim, quando se insere grandes usinas com pre¢os baixos devido ao rateio
de parte de seus custos de transmissdo, acaba-se pressionando de forma artificial os pregos-
-teto para baixo, o que prejudica o repasse de custos e a contratacdo de energia de empre-
endimentos existentes.

Uma quarta distorcdo decorre do fato que nos Leildes de Energia Nova considera-se apenas

0 custo por megawatt-hora de Garantia Fisica ofertado por cada empreendimento, sem levar
em conta outros importantes atributos da usina. Ndo importa apenas a quantidade de ener-

gia que a usina agrega de forma confiavel ao sistema, mas também atributos que mapeiam
0S seguintes aspectos:

«em que época do ano ela agrega essa energia;
0 seu grau de flexibilidade operacional para modular a geracao ao longo do dia;

«se a usina representa uma fonte de geracéo intermitente cuja produgéo é inteiramente
ditada pelo recurso energético.

Essas caracteristicas sao cruciais para o operador do sistema, que tem a missdo de ajustar a
geracdo a cada instante para atender a carga. Como o leildo nao leva em conta essas carac-
teristicas, a expanséo resultante dos leildes pode ser inadequada para atendimento do perfil
da carga, o0 que acaba redundando em maiores custos operacionais ou, pior ainda, na neces-
sidade de investir em capacidade adicional para corrigir a configuracdo da matriz elétrica.

3.2 SOLUCOES
3.2.1 PARA CONTER A VORACIDADE ARRECADATORIA

Recomendacao 16: Implementar a adocao universal do regime nao cumulativo e diminuir a
aliquota do Pis/Pasep e Cofins

A esfera federal € a que mais elevou a carga tributaria que incide sobre a energia elétrica nas
Ultimas décadas, sendo que a principal causa dessa elevagéo foi a alteracdo do regime de
tributacéo do Pis/Pasep e Cofins.

A adocao do regime ndo cumulativo do Pis/Pasep em 2003 e do Cofins em 2004 representou
um processo desastrado e com consequéncias desastrosas. Alguns setores foram mantidos no
regime cumulativo com as aliquotas anteriores, enquanto outros foram migrados para o regime
nao cumulativo com aliquotas muito mais altas.

institut.
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Umas das principais vitimas desse processo foram 0s consumidores de energia elétrica que
sofreram uma elevacdo de quase 70% do valor pago desses tributos. A arrecadacéo do Pis/
Pasep saltou de R$ 478 milhdes para R$ 812 milhdes entre 2002 e 2003, quando a aliquota
foi elevada de 0,65% para 1,65% no novo regime. Histéria semelhante se repetiu no caso do
Cofins. A adogéo do regime ndo cumulativo com elevacéo da aliquota de 3,0% para 7,6% ele-
vou a arrecadacdo de R$ 2.383 milhdes em 2003 para R$ 3.999 milhdes em 2004.

A longa lista de excecdes faz com que a operacionalizacao do sistema de créditos seja extre-
mamente complexa, havendo uma compensacao seletiva apenas para dispéndios realizados
em alguns dos insumos das empresas. Isso impde um enorme dnus burocratico sobre as
empresas e aumenta a inseguranca juridica, pois a partir das indefinicbes e ambiguidades
surgem enormes contenciosos tributarios.

Para simplificar o sistema, reduzir as distorcées intersetoriais e desonerar a energia elétrica,
poder-se-ia abolir o regime cumulativo do Pis/Pasep e Cofins, tributando todas as atividades
pelo regime ndo cumulativo com uma aliquota menor que a atual.

Recomendacao 17: Harmonizar as aliquotas interestaduais do ICMS num patamar baixo e
reduzir as aliquotas internas

As aliquotas interestaduais de ICMS determinam quanto do valor arrecadado com o ICMS no
comércio interestadual fica com o “estado de origem” e quanto fica com o “estado de destino”.
Por exemplo, se a aliquota interna de ICMS for de 17% e a aliquota interestadual for de 12%, o
estado produtor (estado de origem) fica com 12% e 0s 5% remanescentes ficam com o estado
em que o produto é consumido (estado de destino).

Ha discussdes no Senado para reduzir gradualmente as aliquotas interestaduais. Essa mudanca
proporcionaria importantes beneficios para a economia brasileira. Em primeiro lugar, este
movimento deslocaria a tributacao do ICMS dos estados produtores para os estados consumi-
dores, 0 que proporcionaria uma distribuicdo mais equanime da arrecadacao, ja que a produ-
cao tende a ser mais concentrada do que o consumo. Em segundo lugar, isto disciplinaria a
“Guerra Fiscal” entre os estados, proporcionando maior racionalidade econdmica ao processo
produtivo. Assim, os estados passariam a competir entre si na provisdo de infraestrutura, na
provisdo de servigos publicos e na desburocratizagéo (fatores que promovem a eficiéncia), em
vez de propor beneficios fiscais que distorcem o processo produtivo e que beneficiam apenas
uma parcela das empresas que dispdem de maior flexibilidade para deslocar suas operacdes
para o estado que oferecer as melhores condicdes fiscais.

A energia elétrica € um dos poucos produtos tributados pelo ICMS exclusivamente no estado
de consumo. Isso o torna um dos poucos “portos seguros” para os estados, que veem sua base
de arrecadacéo ser gradualmente esvaecida pela Guerra Fiscal, fator que explica a tributacao
desproporcional da energia elétrica.

Se as aliquotas interestaduais do ICMS fossem reduzidas a base de arrecadacdo do ICMS
seria ampliada, permitindo aos estados obter o mesmo montante de recursos com aliquotas
internas mais baixas.

Recomendacao 18: Coibir a incidéncia de IR e CSLL sobre indenizagées

Como se o improviso e a arbitrariedade que marcaram a conducao da antecipacao da renova-
¢ao das concessdes imposta pela MP 579 (secdo 3.1.2 e 4.1.1) ndo bastassem, agora, e apos
a assinatura dos aditivos dos contratos de concessao, a inseguranca retorna: a Receita Federal
tem indicado que pretende tributar as indenizacdes com a incidéncia de Imposto de Renda/
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e PIS-Cofins, em contradi¢gdo com a pratica
regulatéria e com o que foi acordado com o Ministério de Minas e Energia.

A ameaca tributaria acima - que nao foi incorporada as simulactes feitas para subsidiar a
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aceitacdo dos termos de renovacéo - desconfigura o perfil econdmico dos contratos porque as
indenizacdes calculadas néo consideraram a incidéncia de tais tributos.

Se o governo federal insistir nessa tributacéo, a Unica forma de restabelecer o equilibrio econ6-
mico-financeiro original é incrementar as receitas indenizatérias para compensar a tributagéo
nao prevista inicialmente. As indenizacdes representam o pagamento por investimentos pas-
sados ainda ndo integralmente remunerados. Se tais indenizac¢des forem tributadas, reduz-se
o valor delas, configurando expropriacéo de investimentos.

3.2.2 PARA DISCIPLINAR AS POLITICAS PUBLICAS

Recomendacao 19: Coibir o uso de encargos setoriais para financiar politicas publicas

Para disciplinar a concessao de beneficios é fundamental coibir a criagcdo de novos subsidios-
-cruzados na tarifa de energia elétrica. Se um parlamentar desejasse promover um projeto de
lei concedendo descontos na tarifa de luz, ou alguma outra forma de beneficio (como a redu-
cao da tarifa de transporte de energia para determinada fonte, por exemplo) ele somente pode-
ria fazé-lo se demonstrasse a origem dos recursos orcamentarios para custear o programa.
Isso ajudaria a disciplinar a concessao de novos beneficios, pois forcaria os parlamentares a
contrabalancgar os beneficios e os custos do programa proposto.

A Presidéncia da Republica poderia disciplinar esse processo por meio de pronunciamento
para os parlamentares estabelecendo os principios balizadores da politica de encargos seto-
riais na tarifa de energia elétrica do Governo Federal. O cumprimento da politica seria resguar-
dado pelo uso do poder de veto da Presidéncia de todo projeto de lei que propusesse o0 uso de
encargos setoriais em desacordo com os principios balizadores.

3.2.3 PARA CORRIGIR DISTORGOES NA EXPANSAO E OPERAGAO DO SISTEMA

Recomendacao 20: Manter a coeréncia sistémica

E preciso zelar permanentemente pela coeréncia entre os modelos computacionais emprega-
dos para fins de planejamento e operacdo com a pratica. Futuras alteracdes nos procedimen-
tos operacionais aprovados pela CMSE devem ser pontualmente incorporadas aos programas
computacionais e ao planejamento do sistema.

Recomendacdo 21: Aprimorar os Leildes de Energia pela valorizacao de outros atributos

Os Leildes de Energia Nova sdo muito eficazes na agregacao de Garantia Fisica ao sistema
pelo menor custo, mas isso ndo se traduz necessariamente na minimizacao do custo global de
suprimento. Ao negligenciar outros atributos relevantes das usinas, como sua localizacao geo-
grafica, sua flexibilidade operacional para atender a demanda e sua complementariedade em
relacdo as demais usinas do sistema, os leildes de energia acabam promovendo uma gradual
deturpacao da configuragcao do parque gerador, elevando o custo de suprimento de energia e
deteriorando a confiabilidade do sistema.

Para induzir a expansao eficiente do sistema elétrico é preciso redefinir os produtos ofertados nos
leildes de energia para refletir esses outros atributos relevantes que hoje sdo desconsiderados.
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4.CREDIBILIDADE E CONFIANCA

4.1 SITUACAO ATUAL E PRINCIPAIS DISTORCOES

O setor elétrico € um setor intensivo em capital, o que significa que a adequabilidade e a modi-
cidade futura do fornecimento de energia dependem da atracao de investimentos no momento
presente. Por isso, a sustentabilidade do setor depende do grau de confianga dos agentes nas
instituicbes e no marco regulatério do setor.

A estabilidade macroecondmica, as reformas institucionais e a continuidade da politica econd-
mica (iniciada na década de 1990) contribuiram para uma reducao substancial da percepgéo
de risco de investimento no Brasil nas ultimas décadas. Com isso, 0s investidores passaram
a demandar prémios de risco menores, 0 que, por sua vez, levou a uma reducdo do custo de
capital, reducéo que por sua vez se configurou como um dos fatores que mais contribuiu para
a modicidade tarifaria nos ultimos anos.

Um dos indicadores utilizados para refletir o prémio de risco de se investir no Brasil € o indice
Embi+BR monitorado pelo JP Morgan. O indice reflete a diferenca entre a taxa de retorno dos
titulos de divida publica emitidos pelo governo brasileiro e dos EUA.

Conforme Figura 11, nos Ultimos anos esse indice apresentou forte queda, chegando a menor
taxa histérica em janeiro de 2013, quando o indice atingiu o patamar de 136 pontos base (ou
1,36 pontos percentuais). Mais recentemente, no entanto, o risco pais tem voltado a subir. No
ultimo ano, o Embi+BR voltou a subir para um patamar superior a 200 pontos base.

Figura 11: Embi+BR
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Fonte: JP Morgan.

Mais recentemente, no entanto, o risco pais tem voltado a subir. No ultimo ano, o Embi+BR
voltou a subir para um patamar superior a 200 pontos base.

A avaliacdo das agéncias de risco de crédito também indica rompimento da trajetéria de redu-
cao do risco Brasil. Segundo a Ultima avaliacdo da Moody’s, por exemplo, o rating do pais foi
mantido em ‘Baa2’, mas com revisdo declinante: a perspectiva ‘positiva’ passou a ser ‘estavel’
(Moody’s Investors Services, 2013). O mercado tem apontado, inclusive o risco de perda do
Investment Grade nos proximos dois anos.

A Standard & Poor’s, outra agéncia de analise de risco soberano, é mais pessimista. Embora a
agéncia mantenha o seu rating do risco soberano do Brasil em ‘A-2’ (classificacdo em moeda
local que corresponde a classificacdo ‘BBB’ em moeda estrangeira), ela alterou a perspectiva
do risco de ‘estavel’ para ‘negativa’. As razdes apontadas para a revisao foram a deteriora-
cao dos fundamentos da economia e a diminuicdo da credibilidade da politica econémica.
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Segundo o relatério:

“A perspectiva negativa significa que hd uma probabilidade de um terco de que o crescente endi-
vidamento governamental e a erosdo da estabilidade macroeconémica provoque o rebaixamento
do [rating do] Brasil nos préximos dois anos. A continuagao do baixo crescimento econdmico, 0
enfraquecimento dos fundamentos externos e fiscais, e a perda parcial da credibilidade da poli-
tica econdbmica devido a sinalizacdao ambigua podem vir a reduzir a capacidade do pais para lidar
com choques externos. Atrasos na implementacao de politicas para ampliar investimento privado,
principalmente em infraestrutura, podem contribuir para o baixo crescimento do PIB neste ano e
no proximo, aumentando o risco de agravamento dos desvios na politica fiscal, resultando numa
elevagao do nivel de endividamento do governo®.” (Standard & Poor’s, 2013).

Se no ambito da macroeconomia brasileira a perspectiva é de deterioracdo, no setor elétrico a
perspectiva € muito mais clara: a deterioracdo da confianca ja se materializou.

Um indicador da percepg¢do de valor do mercado é dado pela evolugao de acdes das empre-
sas de capital aberto do setor elétrico. A trajetéria do valor de mercado das 16 empresas que
compde o [ndice de Energia Elétrica (IEE)!° aponta uma queda de 25,8% entre marco de
2012 e setembro de 2013, um atestado do grau de desilusdo dos investidores (Figura 12).

Figura 12: Valor de mercado das empresas que compde o IEE
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Fonte: BMFBovespa.

A queda das acdes das empresas do setor reflete a inseguranca que passou a imperar no setor.

Esse abalo coloca em xeque os beneficios obtidos da confianca que foi conquistada com tanto
sacrificio ao longo das ultimas décadas.

Em tempos recentes o cenério do setor elétrico também era positivo e a percepgao de risco
apresentava queda: a consolidacdo da regulamentagao, a estabilidade de regras, o processo
aberto e transparente pelo qual a Aneel regulamenta o setor (com base em principios expos-

tos em notas técnicas e nas reunibes publicas da Diretoria) proporcionavam previsibilidade e
seguranca ao investidor.

A reducao do risco se traduzia em menor custo de captagéo de recursos para realizar os inves-
timentos. O beneficio da reducao do custo do financiamento chega ao consumidor por meio
de maiores desagios nos leildes de energia e de transmissdo, e pela reducéo do Custo Médio

9 Tradugao livre de: “The negative outlook reflects the at least one-in-three probability that a rising government debt burden and erosion of macroeco-
nomic stability could lead to a downgrade of Brazil over the next two years. Continued slow economic growth, weaker fiscal and external fundamentals,

and some loss in the credibility of economic policy given ambiguous policy signals could diminish Brazil's ability to manage an external shock. Delays in
implementing policies to boost private investment, especially in infrastructure, could contribute to low GDP growth this year and next, thereby raising the risk
of further fiscal slippage and a resulting rise in the government'’s debt burden.”

10 As empresas que compdem o IEE sdo: Cesp, Celesc, Cemig, Coelce, CPFL Energia, Copel, Eletrobras, Eletropaulo, EDP Energias do Brasil, Equatorial
Energia, AES Tieté, Light, Eneva (ex-MPX Energia), Taesa, Tractebel Energia e ISA Cteep.
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Ponderado do Capital (WACC — Weighted Average Cost of Capital) utilizado pela Aneel para
definir as tarifas de transmissao e distribuicao.

Mais especificamente, no caso da regulacao tarifaria, o beneficio da reducéo do custo de
financiamento é transferido ao consumidor pelo ajuste do ‘WACC regulatério’ utilizado para
definicdo das tarifas de fornecimento de energia elétrica de cada distribuidora de energia elé-
trica em cada Ciclo de Revisado Tarifaria Periédica, e, também, pelo ajuste do WACC regulatério
utilizado para balizar a definicao da Receita Anual Permitida de novas instalagdes de transmis-
séo licitadas a cada ano (apresentados na Figura 13).

Figura 13: Custo Médio Ponderado do Capital
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Fonte: Aneel.

Recentemente, no entanto, o setor elétrico passou a ser surpreendido por subitas a¢des do
governo, acoes estas seguidas de medidas improvisadas que encadearam uma série de pro-
blemas que, por sua vez, abalaram o setor elétrico como um todo, conforme sera descrito na
Secdo 4.1.1. Soma-se a isso a forte compresséao de tarifas promovida pela Aneel nas revisdes
periddicas de concessionarias de transmissao e distribuicado, e a reducao de tarifas promovida
pelo governo na prorrogacdo das concessoes de geracao e transmissao.

Se a percepcao de risco mais elevada para se atuar no setor persistir, havera inversao da ten-
déncia de reducao do prémio de risco requerido pelos investidores, o que implicara um custo
de capital mais elevado e energia elétrica mais cara para os consumidores.

Se, por um lado, a elevacédo do Wacc regulatério é ruim para os consumidores porque ha ele-
vagdo da tarifa de energia elétrica, por outro lado o estabelecimento de um Wacc regulatério
abaixo do real custo de captacao das empresas reguladas € pior ainda, pois fica comprometida
a sustentabilidade do setor.

Além disso, a elevacdo da percepcdo de risco também prejudica a expanséo do setor. A ocor-
réncia de licitagbes mal sucedidas tornou-se rotineira. Em cada um dos ultimos seis Leildes de
Transmissdo (Tabela 3) houve ao menos um lote que ndo atraiu nenhum interessado, o que
implicou no atraso de investimentos da ordem de R$2,4 bilhdes. O pior caso foi o Leildo
001/2013, em que quatro dos dez lotes licitados nao tiveram nenhum interessado.

Tabela 3: Lotes de transmissao sem oferta nos leildes

LOTES OFERTADOS LOTES SEM OFERTA

Leildo de Transmissao 007/2013 13 3
Leildo de Transmissdo 002/2013 7 2
Leildo de Transmissao 001/2013 10 4
Leildo de Transmissdo 007/2012 8 1
Leildo de Transmissdao 005/2012 6 1
Leildo de Transmissdao 003/2012 4 1

Fonte: Aneel.
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Esses leildes mal sucedidos sdo claras evidéncias de incompatibilidade entre preco, prazo e
risco desses projetos.

Tal incompatibilidade é muito prejudicial para o setor, pois se 0s prazos previstos no Edital ja
eram muito apertados para a implantagéo tempestiva dos empreendimentos (como argumen-
tado na secdo 2.1), com o fracasso dos leildes a contratagao dos empreendimentos é poster-
gada para futuros leilées, o que prejudica a sincronia da expansao planejada.

4.1.1 VOLUNTARISMO, IMPROVISO E DESORDEM

Nos ultimos anos o governo vem intervindo no setor elétrico de forma cada vez mais imprevi- Voluntarismo e improviso
sivel e invasiva. Essas intervencdes tém sido realizadas de forma subita, sujeitando o setor a

ocorréncia de muitos equivocos — que poderiam ser evitados se houvesse maior didlogo e

transparéncia — e elevando a percepcao de risco setorial.

O apice do improviso foi verificado no processo de prorrogacdo antecipada de concessdes de
geracdo e transmisséo iniciado em setembro de 2012 com a publicacdo da Medida Proviséria
579, posteriormente convertida na Lei 12.783.

Antes mesmo de o Congresso Nacional apreciar a Medida Proviséria (MP) 579, o governo ja
estava alterando-a por meio da MP 591 para levar em conta a indenizagéo de investimentos
em ativos de transmissdo ainda ndo amortizados realizados antes de 31 de maio de 2000,
ativos estes que haviam sido errbnea e arbitrariamente negligenciados na MP original.

Passadas mais algumas semanas as mudancas promovidas pela MP 579 ja seriam novamente
emendadas. Desta vez, pela MP 605, que ampliava ainda mais as destinacdes da Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE).

O Decreto 7.805 que regulamentava a MP 579 passou por processo semelhante. Apés meros
16 dias de sua publicacdo, foi publicado o Decreto 7.850, alterando a forma de rateio das
cotas das concessdes de geracdo prorrogadas. Mais tarde, mais algumas alteracdes seriam
efetuadas por meio do Decreto 7.891, que, por sua vez, sofreria um grande nimero de ajustes
introduzidos por meio do Decreto 7.945.

Para arcar com a exploséo de custos incorridos pela CDE em 2013, decorrentes da agregagéo
de novas finalidades a serem cobertas por este encargo, foram adicionados alguns artigos a
MP 600, e depois a MP 615, para financiar os dispéndios realizados pela CDE em 2013.

Figura 14: Alteracao da alteracao

MP 579 (11/09/2012)

Decreto 7.805 (14/11/2012)

Decreto 7.850 (30/11/2012) j

MP 591 (29/11/2012)
MP 600 (28/12/2012)

MP 605 (23/01/2013)

Decreto 7.891 (23/01/2013)
Decreto 7.945 (07/03/2013) j
MP 615 (17/05/2013)
Esse emaranhado de leis e decretos (Figura 14) demonstra o grau de improviso que imperou
no processo de legislacao e regulamentacao do novo regime de concesstes. Embora o governo

alegasse estudar a questao ha anos, tornou-se 6bvio que o processo foi implementado de
forma precipitada. www.acendebrasil.com.br 40
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Os equivocos provocados pela implementagéo atordoada do novo regime de concessdes foram
desastrosos para o setor. Tanto o Leildo de Energia A-1 quanto a sazonalizacéo da energia na
Camara de Comercializagao de Energia Elétrica (CCEE) — que deveriam ocorrer antes do inicio
do ano de 2013 - foram postergados, o que exp0s 0s agentes aos precos do mercado de curto
prazo justamente num periodo em que 0s precos eram extremamente altos.

O pior é que esta foi uma crise auto-inflingida pelo governo, que subitamente decidiu adotar
um novo regime regulatorio para as concessdes que viriam a vencer nos proximos anos.

Além do voluntarismo e improviso crescentes, também tem-se observado um desordenamento
institucional do setor.

Na prorrogacdo das concessdes realizadas sob a égide da MP 579, o valor das indenizagdes
das concessdes foi estipulado por meio de Portaria conjunta do Ministério de Minas e Energia
e do Ministério da Fazenda (Portaria MME/MF 580/2012).

Ao tomar para si a tarefa de definir o valor da indenizacdo dos ativos revertidos a Uniao, o
Poder Concedente, representado pelos MME e MF, deturpou o arranjo institucional vigente em
gue caberia a Aneel zelar pelo cumprimento dos termos dos contratos firmados, assim como o
valor das indenizacdes a serem pagas pelos ativos revertidos a Unido (Lei 9.427).

Segundo o arranjo institucional, tais tarefas devem ser exercidas por uma agéncia reguladora,
autdbnoma e independente, justamente para proporcionar seguranca aos investidores de que
tais questdes serdo tratadas de forma técnica, com base em principios e condicdes pactuadas
nos contratos de concessao. Nesse arranjo, essas decisdes poderiam ser tomadas de forma
isenta, blindada dos interesses da outra parte interessada, uma vez que a Unido tera que pagar
as indenizacodes.

Outra acdo que demonstra o desarranjo institucional foi a alteracédo dos critérios de rateio do
Encargo de Servigos do Sistema por Seguranga Energética (ESS_SE) por meio da Resolucao
CNPE 03/2013. O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) foi criado para aconse-
Ihar o Presidente da Republica na formulacdo de politicas nacionais para promover o aprovei-
tamento racional dos recursos energéticos no pais (art 2° da Lei 9.478). Na Resolugdo CNPE
03/2013, o CNPE extrapolou seu papel de aconselhamento, passando a interferir diretamente
na regulamentacdo do setor elétrico por meio dessa Resolugao.

4.1.2 MODELO SETORIAL MUTANTE

Além das intervencoes e do desarranjo institucional, outro elemento que abala a confianca dos
agentes € a perda de coesdao do modelo setorial ao longo de curtos periodos de tempo. No pas-
sado, mesmo diante de severas lacunas regulatérias, havia uma visao melhor articulada do que
se pretendia, de como o setor deveria ser organizado, e de como o mesmo deveria funcionar.

Hoje essa visdo do modelo setorial € cada vez menos clara. Torna-se cada vez mais dificil pre-
ver como 0 marco regulatério do setor evoluird no futuro. As alteracdes do regime regulatério
sdo implementadas de forma subita, sem qualquer discusséo prévia com os agentes, e ndo ha
mais uma articulacao que norteie a evolucao do setor.

As reformas setoriais promovidas no ambito do Programa Reseb (Reestruturagdo do Setor
Elétrico Brasileiro) proporcionavam uma clara descricdo dos seus objetivos, dentre os quais se
destaca a criacdo de um mercado competitivo nos segmentos de geracao e comercializacdo
de energia elétrica.

No entanto, o regime regulatério estabelecido para as concessées vincendas de geracao reverte
essa tendéncia ao voltar a regular as tarifas de geracdo no regime de cotas.

O _modelo setorial j& ndo é mais balizado por uma Unica légica. Hoje temos um modelo

Frankenstein’, composto por diferentes segmentos rudimentarmente conectados entre si:
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« 0 setor é segmentado entre a Energia Nova e Existente e entre Consumidores Livres e
Regulados;

« a precificacdo segue duas logicas diferentes: no Ambiente Regulado o preco é balizado
pelo custo de cada usina, enquanto no Ambiente Livre o preco é determinado pelo custo
marginal de expansao.

Diante desse quadro torna-se dificil visualizar o futuro do mercado de energia. Como seréa a reno-
vacao dos contratos de concesséo de geracao dos atuais Produtores Independentes de Energia?
Qual sera o futuro do Mercado Livre e de seus Consumidores Livres e Comercializadores?

As duvidas se traduzem em incertezas, e as incertezas em maior prémio de risco, o que, cedo
ou tarde, resultard em maior custo da energia para o consumidor.

Outra fonte de ansiedade é a metodologia de precificacdo do mercado. Os Custos Marginais de
Operacao (CMO) utilizados pelo ONS para definir o acionamento de usinas e os Precos de
Liquidacdo de Diferencas (PLD) utilizados para a compensacéo de transacdes de energia rea-
lizados no mercado de curto prazo do CCEE sdo determinados por dois modelos oficiais:
Newave e Decomp. Isso significa que a operacao e a remuneracao dos geradores dependem
fundamentalmente desses modelos e dos seus dados de entrada.

Para um investidor num empreendimento de geracao essa é uma grande fonte de incerteza,
pois qualquer alteracdo nos modelos empregados, ou nos seus parametros de céalculo (Custo
de Déficit, taxa de desconto, CVaR, planos de expanséo, divisdo dos subsistemas...), podem
levar a alteracdes substanciais na sua perspectiva de retorno.

Uma parcela substancial do parque gerador é fortemente impactada pelo comportamento do
CMO e do PLD. Quase um terco da geracao é dedicado ao atendimento do Ambiente de Con-
tratacéo Livre, cujos precos sao muito afetados pelo PLD. Ha também os Geradores Existentes
Cuja energia € continuamente recontratada — por prazos mais curtos que a Energia Nova — e,
portanto, mais sensiveis aos precos do mercado de curto prazo.

Para os geradores, comercializadores e Consumidores Livres o processo de formagao de pre-
cos é de suma importancia para seu equilibrio econdbmico-financeiro. Qualquer alteragéo na
modelagem, nos parametros do modelo ou nos seus dados de entrada pode impactar severa-
mente as empresas e seus consumidores.

Em 2013, o governo promoveu alteracbes substanciais nos modelos computacionais no setor
para incorporar a aversao ao risco. A compatibilizacao dos modelos computacionais aos cri-
térios operativos adotados pelo ONS promovida por meio da Resolucao CNPE 03/2013 é um
aperfeicoamento desejavel. No entanto, a forma pela qual o ajuste foi implementado demons-

tra_ uma fragilidade do setor, pois ficou claro que a precificacado de todas as transacbes comer-
ciais no mercado de curto prazo da CCEE e a operacéo do setor podem ser fundamentalmente
modificadas, de uma hora para outra, por mera resolucdo do CNPE.

Finalmente, permanece a questao sobre como sera a renovacao de concessodes de distribui-
¢ao. Embora a distribuicao seja uma atividade totalmente regulada que, portanto, dispensaria
a necessidade de ajustes na renovagdo da concessdo, até a data de publicagao deste White
Paper o governo havia dado manifestacdes publicas, pouco esclarecedoras, de que pretende
promover mudancas nas concessoes de distribuicdo.

A indefinicdo é prejudicial para as empresas. Algumas ja comecam a enfrentar dificuldades
para obter financiamento de prazo mais longo por causa das incertezas quanto ao seu fluxo de
caixa apo6s o fim do contrato de concesséao vigente.

4.1.3 REGULAGAO OPRESSIVA

A forma de regulacéo tarifaria adotada desde a década de 1990, quando o setor passou por
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profundas reformas, € a ‘regulagéo pelo preco’, também conhecido como ‘regulacado de tarifa
méaxima’ (ou “Price Cap”, na literatura internacional). Trata-se de uma forma de regulacao
por incentivos em que a tarifa é desatrelada dos custos efetivamente incorridos pela empresa
regulada. Isso proporciona incentivos para a empresa buscar minimizar os seus custos.

Esse regime regulatério permite que a empresa obtenha um retorno maior sobre seus investi-
mentos quando a empresa é bem gerida (ou menor quando é mal gerida).

Embora isso possibilite que as empresas obtenham retornos maiores, isso ndo significa que
0s consumidores serdo prejudicados. Pelo contrario, o regime regulatério nao apenas salva-
guarda o consumidor — ao fixar tarifa maxima no momento da Reviséo Tarifaria Periddica — mas
também prevé o compartilhamento dos ganhos de produtividade com o consumidor ao longo
do tempo por meio do ‘Fator X', que acaba se traduzindo num desconto na tarifa de energia.

Isso € 0 que diz a teoria e 0 que a pratica comprova.

Segundo as estimativas da Aneel, o ganho de produtividade ao longo do Segundo Ciclo de
Revisao Tarifaria Periddica foi de 1,1% ao ano (Aneel, 2011). Pode parecer pouco, mas em
cinco anos isso equivale a uma reducao tarifaria de 5,7%. Se esse nivel persistir ao longo de
uma década, ha uma redugéo de 11,7%.

O beneficio do regime regulatério empregado na definicdo das tarifas das distribuidoras pode
ser evidenciado se examinarmos a evolucdo da parcela da tarifa destinada a cobertura dos
custos das distribuidoras, a chamada a ‘Parcela B’. A cada ciclo tarifario a parcela destinada
as distribuidoras tem sido menor, contribuindo de forma material para a modicidade tarifaria.

Figura 15: Compressao da remuneracgao da distribuicao (Parcela B)
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Fonte: Abradee.

* Obs.: Considera as 26 distribuidoras que passarao pelo 3° Ciclo de Revisoes Tarifarias Periédicas

Torna-se cada vez mais evidente, no entanto, que a Aneel exagerou no Terceiro Ciclo de Revi-
sdo Tarifaria Periddica das distribuidoras. A reducao média da ‘Parcela B’ promovida nesse
Ciclo de Revisao Tarifaria foi da ordem de 25%, o que propiciou uma reducéo média final da
tarifa de 7,9%.

O Terceiro Ciclo de Reviséo Tarifaria Periédica das distribuidoras implicou o ndo reconheci-
mento (‘glosa’) de cerca de 20% dos investimentos ja realizados, o que ampliou a percepcgao
de risco regulatério. Em alguns casos os critérios para desconsideracdo dos investimentos
feitos foram pouco claros. Este fenémeno abalou a confiancas das distribuidoras na assuncao
de investimentos requeridos para atendimento ao crescimento do mercado consumidor e para
0 aprimoramento da qualidade dos servigos.

A regulacao tarifaria tem sido muito severa, comprimindo as margens das distribuidoras ao
mesmo tempo em que as concessionarias de distribuicéo se defrontam com uma ampliagéo da
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volatilidade dos custos de energia ocasionada pela ampliagdo do custo da geracéo termelétrica.

A margem das distribuidoras ¢é insuficiente para lidar com os riscos inerentes a comerciali-
zagao de energia no mercado brasileiro. Se ndo houvesse a cobertura temporéaria pela CDE
de alguns componentes da ‘Parcela A’ (custos néo gerenciaveis pela distribuidora) em 2013,
haveria inadimpléncia generalizada no setor. Mesmo assim, algumas empresas de distribuicao
ja sofreram rebaixamento de sua classificacédo de risco (como a Rede Energia, Cemat e a Ele-
tropaulo), o que eleva seu custo de captagéo de recursos para realizar investimentos.

E ndo é s6 a distribuicdo que é submetida a draconiana regulagéo tarifaria: as concessionarias Do novo regime de
~ . . . o . concessdes estabelecido
de geragéo e transmissdo que aderiram ao novo regime de concessao instaurado pela MP 579 pela MP 579

(Lei 12.863) também foram submetidas a um regime de tarifas austeras.

No novo regime as concessionarias de geracao e transmissao passam a atuar como meras
prestadoras de servigo. As tarifas contemplam apenas os custos de operacdo e manutengéo
dos ativos sem levar em conta os custos socioambientais impostos no processo de renovacao
das licencas ambientais. As tarifas também néo preveem uma remuneracdao adequada para a
gestdo dos vastos patrimonios, o que expde 0S concessionarios a riscos elevados.

Os ativos ainda nao amortizados da concessdo devem ser indenizados, mas ndo se sabe
quando e nem exatamente qual sera o valor total da indenizagao, ja que o fisco ameaga tributar
as indenizagdes. Registre-se também que, até a data de publicacao deste White Paper, ainda
nao havia sido definida a metodologia de célculo do valor de parte das indenizacdes.

A nogao de que concessdes de geracao e transmissao nao demandam novos investimentos
depois da instalacdao de seus ativos originais é equivocada. Embora 0s novos investimentos
tendam a ser menores, eles sdo necessarios. Sera um grande desafio para o regulador avaliar a
necessidade e adequacao de investimentos a serem realizados pelos concessionarios no novo
regime regulatoério estabelecido pela MP 579.

Nao bastasse a compressao das tarifas, as empresas também tém sofrido uma elevacéo de puni- ggsliﬁreaelpunitiva
coes. Nos ultimos anos a Aneel tem intensificado tanto o nimero de multas aplicadas quanto os

seus valores. A média de multas nos Ultimos quatro anos (306 ocorréncias) € quase cinco vezes

maior do que a média de 65 multas por ano aplicadas no decénio anterior (1998 a 2007).

Figura 16: Niimero de multas aplicadas no ano
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Fonte: Aneel.

*Obs.: Dados n&o disponiveis.
O valor das multas também se elevou substancialmente. Enquanto a soma anual de multas no

decénio entre 1998 e 2007 era da ordem de R$ 33 milhdes, nos Ultimos quatro anos a média

tem sido da ordem de R$ 430 milhGes, um valor cerca de 13 vezes maior. www.acendebrasiL.com.br 44
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Figura 17: Valor total de multas aplicadas no ano
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*Obs.: Dados ndo disponiveis.

E preciso refletir se a intensificacdo da aplicacdo de multas pela Aneel de fato contribui para
a melhoria da prestagéo do servico ao consumidor. A atividade fiscalizatéria da agéncia regu-
ladora é importante, mas o seu objetivo deve ser o aprimoramento do servi¢o, € ndo a mera
punicdo do infrator. A postura punitiva pode levar a uma aplicagéo exacerbada de multas que,
no limite, pode vir a comprometer a sua capacidade financeira de prestar o servigo.

A acdo do regulador deve ser pedagobgica, buscando, num primeiro momento, orientar e
induzir a empresa infratora a alterar a sua conduta, para o bem dos préprios consumidores
que, em ultima andlise, querem um servico melhor. Uma possivel referéncia para tal pos-
tura regulatoéria que equilibra acdes de prevencao com acgbes de punigcdo é a Piramide de
Imposicao/Adequacao (‘Enforcement/Compliance’) (Ayres e Braithwaite, 1992), por meio da
qual sdo aplicados progressivamente: persuaséo, adverténcia, penalidade, sancdo penal,
suspensdo da concessao e revogacao da concessao.

Um bom exemplo nesse sentido foi a solugéo dada no caso da Celpa, discutida na Audiéncia
Publica 074/2012. A concessionaria de distribuicéo paraense apresentava forte deterioracdo do
servico e, consequentemente, crescentes punicdes. O pagamento de compensacdes e multas
s6 agravava a situacao, pois comprometia toda a geracao de caixa da empresa. Para possibilitar
uma reversao desse quadro terminal, a nova gestora da concessao construiu uma solugdo com a
Aneel que prevé a possibilidade de que uma parcela das compensagdes a serem pagas por supe-
racdo dos limites de descontinuidade do servico seja utilizada para custear novos investimentos
na concessao. Esses investimentos seriam contabilizados como ‘Obrigacdes Especiais’, ou seja,
ativos pertencentes ao consumidor, pelo qual a concessionaria nao recebera qualquer remu-
neracdo. Desta forma, achou-se uma forma de reverter o quadro de deterioracao da empresa,
possibilitando uma melhoria do servico mais rapida para o consumidor.

Solucdo semelhante que também merece elogios foi dada recentemente para o tratamento de
perdas nao-técnicas da Light. O regulador reconheceu que as perdas atuais devido a roubo de
energia decorrem de fatores que extrapolam os meios gerenciais dos quais a concessionaria
disp0Oe para reduzir tais perdas. Diante disso, a Aneel autorizou o célculo de tarifas considerando
o0 atual nivel de perdas ndo técnicas com o compromisso de que as receitas adicionais derivadas
deste nivel de perdas superior ao previsto pela metodologia vigente (Procedimentos de Revisdo
Tarifaria — Proret) sejam investidas no combate as perdas nao-técnicas. Tais investimentos tam-
bém seriam contabilizados como “Obrigacdes Especiais” e, portanto, ndo comporiam a Base de
Remuneracao da distribuidora e, consequentemente, ndo serao remunerados por meio da tarifa.

Outro aspecto da regulagéo tarifaria que tem sido problematica é a regulacado da qualidade. A
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metodologia de definicao de tarifas atual ndo incorpora de forma adequada o custo da qualidade.
Metas de qualidade séo definidas por métodos estatisticos comparando o desempenho de todas
as empresas (ou por conjunto no caso dos indicadores de continuidade — DEC, FEC e DMIC),
sem levar em conta o nivel de perdas, os niveis das tarifas (que, por sua vez, consideram os
investimentos e custos operacionais das empresas) e as preferéncias dos consumidores.

Outro tema correlato se refere a adocdo de novas tecnologias. Nos proximos anos importantes
decisdes terdo que ser tomadas quanto a adogdo de novas tecnologias, como:

« equipamentos de telemetria e de controle remoto e automatizado que constituem as cha-
madas ‘redes inteligentes’ (“Smart Grid”, na literatura internacional);

«a geracdo distribuida, como painéis fotovoltaicos e aerogeradores e outros mini e micro
geradores instalados nas unidades de consumo (residéncias, comércio, fabricas etc.); e

« adaptacéo das redes de distribuicao para novos usos eletro-intensivos tais como o0s veicu-
los elétricos.

A insercdo dessas tecnologias proporcionam beneficios, assim como implicam custos, para a
sociedade. A solugéo desejada para consumidores de algumas regides pode ser diferente das
almejadas por consumidores de outras regides. Por isso seria desejavel engajar o consumidor
na avaliacdo das alternativas disponiveis e suas implicacoes.

Finalmente, h& questéo da regulamentacdo em si. A Aneel tem feito importantes avancos na
consolidacdo da regulamentacédo como, por exemplo, ao elaborar os Procedimentos de Distri-
buicao - Prodist e os Procedimentos de Regulacao Tarifaria — Proret. A realidade, porém, é
que a regulamentacao do setor ainda é muito fragmentada, contida em centenas de resolu-
¢cOes normativas que séo frequentemente alteradas por novas resolucdes.

Tal fragmentacao da regulamentacgéo dificulta o entendimento da regulacdo, da margem para
erros de interpretacéo, e gera potenciais conflitos decorrentes de incompatibilidades entre as
diversas partes do vasto aparato regulatorio.

Isto dito, cabe registrar que o processo de regulagao da Aneel é um exemplo de transparéncia:
< as Reunibes da Diretoria sao transmitidas pela internet;

« todas as decisdes séo respaldadas por notas técnicas que apresentam a justificativa para
a regulamentagao proposta; e

« toda nova regulamentacao é previamente apresentada em audiéncia publica para receber
sugestdes de aprimoramento.

No entanto, o processo de audiéncias publicas demanda muito tempo e esforco tanto dos
agentes que buscam acompanhar e participar do processo quanto dos proprios servidores
publicos da Aneel que precisam analisar todas as contribuigdes.

Figura 18: Niimero de Audiéncias Piiblicas realizadas no ano
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Fonte: Aneel.
*Obs.: Numero de Audiéncias Publicas marcadas até 11/out/2013.
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Conforme se conclui da Figura 18, nos Gltimos anos observa-se um aumento do ndmero de
audiéncias publicas realizadas a cada ano. E virtualmente impossivel acompanhar tantas audi-
éncias. A propria Agéncia ndo consegue dar vazao ao grande numero de temas que aborda ao
mesmo tempo. Propostas de regulamentacéo apresentadas em audiéncias publicas ficam anos
sem resolucado, o que acaba desencorajando a participa¢do dos agentes em tais audiéncias.

A Aneel da sinais de que deseja dar foco a sua atuacdo ao definir uma agenda dos temas a
serem abordados no préximo biénio. Nao obstante, o problema persiste. A sua Agenda Regu-
latoria 2014-15 contém nada menos que 64 itens.

4.2 SOLUCOES

Diante do diagnostico feito ao longo da Secado 4.1, é evidente que medidas precisam ser
tomadas para estabelecer uma melhor governanca institucional no setor e aprimorar o pro-
cesso regulatorio.

4.2.1 PARA APRIMORAR A GOVERNANCA INSTITUCIONAL

Recomendacao 22: Delimitar melhor as atribuicdes de cada instituicao

Para que haja uma governanca institucional adequada é necessario delimitar claramente as
atribuicdes de cada instituicao.

Diretrizes gerais para alteracédo da regulamentacéo relativa a estrutura, organizacédo e funcio-
namento do mercado de energia podem e devem ser propostos pelos 6rgéos do Executivo
(MME, CNPE, CMSE). Essas entidades do Executivo tendem a ser mais coesas e alinhadas a
orientacdo do governo e sdo mais sintonizadas com os anseios mais imediatos da populacao,
0 que facilita a definicado da orientacdao de politicas publicas. Isto dito, cabe enfatizar que
mudancas mais profundas na politica setorial requerem alteracao da legislacdo, o que, em
Ultima instancia, cabe ao Congresso Nacional.

Ja as decisdes que tratam do cumprimento de condicdes previamente pactuadas devem ser
reguladas pela Aneel, ¢rgdo de Estado, e ndo de governo. Assim, questdes como a defini¢éo
do valor das indenizacdes de ativos revertidos a Unido, a regulacdo de tarifas, e eventuais
alteracdes de Garantia Fisica de usinas dentro do periodo de concessao deveriam ser trata-
dos pela Aneel.

A implementacao das politicas setoriais deve ser conduzida pela Aneel, seja ela oriunda de
mudanca de lei pelo Congresso Nacional, seja por mudanca infralegal promovida pelo Poder
Executivo (via Decreto, Portaria ou Resolucao).

A Agéncia Reguladora é a instituicao que dispde de um amplo corpo técnico especializado
para esmiucar os pormenores da regulamentacdo necessaria para a adogao da politica pro-
posta. Além disso, a Aneel dispde de um rito processual consolidado que permite uma implan-
tacao sem surpresas e com mecanismos de avaliacao que minimizam o risco de ocorréncia de
erros crassos como 0s que afligiram o setor em 2013.

4.2.2 PARA NORTEAR A ATUAGAO DOS AGENTES

Recomendacao 23: Restabelecer um modelo setorial coerente

Atualmente, é dificil avaliar qual modelo setorial € almejado pelo governo (isso se de fato hou-
ver uma visdo coerente de modelo). O setor convive hoje com muitas ambivaléncias e questoes
mal resolvidas que requerem definicao:

« as empresas de energia que atuam estrategicamente no planejamento, operacao e comer-
cializacdo de energia serdo gradualmente substituidas por empreiteiras e prestadores de
servicos subcontratadas pelo governo?
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« 0s beneficios derivados da ‘inteligéncia distribuida’ dos agentes coordenadas via mercado
sera gradualmente suplantada pelo planejamento centralizado conduzido pela Empresa de
Pesquisa Energética?

« qual seré o futuro dos Comercializadores, dos Consumidores Livres, dos Produtores Inde-
pendentes de Energia? Havera um Mercado Livre no futuro?

A forma pelo qual o governo vem favorecendo o Ambiente Regulado nos Ultimos anos indica
uma postura no minimo ambigua em relacdo ao Mercado Livre: ora o Ultimo recebe alguma
atencdo regulatéria (como a recente definicdo de comercializador varejista), ora recebe tra-
tamento negativo (como a alocacdo de cotas de energia “depreciada” exclusivamente ao
Ambiente Regulado). E a tendéncia estatizante manifestada nos Gltimos anos aponta para
uma reverséo das reformas iniciadas na década de 1990.

E preciso articular uma visdo clara e de longo prazo para o modelo setorial. Esse modelo seto-
rial deve ser coerente e coeso. N&o deve haver segmentacées discricionarias. E preciso que
haja uma logica interna robusta baseada em principios.

4.2.3 PARA TORNAR A AGENCIA REGULADORA MAIS EFICAZ

Recomendacao 24: Alterar postura punitiva da Aneel

As atividades fiscalizadoras da Aneel sdo de grande importancia para assegurar a qualidade do
servico. A atuacé@o da Aneel nesse processo fiscalizatorio deve ser balizada pelo seu objetivo
final, que é induzir os agentes a correcédo de suas condutas infratoras. Nesse sentido, a Aneel
deve preferir a educacgéo a punicao. Portanto, notificacoes e adverténcias se constituem em
instrumentos relevantes quando aplicadas com limites. Também € necessario que as regras
sejam claras, que os critérios para determinacgéao de infracdes sejam objetivos, e que a dosime-
tria das penalidades seja definida de forma coerente e previsivel.

Recomendacao 25: Dar mais foco e direcdo a atuacao da Aneel e consolidar a regulamentacao

A Aneel precisa priorizar seus esforcos nas questdes mais relevantes para o setor. A ten-
déncia de proliferacao de temas concomitantes sendo debatidos em diferentes arenas pre-
cisa ser rompida. Essa fragmentagéo da regulamentagéo eleva o custo de compreensao e
implementacéo da regulacéo. E preciso fazer um esforco para consolidar a regulamentacéo,
aglutinando as questdes correlatas e tratando-as de forma holistica. Isso facilitaria o enten-
dimento da regulamentacao, dar-lhe-ia mais coeréncia e reduziria a ocorréncia de inter-
pretacbes dubias. O aumento de foco também diminuiria consideravelmente o niumero de
audiéncias publicas requeridas.

Temas regulatérios estruturantes que requerem estudos aprofundados poderiam ser pautados
com anos de antecedéncia para possibilitar que as empresas se engajem no desenvolvimento
de Projetos de Pesquisa e Desenvolvimento cujos resultados seriam posteriormente levados
em conta pela Aneel.

Recomendacao 26: Eliminar a exposicao das distribuidoras a volatilidade da Parcela A

Atualmente, as distribuidoras sao responsaveis pela proje¢cdo da demanda por energia dos
seus consumidores e é com base nessa projecdo que ¢é feita a contratacéo de energia por meio
dos Leildes de Energia promovidos pelo governo. As distribuidoras assumem uma parcela do
risco incorrido nesse processo de contratacao, pois elas sao penalizadas quando erram as
previsdes em mais de 5%. Além disso, elas ficam expostas aos descasamentos de receitas e
despesas até a data do reajuste anual de cada concessionaria.

Nao é possivel manter as distribuidoras expostas a enorme volatilidade dos custos de aquisicao
de energia elétrica (um dos componentes da ‘Parcela A') com a metodologia tarifaria vigente.
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Uma solugdo seria simplesmente permitir o repasse desses custos ao consumidor com
frequéncia mensal. Isso resolveria o problema financeiro das distribuidoras, repassando todo
0 risco para 0s consumidores, mas nao seria uma solucao ideal, pois 0s consumidores nao
dispdem de ferramentas eficientes para a gestao dos riscos que Ihes estariam sendo impostos.

E preciso reconhecer o importante papel de comercializacdo de energia desempenhado pelas
distribuidoras. A contratacao de energia é uma tarefa complexa e repleta de riscos.

Para compensar o servico prestado pelas distribuidoras na gestdo desse risco, a Aneel deve
incluir uma margem no calculo da Receita Requerida das distribuidoras para cobrir 0s custos
e riscos associados a comercializacdo de energia elétrica.

A atividade de distribuicdo de energia elétrica no Brasil envolve um conjunto de riscos que
nao sdo considerados quando da fixacdo de receita pela Aneel no processo de revisdo tarifaria.
Diferentemente do modelo adotado em muitos paises em que a distribuidora presta exclusiva-
mente um “servico de fio” (transporte) para comercializadores, as distribuidoras brasileiras sao
também comercializadoras para 0s seus consumidores regulados. A metodologia de regulacao
tarifaria vigente ignora os riscos associados as oscilagdes de Parcela A, que compdem cerca
de trés quartos da tarifa. Apesar da garantia de repasse futuro desses custos, 0s seus impactos
financeiros sdo relevantes.

Além disso, tem sido crescente o volume de ativos sob gestdo das distribuidoras que néo tém
qualguer remuneracdo pelo modelo atual (“Obrigacdes Especiais”, ativos depreciados), mas
gue acarretam riscos para as distribuidoras. Apesar de ndo terem exigido aporte de capital das
concessionarias, ha riscos associados a eventuais sinistros, ao atendimento da qualidade de
Sservigo requerida, a contenciosos etc.

4.2.4 PARA PREPARAR PARA 0 FUTURO

Recomendacao 27: Engajar o consumidor na determinagao do nivel de qualidade almejado
e na adocao de novas tecnologias

Para avaliar o nivel de qualidade desejado € necessario engajar o consumidor no processo
regulatério uma vez que atualmente tal processo € primordialmente produto da interacao entre
concessionérias e regulador. E necessario estabelecer um processo pelo qual os consumi-
dores, seja por meio dos conselhos de consumidores, seja por outro meio de representacgao,
possam contrapor 0s custos e beneficios de diferentes niveis de qualidade.

Isso ndo so facilitaria o processo de descoberta das preferéncias dos consumidores, mas tam-
bém permitiria a Aneel desempenhar suas fungdes de forma mais eficaz.

Ao engajar os consumidores no processo, a Aneel poderia adotar uma nova forma de atuacéo
mais proxima do que a prevista na sua Estrutura Regimental (Decreto 2.335):
“A ANEEL orientaréd a execucgéo de suas atividades finalisticas de forma a proporcionar condicdes
favordveis para que o desenvolvimento do mercado de energia elétrica ocorra com equilibrio entre
0s agentes e em beneficio da sociedade”
Hoje a Aneel desempenha um duplo papel: por um lado atua como arbitro final na definicao da
regulamentacéo e, por outro, atua como defensor dos interesses dos consumidores.

Ao trazer o consumidor a mesa de discussao, a Aneel poderia se engajar como um facilitador
do didlogo mais direto entre os diversos agentes (consumidores, empresas e governo), bus-
cando manter o equilibrio entre as partes quanto ao nivel de qualidade desejado, considerados
0S Sseus custos.

Esse forma de atuacéo do regulador como ensejador e mediador em negociacoes diretas
entre empresas e consumidores é uma nova tendéncia na regulagdo apontada por Littlechild
(2009 e 2011).

institut.
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A definicao do nivel de qualidade almejado poder ser uma tematica interessante para testar
essa nova forma de regulacdo baseada no maior engajamento do consumidor.

Ha pelo menos dois grandes desafios a serem enfrentados nesse processo. O primeiro é esta-
belecer um sistema de comunicacao e representacao adequado para os consumidores. O
segundo consiste em definir um rito processual eficiente para conduzir as discussdes e para
determinar a decisao final das questoes.

Eventualmente esse processo também poderia ser utilizado para lidar com outras questdes
como: a incorporagao da mini e micro-geracao distribuida; a adogao de redes inteligentes; o
estabelecimento de estruturas tarifarias diferenciadas (novas formas de precifica¢éo do forne-
cimento de energia); e a adaptacao das redes de distribui¢cdo para acomodar novas formas de
uso da energia elétrica, como veiculos elétricos.
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CONCLUSOES

Esta 137 edicdo da série de White Papers Instituto Acende Brasil identifica os principais pro-
blemas que afligem o setor elétrico e recomenda uma série de solucbes para elimina-los ou
mitiga-los.

O documento foi desenvolvido de forma neutra em termos politicos, eleitorais e partidarios.
Tanto o tom quanto o contetdo sao direcionados a horizontes de longo prazo.

Dessa forma, este trabalho tem dois objetivos que buscam enderecar as necessidades de dois
momentos do proximo ciclo de eleicbes presidenciais.

Durante a campanha eleitoral, os diagndésticos e recomendacdes aqui discutidos podem ser
uma ferramenta util na construgéo das diretrizes dos Programas de Governo dos candidatos a
Presidéncia da Republica.

Ja num segundo momento pés-elei¢cdes, e qualquer que seja o candidato vencedor para 0 man-
dato 2015-2018, o diagnostico detalhado e as recomendacdes aqui apresentados podem ser
uma contribuicdo pragmatica para a implementacdo de agoes e politicas publicas que buscam
0 aprimoramento do Setor Elétrico Brasileiro, beneficiando, por consequéncia, toda a sociedade
brasileira que depende do servico publico de eletricidade para o pleno exercicio de sua cidadania.

A Tabela 4 resume o diagndstico e as proposicdes ao longo de trés dimensdes que definem os
pilares do setor:

(i) adequacao da oferta de energia;
(i) modicidade tarifaria; e
(iii) credibilidade e confianca.

Tabela 4: Resumo de diagndsticos e recomendagdes

DIMENSAO N° 1 | ADEQUACAO DA OFERTA DE ENERGIA

Discute o processo atordoado e distorcido de expansao do sistema

Ha uma perturbadora falta de coordenacgéo na implantacdo dos novos empreendimentos de energia:

e ha usinas que ndao podem operar por falta de transmissao;

e ha linhas de transmissdo ociosas por falta de subestacdes para receber a energia;

e ha distribuidoras que incorrem em sobrecustos por atraso de obras de transmisséo;

e 0 processo de licenciamento é constante fonte de incerteza, mesmo apés a emissao das licencas; e
® a construg¢do de novos empreendimentos € prejudicada por paralisacoes, vandalismo e depredagdes.

A eficacia dos leildes como instrumentos de promocao eficiente da expanséo por meio da concorréncia
tem sido lesada por inimeros fatores que prejudicam a isonomia competitiva nos leildes:

e participacdo de empreendedores que desonram 0S COMpPromissos assumidos;
e segmentacdo arbitraria do mercado;

e dirigismo governamental conduzido por meio de estatais de energia e fundos de pensoées estatais que
atuam como acionistas do grupo controlador das empresas de energia ou pela concessao de financiamen-
tos de bancos publicos; e

e falta de iniciativa para resolver gargalos regulatorios que impedem a evolucgéo eficiente do setor, como,
por exemplo, no caso de fornecimento de gas natural para termelétricas.
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PARA ORDENAR A EXPANSAO

Recomendacao 1 O simples ato de antecipar a data de realizacdo dos Leildes de Energia Nova A-5 e A-3
para o inicio do primeiro semestre de cada ano ja facilitaria bastante a entrada em
operagdo dos empreendimentos no prazo estipulado, proporcionando mais tempo para
a execucao das obras e o aproveitamento da “janela hidrolégica”.

Realizar os Leildes
de Energia Nova no
inicio do ano

Recomendacao 2 O leildo de linhas de transmissédo sem Licenca Prévia (LP) aumenta riscos e custos, pois
a LP define as medidas mitigadoras e compensadoras dos impactos ambientais. Além
disso, como a LP representa a etapa em que se avalia a viabilidade ambiental do empre-
endimento, n&o faz sentido realiza-la ap6s a licitagéo para construi-lo. E preciso obter

as LPs dos empreendimentos de transmisséo antes de leiloa-los. E também necessario

Licitar instalagcbes de
transmissao apos a
obtengao de Licenca

Prévia i i . : .
leiloar as linhas com prazos de construgcao maiores e, portanto, mais realistas.
Recomendacao 3 E preciso planejar a expansdo de forma integrada, examinando a expanséo da geracéo
Aprimorar o e da transmissao de forma conjunta e levando em conta os custos totais de ambos o0s
planejamento elos da cadeia produtiva na avaliacao das diversas alternativas.
integrado de O papel do planejador deve ser o de mapear 0s recursos energéticos mais promissores
longo prazo para atender ao crescimento da carga da perspectiva econdmica, social e ambiental e
identificar os potenciais entraves.
Seria conveniente que o governo estabelecesse um interlocutor ao qual os empreen-
dedores pudessem recorrer quando se defrontassem com 0s entraves burocraticos no
desenvolvimento de seus projetos para melhorar a coordenagao entre os diversos 0rgaos
envolvidos nos tramites burocraticos, eliminando duplicidades e agilizando o processo.
Recomendacao 4 Deve-se definir com larga antecedéncia o cronograma de realizagcao dos diferentes

tipos de leildes, oferecendo informacbes mais detalhadas e precisas sobre 0s proximos
certames e as restricdes a determinadas fontes para permitir que os empreendedores

se preparem. Ressalte-se que a explicitacdo das justificativas para a adocéo das politi-
cas adotadas € téo ou mais importante que a informacao em si. Além disso, a divulga-
¢ao do racional por tras das decisdes é crucial para que 0s agentes possam incorpora-
-lo ao seu proprio planejamento.

Planejar os leildes

PARA MELHORAR O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Recomendacao 5 Assim como ja é feito para linhas de transmissdo, Termos de Referéncia padronizados
para cada tipologia de projeto (hidrelétrica, termelétrica etc.) acelerariam a elaboracdo
dos Termos de Referéncia dos empreendimentos e permitiriam que o corpo técnico do
Ibama dedicasse mais tempo as outras etapas do licenciamento ambiental.

Estabelecer Termos
de Referéncia
padronizados
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Recomendacao 6

Aprimorar a gestao
do processo de
licenciamento

A Instrucdo Normativa 184/2008 (IN 184) estabelece um rito processual para o licen-
ciamento ambiental e a Portaria Interministerial 419/2011 define prazos para manifes-
tacdo dos drgdos intervenientes. Mas é necessaria a gestéo rigorosa dos prazos e a defi-
nicdo de penalidades concretas e firmes para disciplinar a atuacdo dos diversos 6rgéaos
intervenientes (6rgdos estaduais do meio ambiente, ICMBIo, Secretaria de Vigilancia em
Saude, Funai, Fundacao Palmares e Iphan).

E também necessario regulamentar o processo de Consulta Publica dos povos indige-
nas impactados pelo empreendimento. Embora previsto na Constituicdo Federal, ndo

ha uma regulamentacao sobre como proceder com essa Consulta Publica. Os critérios
balizadores desse processo precisam ser definidos (Instituto Acende Brasil, 2013b).

Finalmente, é importante que a Licenga Prévia seja obtida com uma antecedéncia
minima antes do leildo para que os empreendedores possam estimar os custos das medi-
das mitigadoras e compensatorias previstas na LP para incluséo nos seus orcamentos.

Recomendacao 7

Capacitar o corpo
técnico do Ibama
e dos 6rgaos
intervenientes
federais

Para que o Ibama disponha de um bom corpo técnico é preciso oferecer melhores
salarios e um plano de carreira para seus funcionarios. A analise socioambiental é
complexa e a experiéncia € muito importante. Isso néo se aplica apenas ao Ibama,
mas também aos demais érgados intervenientes federais: ICMBio, Funai, Fundacao
Palmares e Iphan.

Recomendacao 8

Disciplinar os leildes

E necessario garantir que a habilitacdo do proponente vencedor antes da homologacéo
dos resultados do certame seja mais rigorosa para assegurar a capacidade técnica e
financeira para honrar os compromissos assumidos, incluindo a restricdo da oferta
global de empreendimentos apresentados por um mesmo grupo controlador.

Também € indispensavel que haja estrita aderéncia aos cronogramas, as obrigacoes
assumidas e, sobretudo, ao cumprimento das exigéncias de depésitos das Garantias de
Participacao e de Fiel Cumprimento.

Além dos cuidados acima, a repactuacao dos termos assumidos no leildo somente deve
ser permitida mediante comprovacao de ocorréncia de evento de caso fortuito ou forca
maior que afete ou impeca o cumprimento das obrigacdes contratuais.

Recomendacao 9

Assegurar

a isonomia
concorrencial e
disciplinar estatais

Para que haja uma concorréncia leal e saudavel é preciso disciplinar a atuacao das
empresas estatais e de socios estratégicos como os fundos de penséo de empresas
estatais, conferindo se essas empresas estdo de fato atuando no interesse de maximi-
zar o valor agregado para seus acionistas ou se estdo buscando outros interesses.

A melhor forma de assegurar o bom comportamento das empresas estatais é aprimo-
rando a sua governancga corporativa e o processo de selecao de seus dirigentes (Insti-
tuto Acende Brasil, 2012b e 2013a).
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Recomendacao 10

Eliminar a
segmentacao
arbitraria do
mercado

de energia

A segmentacdo do mercado introduz discriminacéo de precos no mercado, aumenta a
incerteza dos agentes e distorce o mercado. Os Leildes de Energia deveriam ser abertos para
todos os agentes, sejam eles consumidores regulados ou livres, sejam eles empreendimentos
novos ou existentes. Também dever-se-ia harmonizar as exigéncias de contratacao anteci-
pada dos consumidores regulados e livres.

Se for permitida a participagé@o de usinas existentes em Leildes A-3 e A-5, os Contratos de
Comercializagédo de Energia Elétrica devem ter prazos menores do que aqueles firmados com
novos empreendimentos.

Para evitar a inadimpléncia, é preciso que comercializadores e consumidores livres oferecam
garantias robustas para contratagbes de longo prazo, assim como é exigido das distribuidoras.

PARA ELIMINAR GARGALOS

Recomendacao 11

Alterar metodologia
de comprovacao
de reservas de gas
natural exigida
pela ANP

A comprovacao de reservas de gas natural para contratos de energia vinculados a geracdo
termelétrica deve passar a ser feita com base numa anélise dinamica das reservas, contem-
plando a capacidade de atendimento numa “janela mével” dos proximos anos, deixando
para mais tarde a comprovagao das reservas para atendimento de anos subsequentes.

Recomendacao 12

Limitar oferta de
termelétricas ao
montante total

de gés natural
disponivel nos
Leildes de Energia

A sistematica dos leildes deveria ser adaptada para permitir que todos os empreendedores
termelétricos habilitados pela EPE com pré-contratos de fornecimento participassem do
leildo, mas limitando os empreendimentos termelétricos vencedores ao montante equivalente
ao volume de gas natural disponivel. Assim a isonomia na oferta de gas natural seria assegu-
rada e a concorréncia nos leildes seria preservada.

Recomendacao 13

Aprimorar 0s
Leildes A-1

Algumas medidas poderiam ser adotadas:

a) definir precos-tetos mais realistas e condizentes com contratos recentes de leildes de
energia nova e o PLD;

b) realizar os leildes com maior antecedéncia, preferencialmente no primeiro semestre do
ano anterior ao ano de suprimento;

c) admitir a contratacéo de energia com prazos diferentes, variando entre trés e quinze anos,
conforme permitido pela Lei n° 10.848/2004.

Recomendacao 14

Promover o
desenvolvimento
de um mercado
competitivo de
gas natural

Dada a situacdo de monopolio virtual da Petrobras, é imperativo coibir os abusos de poder de
mercado: a estatal vem praticando precos diferenciados para diferentes classes de consumo.

Também é essencial aprimorar o planejamento e licitagao de novos ramos da rede de
gasodutos.

Como o contrato de suprimento de gas natural da Bolivia expira em 2019, é oportuno rever a
forma de comercializacdo desse gas, repactuando precos, condicdes e a descentralizacdo da
comercializagao.
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Recomendacao 15 Mirando o cenério de esgotamento do potencial hidrelétrico, € necessario recorrer a outras
fontes para atender ao crescimento da carga. Uma das fontes a qual se pode vir a recorrer é
a energia nuclear, mas sdo necessarias algumas mudangas no marco institucional e regula-
tério do setor, incluindo a separagéo das atividades executivas das atividades regulatérias e
fiscalizatérias e a abertura desse segmento ao setor privado para conferir mais eficiéncia na
construcdo e operacdo das usinas.

Incentivar o
desenvolvimento
de outras fontes
de energia

A geracao distribuida (GD), principalmente de fonte solar e edlica, deve ser promovida.
Se bem regulamentada, a GD pode beneficiar o sistema ao inserir energia nos centros de
carga, descarregando os sistemas de transmissao e distribuicdo. O regime de compensa-
cao de energia elétrica pode ser ampliado e aprimorado para possibilitar a GD em escala
maior, mas de forma mais criteriosa para evitar o surgimento de distorcdes que possam
acarretar outros custos para o sistema e assegurar a adequada remuneragéo dos ativos e
dos servicos de distribuicdo.

DIMENSAO N° 2 | MODICIDADE TARIFARIA

Trata da elevacao dos custos da energia devido a alta incidéncia de tributos e encargos

Embora a reducéao do custo da energia elétrica tenha contribuido para conter a inflagdo nos ultimos anos, a
energia poderia ser mais barata se o pais adotasse um regime de tributacdo mais apropriado.

A energia elétrica é tributada de forma desproporcional em relagéo a sua participacao na economia. Esta
distorcao prejudica a competividade sistémica do pais, dado que a energia € um insumo essencial em prati-
camente todo ramo da economia.

Outro elemento que onera desnecessariamente a energia elétrica é o conjunto de encargos setoriais decor-
rentes da dinamica parlamentar que incentiva projetos de lei beneficiando alguns poucos a custa da maioria.

Finalmente, verifica-se uma elevacdo de custos desnecessaria devido a contratacéo de energia sem levar em
conta aspectos importantes para a operacao do sistema.

PARA CONTER A VORACIDADE ARRECADATORIA

Recomendacao 16 A adocao do regime ndao cumulativo do Pis/Pasep em 2003 e do Cofins em 2004 repre-
sentou um processo desastrado e com consequéncias desastrosas. Os consumidores de

Adogéo universal S 5 .
energia elétrica sofreram uma elevacdo de quase 70% do valor pago desses tributos.

do regime nao

cumulativo e Para simplificar o sistema, reduzir as distor¢des intersetoriais e desonerar a energia
diminuicdo de elétrica, poder-se-ia abolir o regime cumulativo do Pis/Pasep e Cofins, tributando todas as
aliquota para o atividades pelo regime nao cumulativo com uma aliquota menor que a atual.

Pis/Pasep e Cofins
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Recomendacao 17

Harmonizar

as aliquotas
interestaduais do
ICMS num patamar
baixo e reduzir as
aliquotas internas

Ha discussdes no Senado para reduzir gradualmente as aliquotas interestaduais. Essa
mudanca proporcionaria importantes beneficios para a economia brasileira, deslocando a
tributacdo do ICMS dos estados produtores para os estados consumidores, com uma distribui-
¢ao mais equanime da arrecadagao, ja que a producao tende a ser mais concentrada do que
0 consumo. Em segundo lugar, isto disciplinaria a “Guerra Fiscal” entre os estados, proporcio-
nando maior racionalidade econdmica ao processo produtivo.

A energia elétrica € um dos poucos produtos tributados pelo ICMS exclusivamente no estado
de consumo. Isso o torna um dos poucos “portos seguros” para os estados, que veem sua
base de arrecadacéo ser gradualmente esvaecida pela Guerra Fiscal, fator que explica a
tributacédo desproporcional da energia elétrica.

Se as aliquotas interestaduais do ICMS fossem reduzidas a base de arrecadacao do ICMS
seria ampliada, permitindo aos estados obter o mesmo montante de recursos com aliquotas
internas mais baixas.

Recomendacao 18
Coibir a incidéncia
de IR e CSLL sobre
indenizagdes

A tributacao das indenizacdes com a incidéncia de Imposto de Renda/Contribuicéo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) e PIS/Cofins contradiz a pratica regulatéria e o acordo com o
Ministério de Minas e Energia.

Esta ameaca tributéria, que nao foi incorporada as simulacdes feitas para subsidiar a aceita-
cao dos termos de renovacao, desconfigura os contratos porque as indenizacdes calculadas
nao consideraram a incidéncia de tais tributos.

Se 0 governo federal insistir nessa tributacao, é necessario incrementar as receitas indeniza-

térias para compensar a tributagéo nao prevista inicialmente. As indenizacdes representam o
pagamento por investimentos passados ainda ndo integralmente remunerados. Se tais indeni-
zacdes forem tributadas, reduz-se o valor delas, configurando expropriagao de investimentos.

PARA DISCIPLINAR AS POLITICAS PUBLICAS

Recomendacao 19

Coibir o uso de
encargos setoriais
para financiar
politicas publicas

E fundamental coibir a criacdo de novos subsidios-cruzados na tarifa de energia elétrica.
Se um parlamentar desejasse promover um projeto de lei concedendo descontos na tarifa
de luz (ou alguma outra forma de beneficio), ele somente poderia fazé-lo se demonstrasse
a origem dos recursos orgcamentarios para custear o programa. Isso ajudaria a disciplinar a
concessao de novos beneficios, pois forcaria os parlamentares a contrabalancar os benefi-
cios e os custos do programa proposto.

PARA CORRIGIR DISTORGCOES NA EXPANSAO E OPERACAO DO SISTEMA

Recomendacao 20

Manter a coeréncia
sistémica

E preciso zelar permanentemente pela coeréncia entre os modelos computacionais empre-
gados para fins de planejamento e operacdao com a pratica. Futuras alteracdes nos proce-
dimentos operacionais aprovados pela CMSE devem ser pontualmente incorporadas aos
programas computacionais e ao planejamento do sistema.

Recomendacao 21

Aprimorar os Leilces
de Energia pela
valorizacao de
outros atributos

Os Leildes de Energia Nova sao muito eficazes na agregacao de Garantia Fisica ao sistema
pelo menor custo, mas isso nao se traduz necessariamente na minimizacdo do custo global de
suprimento. E preciso redefinir os produtos ofertados nos leildes para valorizar outros atribu-
tos relevantes das usinas, como sua localizacdo geografica, sua flexibilidade operacional para
atender a demanda, e sua complementariedade em relacéo as demais usinas do sistema.
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DIMENSAO N° 3 | CREDIBILIDADE E CONFIANCA

Documenta a deterioracao do ambiente de negdcios no setor e o comprometimento dos investimentos futuros

Uma das fontes de maior preocupacao atual se refere a credibilidade institucional do setor. As mudancas
na legislacao promovidas para possibilitar a adocao de um novo regime regulatério para as concessées
vincendas de geracao e transmissao causou um grande desarranjo no setor.

A Medida Proviséria 579 desencadeou uma série de problemas que foram agravados pelos ‘remendos’
adotados posteriormente para tentar conter os efeitos deletérios dos erros cometidos no processo que
acabou deflagrando uma grande quantidade de disputas judiciais. A judicializacédo e a turbuléncia abala-
ram a confianga dos investidores no setor.

As inUmeras intervencdes no modelo setorial resultaram num modelo ‘Frankenstein’ que perdeu sua
l6gica. Além disso, ha um desarranjo institucional em que ndo hé clara delimitacdo das atribuicdes das
instituicdes.

A prépria Aneel, que tem sido reconhecida como exemplo de boa governancga para outras agéncias regu-
ladoras devido aos seus ritos processuais bem definidos (as propostas de regulamentacdo séo embasa-
das em notas técnicas, submetidas a consulta publica e deliberadas pela Diretoria da Agéncia em reu-
nides publicas abertas e transparentes) vem perdendo a sua eficacia devido a grande fragmentacgéo de
temas tratados em centenas de audiéncias a cada ano.

Finalmente, constata-se uma mudanca de postura do regulador nos ultimos anos que lhe tem causado
perda de eficacia. A adogdo de uma postura cada vez mais draconiana nos processos de revisoes tarifarias
e de fiscalizacdo comeca a comprometer a sustentabilidade econémico-financeira das empresas reguladas.

PARA APRIMORAR A GOVERNANCA SETORIAL

Recomendacao 22 Diretrizes gerais para alteracéo da regulamentacédo relativa a estrutura, organizagéo e funcio-
namento do mercado de energia podem e devem ser propostos pelos 6rgados do Executivo
(MME, CNPE, CMSE). Isto dito, mudangas mais profundas na politica setorial requerem
alteracao da legislacao, o que, em ultima instancia, cabe ao Congresso Nacional.

Delimitar melhor as
atribuicdes de cada
instituicao
Ja as decisdes que tratam do cumprimento de condigBes previamente pactuadas devem ser
reguladas pela Aneel, 6rgao de Estado, e ndo de governo. Exemplos de decisdes: definicdo
do valor das indenizagdes de ativos revertidos a Unido, regulacdo de tarifas, e eventuais
alteracoes de Garantia Fisica de usinas.

A implementacdo das politicas setoriais também deve ser conduzida pela Aneel, seja ela
oriunda de mudanca de lei pelo Congresso Nacional, seja por mudancga infralegal promovida
pelo Poder Executivo (via Decreto, Portaria ou Resolugéo).

PARA NORTEAR A ATUACAO DOS AGENTES

Recomendacao 23 Atualmente, é dificil avaliar qual modelo setorial € almejado pelo governo e o setor convive
com muitas ambivaléncias e questdes mal resolvidas. E preciso articular uma visdo clara
e de longo prazo para o modelo setorial, que deve ser coerente e coeso. Nao deve haver
segmentacdes discricionérias. E preciso que haja uma légica interna robusta e baseada
em principios.

Restabelecer um
modelo setorial
coerente
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Recomendacao 24

Alterar postura
punitiva da Aneel

A Aneel deve preferir a educacao a punigcéo. Portanto, notificacdes e adverténcias se consti-
tuem em instrumentos relevantes quando aplicadas com limites. Também € necessario que
as regras sejam claras, que os critérios para determinacdo de infragbes sejam objetivos, e
que a dosimetria das penalidades seja definida de forma coerente e previsivel.

Recomendacao 25

Dar mais foco e
direcado a atuacdo da
Aneel e consolidar a
regulamentagao

E preciso fazer um esforco para consolidar a regulamentacéo, aglutinando as questdes corre-
latas e tratando-as de forma holistica. Isso facilitaria o entendimento da regulamentacéo, dar-
-lhe-ia mais coeréncia e reduziria a ocorréncia de interpretacdes dubias. O aumento de foco
também diminuiria consideravelmente o nimero de audiéncias publicas requeridas.

Temas regulatorios estruturantes que requerem estudos aprofundados poderiam ser pauta-

dos com anos de antecedéncia para possibilitar que as empresas se engajem no desenvol-

vimento de Projetos de Pesquisa e Desenvolvimento cujos resultados seriam posteriormente
levados em conta pela Aneel.

Recomendacao 26

Eliminar a exposicao
das distribuidoras

a volatilidade da
Parcela A

Nao é possivel manter as distribuidoras expostas a enorme volatilidade dos custos de aqui-
sicao de energia elétrica (um dos componentes da ‘Parcela A’) com a metodologia tarifaria
vigente. A metodologia de regulacéo tarifaria vigente ignora os riscos associados as osci-
lacdes de Parcela A, que compdem cerca de trés quartos da tarifa. Apesar da garantia de
repasse futuro desses custos, 0s seus impactos financeiros sao relevantes.

Além disso, tem sido crescente o volume de ativos sob gestao das distribuidoras sem remu-
neracdo pelo modelo atual (“Obrigacdes Especiais”, ativos depreciados), mas que acarretam
riscos para as distribuidoras. Apesar de ndo terem exigido aporte de capital das concessio-
narias, ha riscos associados a eventuais sinistros, ao atendimento da qualidade de servico
requerida, a contenciosos etc.

E preciso reconhecer o importante papel de comercializacdo de energia desempenhado
pelas distribuidoras incluindo uma margem no calculo da Receita Requerida das distribuido-
ras para cobrir custos e riscos de comercializacao.

PARA PREPARAR PARA O FUTURO

Recomendacao 27

Engajar o
consumidor na
determinacao do
nivel de qualidade
almejado e na
adocdo de novas
tecnologias

E necessario estabelecer um processo pelo qual os consumidores, seja por meio dos conse-
Ihos de consumidores, seja por outro meio de representacdo, possam contrapor 0s custos e
beneficios de diferentes niveis de qualidade.

Ao trazer o consumidor a mesa de discussao, a Aneel poderia se engajar como um facilita-
dor do dialogo mais direto entre os diversos agentes (consumidores, empresas e governo),
buscando manter o equilibrio entre as partes quanto ao nivel de qualidade desejado, consi-
derados 0s seus custos.

A definicéo do nivel de qualidade almejado poder ser uma teméatica interessante para testar
essa nova forma de regulacédo baseada no maior engajamento do consumidor.

Ha pelo menos dois grandes desafios a serem enfrentados nesse processo. O primeiro é
estabelecer um sistema de comunicagao e representacéo adequado para os consumidores.
O segundo consiste em definir um rito processual eficiente para conduzir as discussoes e
para determinar a deciséo final das questdes.

Eventualmente esse processo também poderia ser utilizado para lidar com outras questdes
como: a incorporacdo da mini e micro-geracao distribuida; a adocao de redes inteligentes;
o estabelecimento de estruturas tarifarias diferenciadas (novas formas de precificacéo do
fornecimento de energia); e a adaptacdo das redes de distribuicdo para acomodar novas
formas de uso da energia elétrica, como veiculos elétricos.
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grau de Transparéncia e Sustentabilidade do Setor Elétrico Brasileiro.
Para alcangar este objetivo, adotamos a abordagem de Observatorio do Setor Elétrico Brasileiro.
Atuar como um Observatorio significa pensar e analisar o setor com lentes de longo prazo, buscando
oferecer a sociedade um olhar que identifique os principais vetores e pressoes econdmicas, politicas e
institucionais que moldam as seguintes dimensoes do Setor Elétrico Brasileiro:

AGENCIAS GOVERNANCA IMPOSTOS E LEILOES MEIO AMBIENTE  OFERTA DE RENTABILIDADE TARIFA E
REGULADORAS ~ CORPORATIVA ENCARGOS E SOCIEDADE ENERGIA REGULAGAO



