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Sumario Executivo

O subsidio tributéario a Termoeletricidade, regulamentado inicialmente pela Lei n2 10.312/2001,
reduziu a zero as aliquotas de PIS/Pasep e Cofins na compra de gas natural pelas usinas
participantes do Programa Prioritario de Termeletricidade — PPT (Decreto 3.371/2000) e na
compra de carvdo mineral destinado a geracdo de energia elétrica, com os seguintes objetivos:
diversificar as fontes de energia elétrica no pais e garantir o suprimento da demanda em
situacBes especificas de crise energética. Posteriormente, o benellcio se estendeu para a
compra de gas natural importado por meio da Lei n? 10.865/2004 (isen¢do de Pis-Cofins
importacdo).

Desde a implantacdo da desoneracdo, o valor anual de rentncia fiscal aumentou continuamente
até 2015, estabilizando-se em torno de RS 600 milhdes em 2020 no demonstrativo de gastos
tributarios (DGT) nas bases efetivas e nas projecGes até 2023 da Receita Federal do Brasil (RFB).
No entanto, a avaliacdo constatou que PIS e Cofins ndo sdo cobrados de forma cumulativa ha
varios anos e, logo, a desoneragdo na compra do insumo nao afeta o preco final da eletricidade
qguando vendedores e compradores estdo no regime de Lucro Real, pois as aliquotas sdo
recolhidas na venda de eletricidade. Nessa direcao, a RFB alterou a metodologia de célculo do
gasto tributério na elaboracdo do DGT nas bases efetivas de 2021 (publicado em abril/2024),
reduzindo bastante o valor do subsidio em 2021 e projetando cerca de RS 24 milhdes para 2023.

Como evidenciado na avaliacdo, a Lei n2 10.312/2001 foi promulgada em um momento de grave
crise hidrica e o problema central permeava a necessidade de urgente expansdo da geragdo
elétrica, devido a incapacidade de atender a demanda por eletricidade, a baixa diversidade da
matriz elétrica, a necessidade de desenvolver o parque térmico e as falhas nos modelos de
financiamento da expansao e de planejamento energético.

Quanto ao desenho da politica, foi observado que a Lei n2 10.312/2001 instituiu o subsidio por
tempo indeterminado para o carvdo mineral e, no caso do gas natural, como o Decreto n2
3.371/2000 n3o estabeleceu o término nem o prazo maximo para permanéncia no PPT, também
se permitiu a concessdo do beneficio fiscal por tempo indeterminado.

Em relagdo aos resultados, apesar de ndo evitar a crise energética de 2001, mostrou-se que as
usinas beneficiadas desempenharam um importante papel na expansdo da capacidade instalada
na matriz térmica brasileira, alcangando uma participacao de 68% (entre as usinas térmicas) em
2007.

Entretanto, ao longo do tempo, essa propor¢ao foi gradualmente reduzida, influenciada pela
instalacdo de novas usinas termelétricas que ndo possuem o referido beneficio.

Nesse sentido, a andlise dos resultados mostra que a matriz energética brasileira se diversificou
significativamente com o desenvolvimento do parque térmico, que atualmente contempla
usinas a biomassa, gas natural, carvdo mineral, entre outros, representando quase 25% da
capacidade total da matriz de energia elétrica em 20222,

Por outro lado, o impacto é negativo no aspecto ambiental, pois as termelétricas chegaram a
emitir 34 milhdes tCO2e em 2014, sendo que as termelétricas a carvdo tém maiores taxas de

LEPE, Balanco Energético Nacional 2022.
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emissdo de gases de efeito estufa e igualam a emissdo de térmicas a gas no periodo analisado,
mesmo representando um tergo da capacidade instalada de termelétricas a gas natural.

Além disso, ndo foi possivel verificar a existéncia de mecanismos de supervisdo da execuc¢do e
de estrutura responsavel pelo acompanhamento dos efeitos da implementagdo. Desse modo,
ndo ha informacGes referentes ao histérico das usinas beneficiadas pela lei e ao valor do
beneficio fiscal concedido para cada usina, além da falta de articulacdo entre os drgdos
envolvidos na politica.

Diante das evidéncias identificadas, o Cmap recomenda a designac¢do de unidade responsavel
pelo monitoramento e a adogdo de medidas para o encerramento do subsidio tributario a
termoeletricidade.
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1 Descricao geral

A presente avaliacdo, realizada para atender a demanda do Conselho de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP), tem por objeto o subsidio a termoeletricidade, conforme
definido no Demonstrativo de Gastos Tributarios — DGT2. Tal subsidio refere-se tanto ao criado
através da Lei n2 10.312/2001 que reduz a zero das aliquotas de PIS/Pasep e Cofins incidentes
sobre a receita bruta decorrente da venda de gds natural destinado a gera¢do de energia elétrica
pelas usinas integrantes do Programa Prioritario de Termoeletricidade (PPT) e da venda de
carvdo mineral destinado a geracdo de energia elétrica, quanto ao definido na Lei 10.865/04,
que reduz a zero as aliquotas na hipétese de importacdo de gas natural para consumo em usinas
do PPT. Essa avaliacdo foca, especificamente, nas leis, que originaram tal subsidio®, e tem como
objetivo principal, subsidiar o desenvolvimento de andlise critica da Politica, buscando
possibilidades para seu aperfeicoamento junto aos setores envolvidos.

Essa politica teve como finalidades diversificar as fontes de energia elétrica no pais e garantir o
suprimento da demanda em situacOes especificas de crise energética, conforme consta da
Exposicdao de Motivos “MF 00118 EM PL GAS”, que acompanhou o encaminhamento ao
Congresso Nacional do Projeto de Lei n2 4.941, de 2001.

Nessa época, o Brasil enfrentou uma grave crise energética, com racionamento de energia
elétrica em todo o pais. O racionamento durou varios meses e, como é sabido, teve um grande
impacto politico e social. A isen¢do de PIS/COFINS sobre a venda de gas natural e carvdo mineral
destinada a producdo de energia elétrica, assim como outras a¢des propostas pelo Governo
Federa, inserem-se nesse contexto.

A isencdo é aplicavel as empresas que comercializam gas natural e carvdo mineral para uso na
geracdo de energia elétrica e atendam a determinados critérios e requisitos para usufruir da
isengdo, como estar regularmente cadastradas no Programa de Integracdo Social (PIS) e na
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Além disso, as empresas que
desejam usufruir da isengdo devem estar em dia com suas obrigacGes tributarias, tanto em
relacdo ao PIS/Cofins quanto a outros impostos e contribuicdes. Pela Lei 10.865/04, essa isenc¢do
também se tornou valida para a importacao do gas natural.

2 O DGT apresenta “estimativa de renuncia decorrente das medidas de desonerag3o vigentes que se
enquadram no conceito de Gasto Tributario”, conforme definido pela Receita Federal em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-
tributarios-bases-efetivas. Ha tanto o Demonstrativo que acompanha os Projetos de Lei Orcamentdria
Anual, quanto os de base efetiva, calculados com base em dados efetivos de uma série de cinco anos
anteriores. Ao longo desse relatdrio, sdo utilizados dados do DGT de bases efetivas mais recente, o
referente a 2021 e disponivel aqui:

3 Uma breve discussdo relacionada a Lei 10.865/04 pode ser encontrada na se¢do de diagndstico.
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2 Diagnostico do Problema

A presente sec¢do apresenta o diagndstico do problema, a arvore de problemas em que a Politica
visa resolver, assim como seus objetivos e aspectos fundamentais. Dessa forma, este capitulo
sera dividido em seg¢Ges. Inicialmente, é apresentado uma breve descricdo do setor elétrico
brasileiro, seguida de algumas razdes que contribuiram para o racionamento em 2001. A seguir
é apresentada a Lei n2 10.312, de 2001 e as estratégias para definicdo do problema central,
motivador da Lei. Na segdo seguinte, é discutido a arvore do problema e a sobreposicdo de
politicas. Por fim, sdo mostradas algumas metas nacionais e internacionais relacionadas ao setor
elétrico.

2.1 Breve descricao do Setor Elétrico Brasileiro (SEB)

Para delimitar o diagndstico do problema, é necessario compreender o contexto histérico
associado a politica em questdo. Durante o periodo de junho de 2001 até fevereiro de 2002, o
Brasil enfrentou uma grave crise energética, com racionamento de energia elétrica em todo o
pais. Diversas a¢des foram tomadas, como campanhas de conscientiza¢ao para uso eficiente de
energia, criacdo de metas para reducdo de consumo, aplicacdo de bénus ou multas para quem
reduzisse ou aumentasse o consumo e estimulos a diferentes fontes de geragdo de energia. E
nesse contexto que foi promulgada a Lei n2 10.312, de 2001. Como esta envolve a geragao de
eletricidade nesse cenario, marcado pelo racionamento, é importante compreender o
funcionamento do setor nos periodos préximos a promulgacao da Lei, objetivo dessa subsecao.

2.1.1 As hidrelétricas e o contexto do setor elétrico dos anos 2000

A caracteristica geogréfica do Brasil torna as hidrelétricas uma op¢do natural para a producdo
de energia elétrica. Na década de 1990, as usinas hidrelétricas representavam cerca de 93% da
matriz elétrica do pais e, apesar do incremento de outras fontes, as hidrelétricas ainda
respondiam por 87% da geracdo no pais em 2000.*

Nas hidrelétricas, a construcdo de barragens é necessdria para criar grandes reservatérios de
agua, garantindo uma capacidade significativa de armazenamento para a geracdo de energia
elétrica. Esses reservatérios desempenham funcgées essenciais: segundo a Comissdao de Analise
do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001), os reservatérios tem dois papéis
primordiais: /) poupanga —armazenar a energia nos anos de muita chuva e utilizar nos anos mais
“secos” e ii) conjunturais — utilizar a energia para absorver um aumento inesperado na demanda
ou eventuais atrasos na expansdo da capacidade de gerac¢do de energia elétrica.

Em 2000, a maior parte da geragao hidrelétrica compreendia cerca de 7 (sete) bacias distribuidas
pelo pais, o que permitia tirar proveito da diversidade hidrolégica. Ou seja, poderia haver
periodos em que houvesse excesso de chuva em uma regido e falta em outra. Nesses casos, a
eletricidade poderia ser consumida em regides diferentes de onde foi produzida gragas ao
chamado Sistema Interligado Nacional (SIN), um complexo sistema de longas linhas de
transmissdo que conecta a geracdo de energia de diferentes usinas as areas de consumo.®

Esse desenho do setor elétrico brasileiro permite o consumo de eletricidade mesmo se ocorrer
periodos hidroldgicos secos por alguns anos. Se o sistema estiver “equilibrado”, ou seja, for
possivel gerar eletricidade suficiente para atender a demanda com um pequeno grau de risco

4 Dados do Balanco Energético Nacional da Empresa de Pesquisa Energética (EPE).
>Segundo a Comiss3o de Andlise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001), em 2000, a bacia do
Sdo Francisco, na regido Nordeste, estava enfrentando problemas de seca, enquanto a bacia do rio Iguacu,
na regido Sul, contava com grande volume de 4dgua para a geragdo de eletricidade.
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de falha, apenas em situa¢des de grave seca haveria problemas de abastecimento. Por outro
lado, em uma situagao de “desequilibrio”, a geracdo de eletricidade é altamente dependente de
condigdes hidrolégicas favoraveis. Essa caracteristica do sistema serd importante para a
discussao de causas do problema, realizada mais a frente nessa secao.

2.1.2 O setor de gas natural nos anos 2000

A partir dos anos 1990, a politica energética brasileira direcionou-se a diversificagdo da matriz
energética, destacando a preferéncia pelo uso do gas natural como substituto do dleo
combustivel na industria. Isso fez com que, entre 1990 e 1997, a presenca do gas natural na
matriz energética brasileira praticamente duplicasse (EPE, 2017).

Contudo, a expansao da oferta nacional ndo seria suficiente para atender a toda a demanda
prevista para os anos seguintes. De acordo com Holanda (2001), a caréncia na oferta de gas
natural para o mercado nacional era resultado da falta de investimentos na expansao da
producdo, combinada com os efeitos do Plano Real sobre o crescimento econGmico e a
consequente pressdo no consumo de insumos energéticos, destacando-se o aumento no
consumo de energia elétrica.

Ainda segundo Holanda (2001), a demanda crescente por gas natural na geragao de energia
elétrica intensificou-se devido a diminuicdo gradual do potencial hidrelétrico no Sul-Sudeste,
regido que abriga a maior parte da atividade industrial no pais. Além disso, as taxas de juros
historicamente elevadas no Brasil reforcaram a competitividade das termelétricas a gas natural,
beneficiadas pelo menor tempo de construcdo em comparacdo com empreendimentos
hidrelétricos, além da localizacdo préxima a centros de carga, resultando em economias nos
custos de transmissdo a longa distancia.

Diante da possibilidade de escassez no suprimento interno de gds natural, as solu¢cdes possiveis
incluiam a importacdo por meio de GNL, que apresentava precos elevados na época, ou por
meio de gasodutos. Segundo a EPE (2017), na década de 1980 cogitava-se a importagao de gas
natural boliviano, assim como de gas argentino e peruano, via gasodutos. A importagdo via
gasodutos, especialmente do gés boliviano, foi considerada economicamente viavel, resultando
na assinatura de um contrato entre Brasil e Bolivia em 1992. O projeto do Gasoduto Bolivia-
Brasil (Gasbol) teve inicio em 1991, com a operacdo comercial iniciada em 19996, Em 2000, o gas
boliviano representava 26% da oferta brasileira de gas natural (EPE, 2017).

No lado brasileiro, a responsabilidade pela implementacdo do gasoduto ficou a cargo da
Petrobrds, que detinha o monopdlio estatal sobre a explora¢do, produgdo, exportagao,
importacdo e transporte de petréleo e gas natural na época. Contratos de compra de longo
prazo foram estabelecidos, garantindo um pagamento por um volume minimo de gas natural
didrio por vinte anos com cldusulas take-or-pay, assegurando o comprometimento financeiro
mesmo se a oferta ndo fosse totalmente utilizada. O preco do gas da Bolivia, contratado pela
Petrobras, era indexado a variacdo dos precos internacionais calculados a partir de uma “cesta”
de produtos derivados do petrdleo.

6 O projeto inicial do gasoduto tinha como objetivo principal a integra¢do dos campos de gas bolivianos
ao mercado consumidor brasileiro, com foco especial no atendimento da demanda industrial. No entanto,
o escopo do projeto foi expandido devido aos planos de intensificagdo do uso do gas natural na geracgdo
termelétrica do Brasil.
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2.1.3 Novo modelo do setor elétrico e o Mercado Atacadista de Energia

Entre a promulgacdo da Constituicdo de 88, que extinguiu os impostos Unicos federais cuja
aplicacao era direcionada aos setores de infraestrutura, e a Lei das Concessoes, de 1995, que
deu base juridica para atuacdo da iniciativa privada nestes setores, houve um vazio legislativo,
que desestabilizou a capacidade estatal de prover manutencdo e expansdo destas
infraestruturas, ao mesmo tempo que inibiu solucdes privadas para atendimento a demanda
destes setores.

Apds um inicio de abertura da economia, com o governo Fernando Collor (1990-92) e Itamar
Franco (1992-94), e apds a lei das concessdes (1995), ja durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), foi colocado em marcha o processo tardio de desestatizacdo dos
setores de infraestrutura, com a criacdo de drgaos com a finalidade de regular, monitorar e
operar estes setores, dentre eles o setor elétrico.

Neste setor, anteriormente a CF/88, os planos governamentais eram determinativos e, para sua
concretizacdo, faziam uso de recursos sob dominio governamental. Depois da CF/88 foi
continuada a pratica dos planos governamentais, porém de carater indicativo, com a crenca de
que bastaria o governo indicar as necessidades, por meio dos planos, para que a iniciativa
privada se mobilizasse para promover solugées, o que ndo ocorreu durante a década dos 90’s.
Nesse sentido, o Grupo Coordenador do Planejamento dos Sistemas Elétricos (GCPS), composto
por profissionais de diversas empresas, sob a coordenacdo da Eletrobrds, com a fungdo de
elaborar os Planos Decenais de Expansdo (PD). Tais planos consistiam em um elemento central
no processo de tomada de decisGes governamentais e tinha como principal finalidade a
elabora¢do de um cronograma de expansao da capacidade de geracao e transmissao de energia
para os préximos dez anos, sendo revisado anualmente.

A partir de 1998, com esse novo modelo para o SEB, as empresas distribuidoras, ou os
consumidores livres’, celebravam contratos bilaterais de compra e venda de energia com as
empresas geradoras. A quantidade (MWh) e o preco da energia (RS/ MWh) eram negociados
entre os agentes e qualquer diferenca na quantidade de energia produzida — pela geradora —e
o previamente contratado — com a distribuidora — seria compensado no Mercado Atacadista de
Energia (MAE)&.

Assim, se um gerador produz mais energia do que esta contratado, ele vendia esse excesso ao
MAE e receberia uma remuneracgao adicional por isso. Contudo, se produzisse menos do que o
acordado, compraria essa diferenga no MAE. Com isso, nesse novo desenho do setor elétrico, a
remuneracdo de um gerador é uma combinac¢do de duas rendas: i) renda estavel, proveniente
dos contratos bilaterais de longo prazo (Power Purchase Agreements — PPAs®), e ii) renda

7 Consumidores livres podem ser associados a industrias e grandes consumidores que operam em niveis
significativos de demanda de energia, possuindo a liberdade de negociar diretamente com os geradores
de energia ou comercializadoras as condi¢des contratuais.

8 E vélido notar que o valor de transacdo de energia no MAE reflete as condicdes imediatas de
atendimento do sistema. Quando os reservatérios estdo mais vazios, os precos no MAE tendem a ser mais
elevados ou se os reservatdrios estdo vertendo esses valores podem cair para valores proximos de zero.
® O Power Purchase Agreement (PPA) ou Contrato de Aquisicdo de Energia Elétrica, € um instrumento
bilateral onde o produtor de energia se compromete a fornecer um determinado volume de energia
elétrica ao comprador durante um periodo especifico. No PPA, sdo definidos os termos e condi¢bes para
a venda de energia, incluindo o preco por quilowatt-hora (kWh), a duracdo do contrato e as condi¢Ges de
pagamento. O PPA pode ser utilizado para viabilizar projetos de energia, pois permite ao produtor garantir
uma receita estavel e previsivel ao longo do tempo.
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variavel, determinada pela parcela da energia produzida/contratada que foi vendida/comprada
no MAE.

Os precos no MAE apresentavam oscilagdes significativas, e as distribuidoras e os geradores
buscavam alternativas para evitar essas incertezas de pre¢co do MAE. Com isso, as distribuidoras
procuravam garantir contrata¢des quase integrais e os geradores buscavam minimizar a parcela
variavel de sua remuneracdo via PPAs que cobriam quase toda a sua capacidade de geracdo
(Comissdo de Anélise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica, 2001)1%,

Nesse modelo de setor elétrico, a responsabilidade pela expansdo da capacidade de geracdo
deixou de ser centralizada nas empresas geradoras, sendo as distribuidoras os novos agentes
chaves da ampliacdo da capacidade de geracdo. Essa atribuicdo das distribuidoras estava
alinhada ao interesse em contratar energia de longo prazo, via PPAs, para atender a crescente
demanda energética de seus consumidores.?

2.1.4 Indicadores

A analise de indicadores permite uma descri¢cdo ainda mais robusta de todo o contexto do setor
elétrico.

2.1.4.1 Capacidade instalada

A capacidade instalada no Brasil cresceu ao longo do periodo de 1997 a 2003, saindo de
59.151 MW em 1997 para 79.815 MW em 2003 (Grafico 1). Durante o periodo analisado, a maior
capacidade instalada era associada a geracdo hidrica, seguido da térmica. A capacidade instalada
de geracdo nuclear era de 657 MW em 1997, atingindo 2.007 MW em 20033,

10 Existia uma exigéncia regulatéria que impunha um nivel minimo de contratacdo de 85% da demanda
energética agregada.

11 Segundo a Comissdo de Anélise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001), “O fluxo de caixa
desses contratos é pega chave para o project finance de novas usinas. Na maioria dos casos, uma usina
ndo se viabiliza financeiramente quando ndo existe um Power Purchase Agreement (PPA), devido a alta
variabilidade de precos no MAE, tipica de um sistema predominantemente hidroelétrico, como é o
sistema brasileiro.” (pag. 8). A busca da distribuidora em garantir “contratacdes quase integrais” significa
que ela ndo queria depender do MAE, dado que o prego da energia poderia estar mais caro, caso o periodo
em questdo estivesse associado a uma seca, por exemplo. Entdo, a distribuidora buscava contratar uma
quantidade de energia que atendesse ao seu mercado.

12 Se a distribuidora n3o conseguisse contratar energia de longo prazo para a atender o seu mercado, elas
deveriam atuar na expansdo da geracgdo elétrica, para entdo, conseguir uma quantidade de energia que
fosse suficiente ao atendimento do seu mercado.

13 Essa evolugdo pode ser vista no Anexo | — Capacidade instalada, no Balanco Energético Nacional da
Empresa de Pesquisa Energética (EPE) de 2021, disponivel em https://www.gov.br/mme/pt-
br/assuntos/secretarias/sntep/publicacoes/balanco-energetico-nacional/anteriores/3-tabelas-
completas. Acesso em 6 de junho de 2024.
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Griafico 1 - Capacidade instalada no Brasil, em MW, por fonte (1997 a 2003)
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Fonte: EPE. Anexo | - Capacidade instalada do Balango Energético Nacional, 1970 — 2021.
Nota: Considera a capacidade instalada das centrais elétricas de servico publico e a produgdo
independente de energia.

Através do Grafico 1, é possivel observar que enquanto a capacidade instalada da geracgdo
hidrica aumentou 23%, se comparando 1997 com 2003, a capacidade instalada da geracdo
térmica quase triplicou. Contudo, apesar do expressivo aumento da capacidade térmica, a
geracdo no Brasil era predominante hidrica, com pouca participacdo de outras fontes. E valido
apontar que a capacidade instalada da geracdo elétrica pela matriz edlica tinha baixa
representatividade — 1 MW em 1997 e 22 MW em 2003,

Quanto a geracgdo elétrica, de acordo os dados do Balanco Energético Nacional, da EPE, em 1997,
as centrais elétricas de servigo publico geraram 288.845 GWh, sendo 95% associado a geracao
hidrica. Nos anos seguintes, essa participacdo decaiu, chegando em 2000 com 92%. Dos
323.899 GWh gerados em 2000, 25.355 GWh foram associados a gera¢do térmica (6leo diesel,
combustivel, carvdo, gas natural e nuclear). O Grafico 2 apresenta a participacdo das fontes
energéticas na geracdo elétrica de 1997 a 2003 no Brasil.

14 Como detalhado na nota de rodapé anterior, é possivel consultar essa evolu¢io no Anexo | do Balanco
Energético de 2021.
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Grafico 2 - Participacdo na geracao elétrica total por fonte (1997-2003)
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Fonte: EPE. Capitulo 5 (Balango dos Centros de Transformagdo) do Balango Energético Nacional, 1970 —
2021.

Com relagdo a geracdo nao hidrica, é apresentado no Grafico 3 a participacdo de cada fonte na
geracao de eletricidade no Brasil entre 1997 e 2003. O 6leo diesel e combustivel representava
40% da geracdo em 1997, aumentando sua participacdo em 1999 para 50%, dado sua geragao
de 11.764 GWh. Contudo, nos anos seguintes sua participacao proporcional reduziu, assim como
a quantidade, dado que entre 2000 e 2003, o maior valor observado foi em 2000, quando foi
responsavel pela gera¢do de 10.271 GWh.

A presenca da geracdo nuclear cresceu, e a partir de 2001 se tornou a fonte ndo hidrica com
maior quantidade de GWh gerado. Apesar de ter sido responsavel por gerar 3.169 GWh em
1997, em 2001 foi responsdvel pela geracdo de 14.279 GWh (37%).

Com relacdo ao carvao, observa-se uma perda de participacdo relativa na geracao,
especialmente, a partir de 2000 que contou com 29% (7.448 GWh) da geragdo térmica. Contudo,
nos anos seguintes (2002 com 5.080 GWh e 2003 com 5.251 GWh), a quantidade gerada foi
semelhante ao observado em 1997 (5.264 GWh).

O gés natural experimentou um aumento expressivo na participacdo da geracdo no periodo. Em
1999 foi responsavel por 2% (450 GWh) e em 2000 sua participacdo aumentou para 6%,
chegando em 2003 com 26% de participa¢do, dado sua geracdo de 9.073 GWh.
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Griafico 3 - Participacdo na geracdo elétrica térmica por fonte (1997-2003)
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Fonte: EPE. Capitulo 5 (Balango dos Centros de Transformagao) 1970 — 2021.

Mediante a dindmica da geragdo de eletricidade no Brasil no periodo de 1997 e 2003, o que se
pode observar é que apesar da predominancia hidrica, as fontes térmicas avangaram na sua
participacdo, com o destaque da geracdo de gas natural. Contudo, ndo é possivel constatar o
mesmo destaque para o carvao mineral. Pelo contrdrio, tanto a participagdo quanto a
quantidade absoluta gerada reduziram no periodo analisado.

2.1.4.2 Geragdo elétrica nos subsistemas

Como o Brasil dispée de um sistema de transmissdo que permite despachar eletricidade de
usinas a partir de um submercado para atendimento da demanda em outros submercados, é
importante analisar como funcionou a dindmica do intercimbio de energia no SIN no periodo.
Nesse sentido, o Apéndice B apresenta os niveis mensais de intercambio de energia nos
submercados na época em que a politica foi criada.

2.1.4.3  Custos de eletricidade nos anos 2000

Outro aspecto importante para analisar é com relagdo aos custos da eletricidade. O Grafico 4
traz a evolucdo dos pregos médios mensais praticados no mercado de curto prazo para o periodo
de setembro de 2000 a dezembro de 2002. E interessante analisar os precos do MAE dado a sua
caracteristica de ser uma contabiliza¢cdo do preco de produgao de cada usina em cada periodo
de apuracdo. Isso significa que, se os reservatérios estdo cheios em uma hidrelétrica, por
exemplo, o preco MAE seria muito baixo, diferentemente de uma situagdo de dificuldade de
atendimento a demanda.
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Grafico 4 - Evolucao dos precos médios mensais de energia no Mercado de
Curto Prazo por Submercado, julho de 2000 a dezembro de 2002, em R$/MWh
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Fonte: CCEE. Relatdrios de Informagdes ao Publico — Parte IV — Analise Anual.

No inicio de 2001 os precos MAE exibiram um comportamento de elevado crescimento,
principalmente nos Submercados Sudeste, Nordeste e Norte em virtude do quadro de
racionamento enfrentado nessas regides. O Submercado Sul apresentou os pregos reduzidos,
segundo a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica - CCEE (2003) a explicagdo para esse
comportamento esta associada a abundancia de dgua neste submercado neste periodo. A partir
de fevereiro de 2002, observa-se a redu¢do no preco MAE em todos os Submercados.

O Grafico 5 apresenta o impacto da eletricidade residencial no indice Geral de Pregos (IGP) em
pontos percentuais.

Grafico 5 - Impacto da eletricidade residencial no IGP
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22



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacao de
Politicas Puablicas

Analisando o impacto da eletricidade residencial no IGP, apresentada no Grafico 5, percebe-se
gque o maior impacto foi verificado em maio de 2003, com um valor de 0,265 ponto percentual
em que se observou uma alta de 6,45% na conta de luz. O segundo semestre de 2001 comecou
com uma alta de 5,25% da conta de luz resultando em um impacto de 0,193 pontos percentuais
no indice geral. Apesar de uma variabilidade no indice geral, o que se observa é que ndo ha uma
relacdo relevante do impacto da eletricidade residencial no IGP considerando o periodo
analisado.

Dessa forma, uma das estratégias do Governo Federal foi de sinalizar, via aumento de precos,
as dificuldades de geracao elétrica que o pais enfrentava. Estudos preliminares do Ministério da
Fazenda e do Planejamento sobre o tema indicavam que a estratégia de pregos era superior a
estratégia de cortes de energia programados para reducdo do consumo. De acordo com
Rockmann e Mattos (2021):

Em suma, os efeitos de cortes de suprimento aparentemente lineares nao
costumam ser eles proprios lineares e podem levar a desarticulagdo da
economia. Um racionamento baseado na sinalizagdo através do preco da
energia é eficiente em racionar recursos escassos, apesar de poder provocar
efeitos inflaciondrios de curto prazo’, apontava um estudo preliminar dos
ministérios da Fazenda e do Planejamento sobre o tema (Rockman e Mattos,
2021, pag. 54).

Assim, apesar da preocupagdo com o processo inflacionario entendia-se que esses seriam de

pouca durac¢do desde que a crise elétrica fosse superada.

2.2 Racionamento de eletricidade de 2001

Em julho de 2001 teve inicio o racionamento de energia elétrica: embora as chuvas sejam
associadas como motivadoras para a crise, o que se observou foi que a dificuldade de
atendimento do consumo de eletricidade teve como causa uma série de fatores. O objetivo
dessa secdo ndo é explorar todas as causas, mas fazer uma descri¢do das principais causas, para
compreender o contexto histérico que marcou a criagdo da Lei n2 10.312, de 2001.

A linha do tempo da Figura 1 apresenta alguns eventos importantes desse contexto.

Figura 1 - Linha do tempo com alguns eventos associados a crise elétrica de

2001
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Fonte: elaboracgdo propria.
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2.2.1 Principais causas do racionamento em 2001

O PD de 1998 apontou que era necessario expandir a capacidade de geragdo em torno de 62%
até 2007 (BNDES, 1998). Contudo, conforme apontado pela Comissdo de Analise do Sistema
Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001), os atrasos nas obras, como pode ser visto na Tabela 1,
impossibilitaram a geragdo adicional previstas nos PD’s. Além disso, construcdes de geracdo
adicional previstas no PD 1998 ndo foram realizadas.

Tabela 1 - Os principais eventos e a energia nao produzida, nas regioes
Sudeste/Centro Oeste e Nordeste

Usina Energia Entrada Entrada Atraso Perda Energética
Agregada (MW) Prevista Real (horas) (GWh)
Porto Primavera 1 90.7 31-jul.-98 23-jan.-99 4.224 383
Porto Primavera 2 90.7 30-set.-98 21-mar.-99 4.128 374
Porto Primavera 3 90.7 31-dez.-98 29-mar.-99 2.112 192
Porto Primavera 4 90.7 31-mar.-99 29-jan.-00 7.296 662
Porto Primavera 5 90.7 30-jun.-99 19-abr.-00 7.056 640
Porto Primavera 6 90.7 30-set.-99 14-jul.-00 6.912 627
Porto Primavera 7 90.7 31-dez.-99 26-set.-00 6.480 588
Porto Primavera 8 90.7 31-mar.-00 22-dez.-00 6.384 579
Porto Primavera 9 90.7 30-jun.-00 09-abr.-01 6.792 616
Porto Primavera 10 90.7 30-set.-00 5.088 461
Porto Primavera 11 32.8 31-dez.-00 2.880 94
Cuiaba I-1 135.0 30-set.-98 06-abr.-99 4.512 609
Miranda - Unidade 1 117.0 28-fev.-98 29-mai.-98 2.160 253
Miranda - Unidade 2 63.0 30-abr.-98 26-jul.-98 2.088 132
Arjona 127.5 31-dez.-98 20.424 2.604
Angra ll 812.0 30-jun.-99 21-jul.-00 9.288 7.542
Total (GWh) 16.356

Fonte: Comissdo de Andlise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001).

No que diz respeito a transmissdo, também ocorreram atrasos na construcdo. Conforme
destacado pela Comissdao de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001), esse
atraso ocorreu no projeto de transmissdo planejado para Itaipu, conhecido como terceiro
circuito de Itaipu, resultando na utilizacdo do vertimento® nessa usina. Adicionalmente, o atraso
na infraestrutura de transmissdo também impediu a importacdo de energia da Argentina.
Ambos os atrasos representaram uma quantidade significativa de energia ndo despachada para
o Sudeste, uma regido fortemente impactada pela indisponibilidade de geracdo hidrica.

A Grafico 6 resume o impacto do atraso nas obras programadas e da ndo execugdo das obras
previstas nos Planos Decenais (PDs) sobre o nivel de armazenamento em maio de 2001.

150 vertimento é o processo de liberar o excesso de dgua de um reservatério, represa ou barragem.
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Grafico 6 - O efeito sobre o nivel de armazenamento de agua em reservatoérios

em maio de 2001, dado o atraso de obras programadas e a nao construcao de
obras previstas nos PD’s.
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Fonte: adaptado da Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001).

Com relagdo ao consumo de eletricidade, realizando uma comparagdo com o consumo previsto
no PD de 1998 a 2000 e o consumo observado, a Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico
de Energia Elétrica (2001) evidencia que ndo ha um descompasso entre a quantidade de
eletricidade consumida prevista e a observada. Além disso, como havia uma regulamentacdo
que exigia um respaldo fisico e os contratos entre as geradoras e as distribuidoras cobririam
praticamente 100% dos requisitos das distribuidoras no periodo 1999-2001, nao havia incentivo,
por parte das distribuidoras em expandir a geracao®®.

Segundo a Comissdo, simula¢Oes realizadas a partir do armazenamento de agua na regido
Sudeste!” indicaram que a possibilidade de racionamento em 2000 n3o poderia ter sido
descartada em novembro de 1999. Naquele periodo, a condi¢cdo de armazenamento do sistema
era excepcionalmente desfavoravel, resultante do desequilibrio que levou ao uso excessivo da
dgua armazenada nos reservatorios?®.

Ainda segundo a Comissao, a premissa de que todo contrato deve ter respaldo em uma geracao
fisica leva a conclusdo de que a capacidade geradora existente antes de 1998, somada aquela
construida no periodo de 1998 a 2001, deveria ser suficiente para atender a demanda do sistema
nesse intervalo. No entanto, a realidade mostrou que o consumo nao foi plenamente atendido,
indicando a prévia necessidade da geracdo adicional. Isso revela que o respaldo de geragdo dos
contratos iniciais era insuficiente para proporcionar cobertura total ao consumo, mantendo um

16 No contexto da geracdo hidrelétrica, esse respaldo é representado pela energia assegurada da usina. J&
para usinas térmicas, o respaldo é determinado pela capacidade de produc¢do continua da usina. Isso
significa que como os contratos estavam assegurados, ndo havia incentivo para que as distribuidoras
expandissem a geracao.

17 Apresentadas na Nota Técnica ONS-DPP 059/1999 (1999 apud Comissdo de Andlise do Sistema
Hidrotérmico de Energia Elétrica, 2001) de novembro de 1999.

18 Caso a energia armazenada em novembro de 1999 fosse superior a 70% da energia armazenada
maxima, um valor tipico para um sistema equilibrado, as simulagdes ndo indicariam um déficit energético.
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nivel adequado de confiabilidade. Assim, a energia assegurada nos contratos iniciais foi
superdimensionada.

2.2.2 O PPT e as politicas criadas a época do racionamento de 2001

A partir de 1999, uma série de medidas com foco na necessidade de geragao adicional foram
implementadas. Dentre elas, pode-se indicar a Geracao Emergencial, de 1999, que buscou
contratar usinas térmicas mdveis para compensar o atraso previsto em Angra Il e o Leildo de
Capacidade, de 2000, que previa adicionar 2.500 MW para garantir a capacidade térmica e o
PPT.

E nesse ambiente, que o PPT foi instituido, via Decreto n? 3.371, de 24 de fevereiro de 2000.
Inicialmente, previa a implantacdo de quarenta e nove usinas térmicas, sendo quarenta e trés a
gas natural. Com isso, almejava-se atingir uma capacidade total de cerca de 17 mil MW, sendo
15,3 mil MW baseados em gas natural (SANTQOS, 2016).

O PPT também tinha como objetivo aumentar a confiabilidade do sistema, ja que o nivel dos
reservatdrios das hidrelétricas, no referido ano, estava abaixo do adequado (EPE, 2005). O
programa adotou medidas atrativas para mitigar riscos, como garantias de suprimento de
combustivel a um preco fixo, compromissos de compra de eletricidade pelas distribuidoras e
acesso a uma linha especial de crédito pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES (SANTOS, 2016).

Inicialmente, como se tratava de usinas térmicas a gas natural, que contariam com o insumo
energético importado e indexado pregos internacionais, os investidores das usinas térmicas
solicitaram que fosse incluido féormulas para que as variacdes de precos pudessem ser
repassadas as distribuidoras. No entanto, as regras desenvolvidas pela Aneel ainda geravam
riscos econdémicos aos geradores. Contudo, cerca de um ano da criagdo do PPT esse impasse
cambial foi resolvido com a publicacdo da Portaria Interministerial n? 176, de 2001, permitiu
que o repasse do prec¢o do gds natural acompanhasse as variagdes decorrentes da aquisi¢ao do
insumo cotado em ddlar.

2.3 Lein©10.312, de 2001: aliquota zero para PIS/Cofins

Nesse contexto de dificuldade de geracdao de eletricidade, o governo federal enviou ao
Congresso Federal o Projeto de Lei n? 4.941, de 2001, que reduziu a zera as aliquotas de
PIS/Cofins nas operacbes de venda de gas natural e carvdo mineral utilizados para a geracédo de
energia elétrica. Em novembro de 2001, foi promulgada a Lei n? 10.312.

Conforme consta da Exposicdo de Motivos “MF 00118 EM PL GAS”, que acompanhou o
encaminhamento do Projeto de Lei n? 4.941, de 2001, o Ministro da Fazenda, Pedro Malan,
expoe que:

2. A proposta objetiva incentivar a diversificagdo da matriz energética do Pais,
fomentando a utilizagdo de gas natural e de carvdo mineral na geracdo de
energia elétrica, mediante desonerac¢do da incidéncia das contribuicbes para
o PIS/Pasep e da Cofins na cadeia de comercializagdo daqueles insumos.

6. No que se refere ao gds natural, cabe informar que existe, atualmente,
apenas uma usina em operag¢do no Pais, que utiliza desse insumo como fonte
energética, tendo iniciado suas atividades em janeiro do corrente ano.
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7. Quanto ao carvdo mineral, a arrecadagdo produzida no ano de 2000,
relativamente as mencionadas contribuicées, foi da ordem de 11 milhdes de
reais.

8. Assim, essa infima perda potencial de arrecadacdo podera ser plenamente
compensada pela incidéncia monofasica das mencionadas contribui¢cdes nas
operagOes de venda de gds natural ndo destinados a geragdo de energia
elétrica, bem assim pela sustentacdo da atividade industrial que sera
possibilitada pela utilizacdo dessas fontes primarias, o que constitui
alternativa relevante em momento como o atual, de enfrentamento da crise
energética. (Camara dos Deputados, 2001)

2.3.1 Documentacgdo do problema-alvo

Embora ndo tenham sido identificados estudos que embasaram a criagdo da Lei n2 10.312/2001,
o levantamento dos documentos e dos registros da época mostram que havia esforgos
governamentais relacionados a diversificagdo da matriz elétrica. No Apéndice A, o Quadro 1
sintetiza alguns desses documentos.

Embora nos levantamentos realizados nao tenham sido encontrados estudos que embasem a
Lei n? 10.312/2001, através da exposi¢cdo de motivos apresentada junto ao Projeto de Lei n®
4.941 de 2001, conforme os documentos reunidos naquela época, é possivel associar a intengédo
do governo federal de promover o setor de gas natural e carvdo mineral na produgao de energia
elétrica®.

2.3.2 Atualizacao da descrigdao do problema para a Lei n°© 10.312/2001

Como discutido nas subseg¢des anteriores, a auséncia de estudos que evidenciem os problemas
que a Lei n? 10.312, de 2001 visava solucionar ou amenizar abre espaco para diversas
possibilidades. Sendo assim, para fundamentar a discussdao em torno do problema a época
buscou-se documentos, oficinas com os gestores?’, dados empiricos e a realizacdo de entrevistas
com agentes chaves?! que atuaram no governo durante o racionamento.

Quanto aos indicadores, apresentados ao longo da subsecdo 2.1.4, é possivel perceber que a
regido Sul ndo enfrentava desafios na geracao elétrica no periodo da criagdo da Lei n? 10.312,
de 2001. A preocupagdo com os impactos inflacionarios do preco da energia na economia,
embora importante, ndo parecia ser um ponto central de ateng¢do na época. Portanto, ambos os
fatores ndo se mostraram relevantes o suficiente para serem identificados como o problema
central que a Lei n2 10.312, de 2001, visava resolver.

Entretanto, ao examinar os esforgos para expandir o parque térmico, especialmente devido a
limitada diversificacdo na matriz elétrica, torna-se evidente um aumento na geracdo de energia
a partir do gas natural, enquanto a producdo de eletricidade proveniente do carvdo se mantém
estavel. A dindmica desses indicadores revela que o crescimento na geragao por meio do gas
natural pode ser sugerido como um efeito do interesse do governo nesse tipo especifico de
parque térmico. No entanto, essa afirmacdo ndo se sustenta ao considerar os indicadores

19 As discussdes em plendério sobre o PL justificavam a urgéncia da politica com a necessidade de expandir
o0 parque termelétrico e reduzir a dependéncia das hidrelétricas. As justificativas econdmicas para os
incentivos tributarios propostos no PL eram baseadas no fato de que o Brasil contava apenas com uma
termelétrica a gas natural e poucas usinas a carvao, o que ndo resultaria em perda de receita.

20 Essas oficinas estdo detalhadas no Apéndice C.

21 Essas entrevistas est3o detalhadas no Apéndice D.

27



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacao de
Politicas Puablicas

relacionados ao carvdo, dada a estabilidade na producdo ao longo do final da década de 1990 e
inicio dos anos 2000.

Quanto aos documentos levantados, sobre a isen¢do do gas natural e do carvdo na geracdo
elétrica, ha indicacGes relacionados a um anseio por incentivos da inser¢do dessas fontes na
matriz elétrica, principalmente com relagdo ao gas natural (como apresentado no Quadro 1,
disponivel no Apéndice A). Os registros da época indicam que era uma diretriz do governo
promover a diversificagdo da matriz energética e que a nova visdo da matriz elétrica preconizava
a utilizacdo de usinas termelétricas.

Sendo assim, mediante aos apontamentos das oficinas (Apéndice C) e os achados relacionados
ao problema que motivou a criagdo da Lei n2 10.312, de 2001, a Arvore do Problema elaborada
é apresentada na Figura 2. O problema central, as causas e os efeitos estao listados em postites
com cores diferentes — em roxo as causas, em rosa as subcausas, em amarelo o problema
central, em verde escuro os efeitos e em verde claro os subefeitos. As relagbes entre
causas/efeitos e subcausas/subefeitos estdo representadas por setas.

Figura 2 - Arvore do problema
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em oficinas e analise documental, disponivel em
https://miro.com/app/board/uXjVNboBSpY=/?moveToWidget=3458764572876932247&cot=14.

Como evidenciado, a Lei n? 10.312, de 2001, foi promulgada em um momento que o pais
atravessava uma grave crise hidrica e o problema central permeava a necessidade de urgente
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expansdo da geracdo elétrica. As causas principais do problema central estdo relacionadas i) a
incapacidade de atender a demanda por eletricidade; ii) a baixa diversidade da matriz elétrica;
iii) a necessidade de desenvolver o parque térmico; iv) as falhas no modelo de financiamento da
expansao e; v) as falhas no modelo de planejamento energético centralizado de longo prazo. Os
efeitos principais, ou as consequéncias, do problema central estdo relacionadas ao
racionamento elétrico e ao maior risco de blackout.

a) Causa - Incapacidade de atender a demanda por eletricidade

O decreto do racionamento elétrico em primeiro de margo de 2001, tornou evidente que o pais
tinha um quadro de incapacidade de atender a demanda por eletricidade. Isso deriva,
principalmente, dos atrasos na construcao de obras de geragao e transmissao, a ndo construcao
de obras de geracdo elétrica necessdrias, a baixa diversificagdo da matriz elétrica, a dependéncia
hidrica e as condi¢Ges hidroldgicas desfavoraveis em um sistema desequilibrado.

Quanto aos atrasos e a ndo construcdo de obras para geragao elétrica observa-se, pela Tabela
1, que foi responsdavel por ndo gerar 62 TWh de energia, ou seja, 40% do armazenamento de
agua dos subsistemas do Sudeste e Nordeste juntos. Observa-se que uma das subcausas para a
ndo construcao de obras adicionais foi devido, especialmente, ao superdimensionamento dos
contratos das distribuidoras com as geradoras.??

A baixa diversidade da matriz elétrica e a dependéncia hidrica, mostrada no Grafico 2, em um
ambiente de condi¢des hidroldgicas desfavoraveis, diante de um sistema “desequilibrado”,
também contribuiram para o n3o atendimento da demanda por eletricidade.?®

b) Causa - Baixa diversidade da matriz elétrica

Como ja ressaltado, a baixa diversidade da matriz elétrica mostra que o pais desfrutava de uma
dependéncia hidrica para a gerac¢ao elétrica enquanto tinha uma baixa participacdo das térmicas
tanto na capacidade instalada, quanto na geracdo. Contudo, apesar do setor elétrico brasileiro
ser projetado para atender o consumo de eletricidade mesmo se tratando de varios anos de
secas, com o “desequilibrio”, o sistema passa a depender das condi¢Ges hidroldgicas favoraveis.
Dessa forma, como os anos de 2000 e inicio de 2001, contou com poucas chuvas, principalmente
nos subsistemas Sudeste e Nordeste, observa-se que esses fatores influenciaram na instauracao
do problema central.*

c) Causa - Necessidade de desenvolver o parque termelétrico

O problema central deriva também do ndo desenvolvimento pleno do parque termelétrico,
destacado pela baixa participagdo das térmicas tanto na capacidade instalada quanto na geracdo

22 A seguir (no ponto “e) Causas - Falhas no modelo de financiamento da expanséo”), serd mais bem
explicitado a questdo do superdimensionamento dos contratos das distribuidoras. Contudo, as subse¢des
2.1.3e2.2.1 também exploram o tema.

3 A seguir (no ponto “b) Causas — Baixa diversidade da matriz elétrica”), serd mais bem explicitado a
questdo diversidade da matriz elétrica como uma das causas do problema central.

24 As discussdes sobre esse “desequilibrio” do sistema podem ser mais bem compreendidas nas subsecdes
211e2.2.1.

29



- ..

4
— ‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Puablicas

elétrica e o redirecionamento do setor elétrico em busca de uma matriz elétrica com maior
participac3do das térmicas.?®

Apesar dos investimentos prévios no setor de gas natural, em especial, a construgdo do Gasbol,
é evidente que a gera¢do térmica ainda estava em estagio inicial no Brasil, apresentando
oportunidades significativas para expansao. Além disso, os contratos da venda de gas natural
entre a Petrobras e a Bolivia previam clausulas take-or-pay, dessa maneira, mesmo na auséncia
de utilizacdo efetiva do gas boliviano na geracdo elétrica brasileira, o pais ficaria responsavel
pelos custos associados a esses insumos.

d) Causa - Falhas no modelo de planejamento energético centralizado de longo

prazo

A causa das falhas de um planejamento centralizado é referente, principalmente, ao novo
modelo do setor elétrico, instituido a partir de 1998, em que o modelo de planejamento da
expansao do setor elétrico deixou de ser determinativo, sendo indicativo.

Como ressaltado na subsecdo 2.1.3, antes de 1998, a ampliacdo da capacidade de geracao seguia
uma ldégica de planejamento centralizado, a oferta de energia era constantemente
incrementada para acompanhar o crescimento da demanda, principalmente por meio de
investimentos realizados por empresas estatais. A partir de 1998, a elaboracao do planejamento
da expansdo dos sistemas elétricos tinha um carater indicativo para a geracdo e a
responsabilidade para os investimentos da expansdao da geracdao ficariam a cargo das
distribuidoras.

e) Causa - Falhas no modelo de financiamento da expansao

Quanto as falhas no modelo de financiamento da expansdo, observa-se que tiveram como
subcausas os contratos de energia das distribuidoras que estavam com quantidades
superdimensionadas e a baixa atratividade para investimentos na expansdo da geracgao.
Conforme destacado na subsecdo 2.2.1, a expansao da capacidade de geracao dependia
principalmente da celebragdo de contratos bilaterais de compra e venda de energia entre as
empresas distribuidoras (ou os consumidores livres) e as empresas geradoras. Assim, a iniciativa
para expandir a oferta de energia ficou a cargo das empresas distribuidoras, que passaram a
demonstrar interesse em contratar energia a longo prazo para atender a crescente demanda
energética de seus consumidores. Dado que as distribuidoras ja possuiam contratos
assegurados, ndo havia incentivos para se envolverem ativamente na expansao, evidenciando o
superdimensionamento dos contratos firmados entre as distribuidoras e as geradoras.?®

f) Efeitos — racionamento elétrico e maiores riscos de blecautes

Quanto ao efeito do problema central no racionamento elétrico observa-se a existéncia de
muitos sub-efeitos. Conforme destacado no Grafico 4, os precos de energia no mercado de curto
prazo apresentaram-se acima da média, elevando os custos das distribuidoras ao adquirirem
energia para seus respectivos mercados. Adicionalmente, foram estabelecidas multas para
aqueles que nao conseguissem reduzir o consumo de energia estipulado pelo governo. Esses

%5 0 Quadro 1 aponta que a diretriz era direcionada ao investimento na gerac¢do de energia térmica.
26 Os contratos dimensionados se referem a quantidade de energia contratada pelas distribuidoras.
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dois fatores podem ter contribuido diretamente para o aumento geral das contas de energia
elétrica, influenciando, também, os indices de inflagao.

A necessidade de reduzir o consumo de energia também foi direcionado a industria,
influenciando na redugdo da produgdo industrial e consequentemente, na diminuicdo do
crescimento econ6mico. De maneira geral, a populacdo brasileira foi obrigada a ajustar seus
padrées de consumo de eletricidade, resultando em mudancas nas rotinas didrias e atividades.
A reducdo do uso de aparelhos de ar-condicionado, por exemplo, é apenas um exemplo das
varias adaptacdOes necessarias para enfrentar os desafios impostos pelo racionamento elétrico.
Essas mudangas, por sua vez, podem ter gerado efeitos na reducdo da qualidade de vida da
populacdo

Os subefeitos relacionado ao maior risco de blackouts, resultante de interrupgées abruptas no
fornecimento de eletricidade, pode acarretar danos irreversiveis nos setores de salde e
seguranca. Instituicdes de saude, como hospitais, enfrentam a possibilidade de longas horas sem
eletricidade, afetando a programacao de cirurgias e a presta¢do de cuidados aos pacientes. Essa
vulnerabilidade pode resultar em complicagbes médicas e no comprometimento dos
procedimentos de emergéncia. Além disso, a interrupcdo do fornecimento elétrico pode,
também, ter impactado na auséncia de iluminag¢do publica nas ruas, tornando-as propicias a
incidentes criminosos.

2.4 Sobreposicao de politicas

AlLein210.312,de 2001, incentivou a geracgdo elétrica a partir das fontes de gas natural e carvao
mineral. Outras politicas criadas a época da referida Lei também se relacionavam a incentivos
com relagdo a geracdo elétrica, como a Lei n? 10.438, de 2002, que criou o Programa de
Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa) e a Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE). A secdo atual se subdivide em trés. Na primeira e segunda subse¢bes sdo
apresentados o Proinfa e a CDE, respectivamente. Por fim, é exibido uma breve analise sobre a
existéncia ou nao de sobreposicdo de politicas.

2.4.1 O Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (Proinfa)

O Proinfa foi uma iniciativa voltada para o desenvolvimento da geracdo de energia elétrica por
meio de pequenas centrais hidrelétricas (PCHs), usinas edlicas e empreendimentos
termelétricos a biomassa, a partir de empreendedores independentes autbnomos.

De acordo com o Plano Nacional de Energia 2030, da EPE (2007), os objetivos principais eram
relacionados a diversificacdo das fontes de geracdo de energia elétrica, aumentando a
seguranca no abastecimento; a valorizagcdo das caracteristicas e potencialidades regionais e
locais, criando empregos, cursos de capacitacdo e formacdo de mao-de-obra; e a reducao das
emissoes de gases de efeito estufa, dado o enfoque nas fontes renovaveis.

O Proinfa, regulamentado pelo Decreto n2 5.025 em 30 de marc¢o de 2004, compreendia de duas
fases. Na primeira fase, estabeleceu-se a meta de implantar 3.300 MW de capacidade instalada
em centrais edlicas, biomassa e pequenas centrais hidrelétricas, divididos igualmente entre as
fontes. Os contratos de compra de energia, com duracdao de 20 anos, eram celebrados pela
Eletrobras apds um processo de Chamada Publica, baseados nos valores econémicos definidos
pela Aneel.

Com vistas a auxiliar financeiramente os empreendimentos do Proinfa, em marco de 2004, a
diretoria do BNDES criou o Programa de Apoio Financeiro a Investimentos em Fontes

31



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Puablicas

Alternativas de Energia Elétrica. Era previsto que o BNDES apoiasse as empresas a realizarem os
investimentos necessarios para a geracdao de energia elétrica desde que tenham assinado o
Contrato de Compra e Venda de Energia com a Eletrobras.

Em 2021, com a desestatizacdo da Eletrobras, foi promulgado o Decreto n? 10.791, criando a
Empresa Brasileira de Participagdes em Energia Nuclear e Binacional (ENBPar). Vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, a ENBPar assumiu a gestdo do Proinfa, sendo responsavel pela
contratacdo da energia elétrica gerada no programa e pela elaboragdo do Plano Anual do
Proinfa. A Aneel continuou a regulamentar os procedimentos para o rateio da energia elétrica e
dos custos do Proinfa.

O custo do programa, cuja energia é contratada pela ENBPar, é pago por todos os consumidores
finais do SIN, exceto os classificados como baixa renda. A remunerac¢do das usinas é proporcional
a sua geracdo e é paga por meio da CDE. Os consumidores conectados ao SIN e que pagam a
CDE tém direito a uma cota mensal de energia do Proinfa. A Aneel é responsavel por determinar
e divulgar anualmente as cotas de energia do programa para cada unidade consumidora,
levando em consideragdo o consumo dos ultimos 12 meses.

Segundo a ENBPar, desde a implementagao do Proinfa, foram adicionados ao SIN um total de
131 novos empreendimentos, totalizando uma capacidade instalada de 2.975,10 MW, divididos
em:

° 60 pequenas centrais hidrelétricas, com capacidade instalada de 1.159,24 MW;
° 52 usinas edlicas, com capacidade instalada de 1.282,52 MW; e
° 19 termelétricas movidas a biomassa, com capacidade instalada de 533,34 MW.

A Lei também estipulava uma segunda fase, prevista para iniciar apds o término da primeira —
20 anos apds o inicio do programa. Essa fase visava estipular regras para que a participagdo das
trés fontes (PCH, biomassa e edlica) representasse 10% de toda a demanda de eletricidade.

2.4.2 A Conta de Desenvolvimento Energético (CDE)

A CDE é um fundo setorial que financia diversas politicas relacionadas ao desenvolvimento
energético e é administrado pela Aneel. Os objetivos principais se relacionam: a atuac¢do na
competitividade da energia produzida a partir de fontes edlica, pequenas centrais hidrelétricas,
biomassa, gas natural e carvdo mineral nacional, na universalizacdo do acesso a energia elétrica
em todo pais e na modicidade tariféria.

Dentre as politicas que integram a CDE, destaca-se a politica do Carvdo Mineral Nacional, em
que as usinas termelétricas que utilizam esse combustivel, contam com o subsidio de até 100%
do valor da compra do insumo. Segundo o Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
Publicas —CMAP (2019), o objetivo de tal subsidio é o de promover a competitividade da energia
produzida a partir da fonte carvdao mineral. Atualmente, a Lei n2 12.783, de 2013, que alterou a
Lei n2 10.438, de 2002, prevé que o subsidio acabe com o encerramento do contrato, ou no
maximo em 2027.

2.4.3 Analise da sobreposicao de politicas

No caso da geracdo elétrica a partir do carvdo mineral, observa-se uma dualidade de beneficios.
Tanto a Lei n2 10.312, de 2001, quanto a CDE oferecem estimulos financeiros diretos ao carvao
nacional. Essa sobreposi¢do de politicas, em especial do carvdo mineral, resulta em uma situagdo
em que as tais usinas sdo beneficiadas de maneira dupla, podendo receber apoio tanto do
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contribuinte brasileiro quanto de instrumentos financeiros destinados ao desenvolvimento do
setor elétrico.

No que se refere ao setor de gds natural, existe uma convergéncia clara entre o PPT e a Lei
n2 10.312, de 2001, dado que a todas as usinas classificadas como PPT podem ser beneficiadas
pela referida Lei. Com relagdo aos incentivos a geragdo elétrica no Brasil, existe uma
interconexao significativa entre o PPT, Proinfa e a Lei n2 10.312, de 2001, apesar do Proinfa ser
direcionado para usinas de fonte alternativas renovaveis.

De maneira geral, a sobreposicdao de politicas dificulta a identificagdo do efeito puro que a
politica estd causando no problema em que se espera mitigar ou solucionar. Além disso,
incentivos financeiros podem ter a caracteristica de distorcer o mercado, tornando as usinas
beneficiadas artificialmente competitivas.

2.5 Alinhamento com metas nacionais e compromissos internacionais

Na Contribuicdo Nacionalmente Determinada (Nationally Determined Contribution — NDC),
atualizada em 8 de fevereiro de 2022, o Brasil ratificou seu compromisso de reduzir as emissdes
de gases de efeito estufa (GEE) em 37% abaixo dos niveis de referéncia de 2005, em 2025. Além
de assumir o compromisso de reduzir as emissdes de GEE em 50% abaixo dos niveis de 2005,
em 2030 e, em 2050, alcangar a neutralidade climatica.

Conforme EPE (2016), a NDC do Brasil reflete compromissos voltados para uma trajetdria que
prioriza a ampliacdo de fontes renovaveis no consumo e na geracado de energia. Em 2015, um
dos objetivos estabelecidos é alcancar, até 2030, uma participacdo de, no minimo, 66% da fonte
hidrica na geracdo de eletricidade, excluindo a autoproducdo. Além disso, expandir o uso de
fontes de energia ndo féssil no ambito doméstico, aumentando a parcela de energias renovaveis
(além da hidrica) no fornecimento de energia elétrica para, pelo menos, 23% até 2030.

O compromisso do pais em dire¢do as energias renovaveis também pode ser visto no Projeto de
Lei n2 327, de 2021, que tramita na Camara e que prevé a criacdo de uma politica para regular
a transicdo do modelo energético atual para um padrdo baseado em fontes renovaveis e em
baixas emissdes de carbono.

O MME é o principal responsavel pela Politica Nacional de Transicdo Energética. Os eixos da
politica envolvem transformagdes setoriais que incluem a energia na industria, a energia nos
transportes e o setor elétrico. Apesar do setor elétrico ser majoritariamente renovavel, é
previsto a expansdo das fontes renovaveis, em especial a solar e edlica.
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3 Desenho da Politica

Essa secdo apresenta o Modelo Légico da Politica Publica e a Teoria do Programa, que expressa
de forma objetiva como a politica incide sobre as causas do problema, projetando seus
resultados e impactos ao longo do tempo.

N3o foi encontrado modelo légico elaborado previamente. Dessa forma, através de oficina
realizada na presenca de gestores e especialistas?’, foi elaborado o modelo I6gico ex post para
a politica.

Conforme dito, a referida Lei, por hipdtese, se enquadra no dambito da politica instituida pelo
PPT. Embora ndo esteja entre as normas que estabelecem o PPT, os subsidios instituidos pela
Lei n2 10.312/2001 n3o podem ser entendidos nem analisados isoladamente. De acordo com o
“Diagndstico do Problema”, devemos entender a Lei n® 10.312/2001 como uma medida que se
coaduna com os objetivos de politica propostos pelo PPT. Assim, no contexto de crise hidrica
existente naquele momento histérico, temos que a Lei n? 10.312/2001 deve ser entendida como
mais um instrumento visando ao aumento da geracdo de eletricidade e a diversificacdo das
fontes de energia.

Cabe aqui também destacar que, para além da Lei n2 10.312/2001, a Lei 10.865/04, que reduz a
zero as aliquotas na hipdtese de importacdo de gds natural para consumo em usinas do PPT,
deve ser entendida como um instrumento, conectado ao PPT%. Essa medida tinha como objetivo
também aperfeicoar os regimes ndo-cumulativos do PIS/Pasep e Confins, instituidos pouco
tempo antes®.

Assim, foi elaborado o modelo légico do PPT, com destaque para a Lei n2 10.312/2001. Este estd
alicercado nas seguintes hipoteses gerais:

a) Embora ndo esteja entre as normas editadas pelo PPT, podemos enquadrar o subsidio
como sendo uma medida que se coaduna com os objetivos da politica inseridos dentro
desse programa;

b) Presume-se que Lei 10.312/2001 visava contribuir para a expansdo da geracdo por
termoeletricidade, de modo a garantir o abastecimento de energia elétrica em tempos
de baixos niveis dos reservatdrios de regularizacdo do Sistema Interligado Nacional
(SIN), além da diversificagao das fontes energéticas.

E relevante ressaltar que o modelo légico é elaborado dentro do contexto, presente & época,
também detalhado na sec¢do Diagndstico:

i incerteza e inseguranca do mercado frente as alteracées no mercado de energia
elétrica;
ii. crise cambial;
iii. matriz energética 90% hidrica; e
iv.  crise hidrica e, por consequéncia, energética.

27 Essa oficina estd descrita no Apéndice C e foi realizada no dia 15/12/2023. Estiveram presentes
representantes do MME (Adriano Silva e Cassio Giuliani Carvalho), CGU (Guilherme Fiorini de Carvalho,
Gustavo Bouzon, Gustavo Chaves, Josi Branddo Silva e Michael Chantal), IPEA (Mario Mendonga), MF
(Carlos Eduardo Cabral Carvalho), Receita Federal (Fernando Mombelli), BID (Luciano Losekam e Rhayana
Holz) e SMA/MPO (Geraldo Andrade da Silva Filho, Rafael Gustavo Bordin, Rebeca Regatieri e Rodrigo de
Castro Luz). Posteriormente o modelo légico foi refinado em reunido com o MME em 16/02/2024.

28 Essa Lei, entretanto, n3o foi alvo de andlise detalhada nessa avaliac3o.

2 |sso esta explicito no relatério que acompanha a Medida Proviséria n2 164 de 2004, disponivel em:
https://imagem.camara.gov.br/Mostralntegralmagem.asp?strSiglaProp=MPV&intProp=164&intAnoProp
=2004&intParteProp=118#/.
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A seguir listamos os elementos do modelo légico® e grifamos aqueles relativos a politica da
Termoeletricidade3!.

3.1 Componentes do Modelo Légico

3.1.1 Insumos

Insumos sdo “recursos do setor publico - orcamentarios ou ndo - necessarios para atingir os
objetivos da politica”32. Para a Lei n? 10.312/2001 poder ser bem executada, s3o necessarias
diferentes estruturas para suportar as fun¢des de elaboracdo, execucao e supervisao.

Os principais insumos identificados sao:

i. Recursos Humanos:

e Técnicos do Ministério de Minas e Energia;

e Técnicos do Ministério da Fazenda;

e (Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica (GCE) MP 2147/2001;

e Técnicos da ONS;

e Técnicos da Aneel;

e Técnicos da Secretaria da Receita Federal do Brasil.

ii. Normativos:

e Decreto n? 3.371/2000 - Institui, no dmbito do Ministério de Minas e Energia, o
Programa Prioritario de Termeletricidade, e da outras providéncias;

e Lei 10.312/2001 - Dispde sobre a incidéncia das Contribui¢cdes para o PIS/PASEP e
da Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social nas operacdes de venda
de gas natural e de carvdo mineral;

iii. Infraestrutura:

e Investimentos publicos na ampliacdo da rede de transmissdo do Sistema Interligado
Nacional (SIN) e em gasodutos;

e Equipamentos necessarios para geracdo termoelétrica (turbinas, etc.).

iv. Matéria-prima:
e Disponibilidade de gés natural e carvdo mineral;

3.1.2 Processos/atividades

Processos sdo as “agdes que combinam os recursos disponiveis para produzir bens e servicos a
fim de atacar as causas do problema”.

Com base nas informacgGes levantadas em oficina, foi possivel identificar os macroprocessos a
seguir:

i Regulamentar a politica (regras infralegais) e o controle de acesso ao PPT (no caso do
gas natural):

e Essa atividade gera como produto intermediario a Portaria interministerial
MME/Fazenda n2 176/2001 e n2 234/2002, que estipula as regras de preco para o
gas e consumo para as usinas do PPT.

ii.  Analisar o enquadramento dos projetos as isengles previstas em lei (GCE):

30 0 modelo légico pode ser consultado em:
https://miro.com/app/board/uXjVNboBSpY=/?moveToWidget=3458764574545537270&cot=14.

31 0 esquema ilustrativo do modelo 16gico encontra-se na plataforma Miro e pode ser consultado através
do link (https://miro.com/app/board/uXjVNboBSpY=/).

32 Conforme o Guia Prético de Andlise Ex Post de Avaliacdo de Politicas Publicas (p. 59).

33 Conforme o Guia Prético de Andlise Ex Post de Avaliacdo de Politicas Publicas (p. 59).
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e Essa atividade gera como produto intermedidrio® a Portaria MME no 43/2000
(projetos de geragao);

e Essa atividade gera como produto intermediario a Portaria MME n2 551/2000
(Projetos de cogeracdo®);

e Essa atividade gera como produtos intermedidrios as Resolu¢bes da GCE para
acréscimo de usinas ao PPT¢.

iii. Estabelecer regras para comercializagdo de energia para as usinas termoelétricas:

e Conduzir processos de comercializagdo de EE (MME e Aneel);

e Firmar contratos de venda da energia (PPA) das usinas termelétricas (enderecados
para distribuidoras especificas);

e Financiar construgdes (BNDES);

e Construir usinas termoelétricas movidas a gas natural;

e Monitorar e reenquadrar as usinas no PPT, fiscalizar os contratos (MME/ANEEL);

e Fiscalizacdo e monitoramento das isen¢des previstas na Lei 10.312/2001.

3.1.3 Produtos

Produtos “sdo os bens ou servicos resultantes de um processo, ou seja, as entregas (outputs)
que a politica publica faz para atacar as causas do problema e gerar resultados".

De forma geral, identificaram-se os seguintes produtos:

e Contratos firmados de fornecimento de energia elétrica;

e Usinas construidas;

e UTEs enquadradas na isengdo tributaria - Lei 10.312/01;

e Fornecimento de GN as usinas PPT por 20 anos com valores regulamentados em
contrato e isencdo de tributos.

3.1.4 Resultados

Resultados “sdao mudancas incidentes sobre as causas do problema, que decorrem de um ou
mais produtos”,

Nesse sentido, sao esperados os seguintes resultados:

e Incremento na geragdo de energia elétrica
a. Expansdo do parque gerador termelétrico;
b. Aumento da participacdo das térmicas na matriz elétrica;
e Aumento da flexibilidade de fontes para despacho®
e Diminuicdo de incerteza perante o investidor privado;
e Utilizacdo do gas natural proveniente dos contratos take or pay do Gasbol;

® Mitigacdo do custo final da energia termelétrica.

34 Esse ndo é um produto entregue diretamente a sociedade e é utilizado, posteriormente, como insumo
em outras atividades.

35 A cogeracdo é a geracdo simultanea de energia térmica e de energia mecanica/elétrica utilizando uma
Unica fonte de combustivel, normalmente utilizadas em industrias.

36 As Resolug®es da GCE para acréscimo de usinas ao PPT est3o dispostas no Apéndice F.

37 Conforme o Guia Prético de Andlise Ex Post de Avaliacdo de Politicas Publicas (p. 59).

38 Conforme o Guia Prético de Andlise Ex Post de Avaliacdo de Politicas Publicas (p. 59).

39 Se refere 3 operacdo ou gestdo da gerac3do de energia para atender a demanda elétrica em tempo real.
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3.1.5 Impactos

Impactos sdo “mudanga de mais longo prazo no problema que a politica busca enfrentar,
alinhado aos objetivos da politica”*.

A partir do modelo légico, espera-se que os efeitos de longo prazo sejam materializados da
seguinte forma:

e Diversificacdo da matriz de geracao;

e Diminuicdo da dependéncia hidrica;

e Aumento da seguranca energética com base no gas natural e carvao mineral;
e Contribuicdo para o aumento do Produto Interno Bruto.

3.2 Teoria do programa

Conforme o Guia Pratico de Andlise Ex Post de Avaliagdo de Politicas Publicas, a teoria do
programa estrutura a racionalidade por tras da politica publica. Com base no modelo légico, a
teoria do programa permite que se desenvolvam e se testem a formulagdo e as hipoteses do
desenho da politica, permitindo que esse seja modificado ou refinado por meio do processo de
avaliacdo. A Figura 3 apresenta a teoria do programa elaborada pela equipe de avaliadores da
politica.

40 Conforme o Guia Pratico de Andlise Ex Post de Avaliacdo de Politicas Publicas (p. 59).
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Figura 3 - Teoria do programa da Lei n®10.312/2001
H1.1: a intervengdo do
Estado é capaz de reduzir
o problema.
H1.2: acdo coordenada
interministerial é
Problema adef]uada ao com'por um
conjunto de medidas de
combate a crise . i
" H3: os contratos HA4.1: as usinas
energetica. firmados (PPA) de termelétricas em
funcionamento resultam Resultados e
geracgdo auxiliam no . .
H1.3: usinas térmicas financiamento e, em  expansio  da Impactos
sdo construidas forma por sua vez, na capacidade de geragdo.
mais 4gil que novas H2: a regulamentagdo do construgio de
hidrelétricas e possuem programa PPT e a Lei ne novas usinas.
. maior fator de 10.312/2001 atraem o H4.2: a ampliagio do
HO: capa?lt:ad‘e de [ capacidade. investimento privado. parque termoelétricoea | ™
3::‘:;?‘:3 :;ren':;ergi: diversificagdo da matriz
elétrica. H1.4: a diminuicdo do energética auxiliam no
valor da matéria-prima aumento da seguranca e
auxilia na atracdo do c?nflabllldade do
investimento privado. sistema,
Insumos Atividades A 4 Produtos

Fonte: elaboragdo propria com base em oficinas e analise documental.
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Como explicado na secdo de Diagndstico, ha pelo menos uma importante hipdtese (HO) que confirma a
presenca do problema central delineado na Arvore de Problemas e que justifica uma ac3o por parte do
Poder Publico: ela esta relacionada a incapacidade de atender a demanda por eletricidade, detalhada na
secdo de Diagnostico.

No conjunto H1, estdo as hipdteses que motivam a intervengdo estatal. A primeira delas é de que a agao
do Poder Publico é capaz de mitigar o problema. Levando-se em consideragdo a discussdo presente na
secdo de Diagndstico, em que aponta a falha no modelo de planejamento energético centralizado de
longo prazo foi uma das causas do problema, pode-se entender que um planejamento adequado por parte
do Poder Publico é capaz de auxiliar na resolucdo da questao.

7

A segunda hipdtese é um complemento da primeira e ressalta que a questdo energética envolve
diferentes drgaos como ministérios, agéncias, entre outros. Dessa forma a ag¢do interministerial
coordenada, como ocorreu através da GCE, mostra-se eficaz para combater a crise energética.

A terceira hipdtese do H1 é: usinas térmicas sdo construidas forma mais agil que novas hidrelétricas e
possuem maior fator de capacidade. Outro ponto relevante é o maior fator de capacidade das
termelétricas, possibilitando assim entregar uma oferta energética mais estavel e confiavel.

Por fim, a quarta hipdtese do H1 estd diretamente relacionado aos efeitos da Lei n2 10.312/2001, ou seja,
a reducdo do valor da matéria-prima (carvdo mineral e gas natural) auxilia na atracdo do investimento
privado para a geragado termelétrica.

A proposicao H2 refere-se a presenga dos recursos essenciais para a execugao dos procedimentos. A
regulamentacdo infralegal do programa PPT e a Lei n? 10.312/2001 podem fornecer um ambiente
regulatdrio claro e estavel para o investimento privado. A clareza nas regras e regulamentos pode reduzir
a incerteza para os investidores, tornando o ambiente de investimento mais previsivel. Além de criar um
ambiente propicio para o investimento privado, ha de se destacar o compartilhamento de riscos e o
estimulo a inovagao e eficiéncia. Esses elementos podem atrair investidores privados interessados em
participar de projetos de infraestrutura em parceria com o setor publico.

As proposicoes do grupo H3 se referem a eficacia dos processos para alcancar os produtos desejados. A
hipétese de que os contratos firmados (PPA) de geragdo auxiliam no financiamento e, consequentemente,
na construcdo de novas usinas pode ser explicada considerando a dindmica entre procedimentos e
produtos na teoria do programa, especialmente no contexto de projetos de energia. Os PPAs estabelecem
compromissos de compra de energia por um periodo consideravel. Essa clareza nos procedimentos
proporciona seguranca tanto para os desenvolvedores de projetos quanto para os financiadores, pois
garante uma fonte estavel de receita ao longo do contrato.

As hipéteses do grupo H4 estdo relacionadas a suficiéncia dos produtos para que os resultados e impactos
sejam alcangados. Elas sugerem, de maneira complementar, o seguinte: as usinas termelétricas em
funcionamento resultam em expansdo da capacidade de geracao; e a ampliacdo do parque termoelétrico
e a diversificacdo da matriz energética auxiliam no aumento da seguranca e confiabilidade do sistema.

Com a expansdo da geracdao proporcionada pelas usinas termelétricas em funcionamento, gerando
eletricidade de forma continua e confidvel, o sistema elétrico torna-se mais capaz de atender a demanda
crescente por energia elétrica.

As usinas termoelétricas podem operar independentemente das condi¢bes climaticas, ao contrario de
fontes de energia renovavel como solar e edlica, que dependem do sol e do vento. Portanto, a
diversificacdo da matriz energética com a inclusdo de termoelétricas fornece uma fonte de energia
complementar que pode compensar a intermiténcia das energias renovaveis, garantindo assim uma
oferta mais estavel de eletricidade. Isso ajuda a mitigar os riscos associados a dependéncia de uma Unica
fonte de energia, contribuindo para a seguranca e estabilidade do fornecimento de energia.
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Ainda pode-se destacar que a expansdo da capacidade de geragdo através das usinas termelétricas pode
ter impactos econémicos positivos, incluindo a criagdo de empregos diretos e indiretos no setor de
energia.

3.3 Indicadores

Foram elencados indicadores para os componentes do modelo légico de atividades, produtos e
resultados, relacionados explicitamente a Lei 10.312/2001; insumos e impactos ndo possuem indicadores
exclusivos para essa politica de subsidio.

A Tabela 2 relaciona os indicadores elencados pelos avaliadores assim como o componente do Modelo
Légico em que esta atrelado. Na se¢do de Resultados, eles sdo detalhados e interpretados.

Tabela 2 - Indicadores da politica relacionados ao modelo légico

Componente do Modelo Légico Indicador

UTEs enquadradas na isengao tributaria - Lei n2

Atividades 10.312/01

N2 de usinas beneficiadas pelo subsidio de

Produtos PIS/COFINS

Evolugdo da capacidade de geragdo adicionada
por usinas beneficiadas (PPT e carvdo mineral)
que se habilitam a redug&o de PIS/COFINS

Evolucdo da quantidade de geracdo elétrica das
usinas beneficiadas (PPT e carvdo mineral) que

se habilitam a reduc¢do de PIS/COFINS
Resultados

Evolugdo do Gasto tributario por MWh através
da lei 10.312/2001 para carvdo mineral e GN

Proporc¢do de usinas PPT e usinas a carvao
(capacidade de geracdo) que se habilitam a
reducdo de PIS/COFINS em rela¢do as usinas
termelétricas

Evolugdo da participacdo das térmicas na

capacidade instalada do setor elétrico
Impactos

Evolugdo do indice de dependéncia hidrica na
geragado elétrica

Fonte: elaboragao propria.

Visto que um subsidio ndo deve ser mantido indefinidamente, observa-se que o programa foi elaborado
sem levar em consideracao a necessidade de se estabelecer metas ou indicadores. De certa forma, isso
se explica pelo contexto existente na época de criagdo do subsidio com importante crise energética,
cambial, recente abertura do setor de energia ao setor privado e urgéncia de se desenvolver novas fontes
geradoras.

3.4 Analise critica do Desenho da politica

Apesar das hipdteses que sustentam o modelo légico possam suportar algum grau de razoabilidade,
cabem algumas. Na redag&o do PL e na Lei 10.312/2001, n3o esta explicito por qual canal de transmiss&o
o efeito da reducdo da tarifa se daria sobre a expansao da termoeletricidade. Se pelo aumento da
atratividade do investimento, o que nos parece mais razoavel ou pelo impacto na reducdo da tarifa de
energia para o consumidor ou por outro meio.
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Desde 1995, a iniciativa privada ja tinha livre acesso ao setor de geracdo. No entanto, havia ainda muitos
problemas para serem resolvidos para efetivacdo do investimento privado ndo ocorreu devido a
expectativa da definicdo de um marco regulatdrio especifico. Também, a demora na definicdo da politica
de precgo do gas natural importado da Bolivia. O governo tinha a expectativa de que o capital privado
construisse termelétricas usando o gds natural importado da Bolivia (TOLMASQUIM, 2000)' Porém, a
desvalorizacdo cambial ocorrida em 1999 inibiu substancialmente o investimento em termeletricidade.
Assim, medidas paliativas como a Lei 10.312/2001 teriam apenas efeito reduzido ou marginal sobre a
problematica da termoeletricidade no Pais.

Embora a Lei n2 10.312/2001 estabeleca que a desoneracdo de PIS/Pasep e Cofins seja destinada para as
usinas PPT e que utilizam carvdao mineral, a mesma lei ndo estabelece uma estrita conexdo entre ela e o
programa PPT de modo que certas questdes ficam em aberto. Como, por exemplo, se com o término de
concessdo dos contratos das usinas do PPT, implicaria no término de vigéncia dos efeitos da Lei n2
10.312/2001.

Embora tenha auxiliado, tanto o PPT como a Lei n210.312/2001 fizeram parte de um conjunto de medidas
gue objetivaram a criacdo de um ambiente propicio a expansdo da termoeletricidade no pais. Tal
ambiente teve significativo avango com a reforma do setor elétrico brasileiro de 2004, também conhecida
como Lei 10.848/2004, introduzindo varias mudancas significativas no setor elétrico do Brasil, buscando
promover a concorréncia e aumentar a eficiéncia no mercado de energia. Entre as principais medidas que
aceleraram a entrada da iniciativa privada, podemos destacar os leilGes de energia, nos quais diferentes
tecnologias de geracao competem para fornecer energia para as distribuidoras. Os leildes de energia
garantiram contratos de longo prazo para os vencedores, proporcionando previsibilidade e seguranca
para os investidores que desejavam construir termoelétricas.
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4 Implementacao

Nessa secdo, é apresentada uma andlise da implementagao da politica, tomando como guia as questdes
orientadoras para analise de implementacdo de politicas publicas presentes no Guia Ex Post de Avalia¢do
de Politicas Publicas do Governo Federal. Aqui, a politica avaliada é a a reducdo a O (zero) das aliquotas
de PIS/PASEP e Cofins, para venda de carvdo mineral e gas natural utilizados na geracdo de energia
elétrica, implementada pela Lein2 10.312/2001. Para facilitar o entendimento do leitor, iremos nos referir
a ela como “politica de termoeletricidade” ou “termoeletricidade” ao longo do texto.

O primeiro passo definido no referido guia diz respeito a definicdo do objeto da analise, identificando-se
e avaliando-se os riscos da politica e a estrutura¢do das questdes avaliativas. No caso da politica em
questdo, pelo fato de ser uma politica de desoneracgao tributaria, é essencial a andlise da dimensdo da
eficacia da implementacdo, em especial no que tange a elegibilidade e o controle do rol de beneficiarios
para o atingimento do publico-alvo.

No intuito de responder se os “bens e servicos” sdo efetivamente entregues aos beneficiarios e como tem
sido o acompanhamento dessa entrega pela gestdo da politica, € importante definir, primeiramente, quais
sdo os beneficidrios da politica. Conforme Lei n? 10.312/2001, alterada pela Lei 10.431/2011, em seus
artigo 12 e 29, ficam reduzidas a 0 (zero) as aliquotas da Contribuic3o para o PIS/Pasep e da Contribuicdo
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda
de gds natural canalizado, destinado a producgdo de energia elétrica pelas usinas integrantes do Programa
Prioritario de Termoeletricidade (PPT) e sobre a receita decorrente da venda de carvdo mineral destinado
a geragao de energia elétrica.

Ao se considerar o primeiro beneficiario da politica, quais sejam, as usinas termoelétricas participantes
do PPT, programa instituido por meio do Decreto n2 3.371/2000, percebe-se que os controles e riscos
associados ao programa impactam diretamente os controles e riscos associados a politica ora avaliada.
Por essa razao, tecem-se as consideragdes a seguir.

O referido programa, instituido no ambito do Ministério de Minas e Energia, € uma das medidas adotadas
para aumentar a seguranga energética nacional, buscando viabilizar a implementacdo de novos
empreendimentos de geracdo termoelétrica com objetivo de garantir o abastecimento de energia elétrica
em tempos de baixos niveis dos reservatoérios de regularizacdao do Sistema Interligado Nacional (SIN).

Conforme o art. 22 do Decreto que rege o programa (Decreto n? 3.371/2000), as usinas termelétricas,
integrantes do Programa Prioritario de Termeletricidade, fariam jus a algumas prerrogativas, entre essas,
a garantia de suprimento de gas natural, pelo prazo de até vinte anos, por um preco tabelado abaixo do
preco de mercado. Destaca-se que o PPT foi uma acdo pontual, ndo havendo contratacdes de novas
usinas*! no dmbito do programa posteriormente. Desta forma, com o final dos contratos de concessdo
das usinas do PPT, o beneficio relacionado ao desconto dado na compra do gds natural chegaria ao seu
término.

Todavia, em relacdo a data de término do préprio programa®? conforme o Decreto n? 3.371/2000, ndo
dispGe de dispositivo que estabeleca o término do PPT e ndo estabelece prazo maximo para que um
empreendimento permaneca enquadrado no programa. Assim, apds a entrada em operagao comercial,
nao ha previsdo para que um empreendimento deixe de ser considerado como integrante do PPT. Por
conseguinte, sempre faria jus ao beneficio fiscal concedido pela Lein2 10.312/2001, por tempo indefinido.

No que tange ao rol de participantes do PPT e mecanismos de controle de elegibilidade — que seriam
essenciais para evitar possiveis desvirtuamentos da politica alvo deste trabalho — de acordo com o art. 32

41 Exceto a Usina de Uruguaiana em 2004.
42 Nota Informativa n2 35/2023/SAER/SE.
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do Decreto n2 3.371/2000, o Programa seria coordenado pelo Ministério de Minas e Energia, que deveria
baixar as normas para a sua execucao.

Ainda sobre esse tema, o artigo 51 da Lei n? 12.431/2011, a qual dispde sobre a incidéncia do imposto
sobre a renda em algumas operacgGes e realiza outras alteragdes na legislacdo tributaria, estabelece
condi¢des para que a pessoa juridica efetue vendas de gds natural canalizado destinadas a usinas
termelétricas, para os efeitos da reducdo de aliquotas de que trata o art. 12 da Lei n? 10.312, de 27 de
novembro de 2001. As condicOes estabelecidas na Lei incluem: (i) manter registro dos atos de incluséo,
exclusdo e suspensdo dessas usinas no PPT e (ii) estar em situacdo regular em relacdo a impostos e
contribuicdes administrados pela Receita Federal.

Ainda que previsto em lei, estabelecer controles administrativos a serem exercidos pelas empresas que
efetuam a venda de gas natural e sdo indiretamente beneficiadas pelos subsidios concedidos parece
pouco efetivo para fins da gestdo desses subsidios, em especial quando ja se tinha a previsdo legal de fim
do modelo de monopdlio estatal em 1997.

Ademais, ao se questionar o Ministérios de Minas e Energia sobre quais sdo as usinas que fazem parte do
PPT, nota-se que ndo ha uma lista consolidada com todas as usinas que fazem ou ja fizeram parte do
programa. Por exemplo, na lista enviada pelos gestores** ndo constam algumas usinas que foram
incluidas no programa pela Portaria n2 43, de 25 de fevereiro de 2000, do Ministério de Minas e Energia.
Entre essas, pode-se citar as usinas de Dunas, Capuava e Vale do A¢u. Ademais, ndo consta igualmente a
usina de Uruguaiana, incluida pela Portaria n® 52, de 14 de abril de 2004, também do Ministério de Minas
e Energia.

Assim, conclui-se que nao foi possivel identificar controles em relacao ao rol de usinas que fazem parte
do PPT, a quantidade individualizada de beneficio recebido e ao tempo restante dos contratos de
concessdo. Nesse caso, a auséncia de controle do rol de participantes do PPT tem como consequéncia
direta a impossibilidade de controle do rol dos beneficiarios da politica instituida pela Lei n2 10.312/2001.

No que se refere ao item Il (estar em situacdo regular em relagdo a impostos e contribuigcdes
administrados pela Receita Federal), verifica-se, na resposta da Receita Federal do Brasil*, que n3o havia
e ndo ha procedimento para atestar a regularidade ou ndo como condicionante para concessdo do
beneficio.

Em relacdo ao segundo beneficiario da politica instituida pela Lei n2 10.312/2001, quais sejam as usinas a
carvao mineral, a concessao do beneficio se da de forma universal, ou seja, todas as usinas desse tipo
seriam beneficiadas pelo menor custo dos insumos.

Assim, considerando que o Ministério de Minas e Energia é a pasta responsdvel pela politica, conforme
anexo | do Decreto n29.834/2019, entende-se que o rol dos beneficidrios deveria ser repassado pelo MME
a Receita Federal do Brasil, para que este érgdo realizasse o controle das isen¢des nas vendas. Contudo,
consonante afirmado por representantes do Ministério de Minas e Energia, ndo ha, atualmente, qualquer
procedimento realizado pela pasta em relagdo a politica, tampouco pela Receita Federal.

Dessa forma, ndo obstante existam dados disponibilizados CCEE sobre quais usinas usam o combustivel
na geragdo, ndo estdo disponiveis publicamente informagdes pormenorizadas sobre quais sdo as usinas
beneficiadas com a reducgdo da aliquota, a quantidade de carvdo utilizado e sobre a quantificacdo do
beneficio aferido pelas usinas.

Para apresentar um panorama dos gastos tributarios com o gas natural e com o carvdo, tém-se que os
valores referentes a politica de termoeletricidade foram, em 2020, de RS 503.583.974,30, de acordo com

43 Nota Informativa n2 35/2023/SAER/SE
44 Oficio n2 538/2023/AUDIT/RFB em reposta ao Oficio N2 4.678/2023/MPO.
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o Demonstrativo dos Gastos Tributarios, base efetiva de 2020. A Receita Federal do Brasil detalhou® o
gasto anual, apresentando o valor de RS 503.831.219,88, dos quais RS 432.720.063,33 se referem ao gés
natural e RS 71.111.156,54 ao carvdo mineral. Para o ano de 2024, o PLOA prevé o gasto tributario de RS
1.034.970.841,00 para a politica de termoeletricidade.

Ainda, nota-se que, apesar do fato de que a isengao fiscal tenha sido praticamente automatica, com a
promulgacdo da lei, ndo é possivel verificar a presenca de uma estrutura para acompanhamento dos
efeitos da implementacdo da politica na tarifa, avaliagdo de resultados, nem tdo pouco existem
mecanismos de supervisdo da execugao da politica.

Ademais, ndo ha instrumentos normativos e procedimentos para controles de inclusdo ou exclusdo de
beneficiarios e para eventual comunicacdo com os o6rgdos interessados. Também ndo existem
informagdes publicas que indiquem se as condi¢Oes relacionadas a politica estdo sendo devidamente
cumpridas, sendo ausente a previsdo de eventuais penalidades e restricdes no caso de seu
descumprimento.

Destaca-se a falta de divulgacdo da politica para o publico-alvo, para os agentes institucionais e
econdmicos do setor elétrico e para a sociedade. Sendo a publicidade um principio constitucional que
rege a administracado publica, é de suma importancia que politicas que reduzam a arrecadagao tributaria,
e, assim, diminuam a capacidade operativa do Estado, sejam amplamente divulgadas e motivadas.

Desta forma, deve ser aplicada a regra da publicidade e transparéncia no tratamento dessas informacdes,
de forma a possibilitar o controle social da politica publica.

Por fim, observa-se que ndo ha uma gestdo de riscos e controle na condugdo da politica, resultando em
inobservancia dos preceitos da Instrucdo Normativa MP/CGU n2 01/2016.

4 Nota Cetad/Copan n2 170/2023, de 07/11/2023.
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5 Governanga

Nessa secdo, é analisada a estrutura de governanca da politica, seus mecanismos de liderancga, estratégia
e controle que permitam avaliar, direcionar e monitorar a sua gestao.

De acordo com o Referencial Basico de Governanca aplicdvel a érgdos e entidades da administragao
publica, publicado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), a governanca no setor publico é definida como
um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse
da sociedade.

Segundo o art. 32 do Decreto n2 9.203/2017, sdo principios da governancga publica: (i) capacidade de
resposta, (ii) integridade, (iii) confiabilidade, (iv) melhoria regulatéria, (v) prestacdo de contas e
responsabilidade e (vi) transparéncia. Desse modo, uma estrutura de governanca funcional é essencial
para o sucesso de uma politica publica e para seu controle por outras instituices publicas e pela
sociedade, pois permite a prestacdo de contas a sociedade e a entrega de mais beneficios aos cidadados.

Ademais, o art. 52 do Decreto n2 9.203/17 apresenta os seguintes mecanismos de governanca publica:

a) Lideranca: compreende conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental exercida
nos principais cargos das organizacGes, para assegurar a existéncia das condicGes minimas para o
exercicio da boa governanga;

b) Estratégia: compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e a¢des, além de critérios de
priorizacdo e alinhamento entre organizacdes e partes interessadas, para que os servicos e
produtos de responsabilidade da organizagdo alcancem o resultado pretendido; e

¢) Controle: compreende processos estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas ao
alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execu¢do ordenada, ética, econOmica,
eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacdo da legalidade e da
economicidade no dispéndio de recursos publicos.

Por sua vez, de acordo com a publicagdo “Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex-post”,
a governanca das politicas publicas é balizada por principios e mecanismos que se entrelagam, formando
uma complexa estrutura, composta por normativos, regulamentos, instituicbes e, principalmente,
individuos, que sdo os gestores ou executores das politicas publicas.

Nesse sentido, com a avaliacdo de governanca da politica publica, espera-se verificar como a lideranga, a
estratégia e o controle da politica permitem e contribuem para a produc¢do dos resultados esperados e
para o alcance dos seus objetivos.

Assim, esta secdo busca avaliar a governanca da politica publica instituida pela Lei n2 10.312/2001, a qual
subsidia o PIS/Pasep e a Cofins na venda de gas natural para as usinas que integram o Programa Prioritario
de Termoeletricidade (PPT), bem como na venda de carvdo mineral destinado a geracdo de energia
elétrica, reduzindo a aliquota a zero.

E importante ressaltar que a Lei n2 10.312/2001 foi aprovada em um momento de racionamento de
energia no Brasil. Dessa forma, preliminarmente, sera apresentada uma breve descricdo da governanga
do setor elétrico a época do racionamento e, posteriormente, serd apresentada a avaliacdo da governanca
do subsidio tributdrio em analise.

5.1 Governanca relacionada a gestdo da crise de energia de 2001

A governancga existente a época da crise de energia de 2001 ndo constitui escopo de avaliagdo deste
relatério. Entretanto, é importante contextualizar como era a governanga do setor elétrico no passado,
de forma a compreender como os atores governamentais lideravam e controlavam as politicas setoriais.
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Nesse sentido, torna-se elucidativo apresentar os aspectos da governanc¢a contidos no “Relatério da
Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica”, publicado em julho de 2001, e que
tinha como objetivo avaliar a politica de produgdo energética e identificar as causas estruturais e
conjunturais do desequilibrio entre a demanda e a oferta de energia.

De acordo com o citado Relatério, antes de 1998, a expansdo da geracdao obedecia a uma légica de
planejamento centralizado. A oferta de energia decorria basicamente por meio de investimentos das
empresas estatais, com o objetivo de manter em até 5% a probabilidade de algum racionamento, em cada
ano.

Entre 1998 e 2004, foi implantada nova sistematica para o Setor Elétrico, na qual a expansdo da geracdo
passou a depender primordialmente da celebracdo de contratos bilaterais de compra e venda de energia
entre as empresas distribuidoras ou os consumidores livres com as empresas geradoras, deixando de
seguir um planejamento centralizado.

Na transicdo dessa nova sistematica, a ampliacdo da capacidade de geracdo deixou de ser uma
responsabilidade das empresas geradoras. Dessa forma, a expansdo da oferta energética passou a ser
efetuada a partir da iniciativa das empresas distribuidoras, que teriam interesse em contratar energia a
longo prazo por intermédio de PPAs para atender a demanda energética crescente de seus consumidores.

No periodo entre 1998 e 2001, as distribuidoras estavam contratadas em 100% de suas demandas e, dessa
forma, ndo tiveram razdes para promover a expansao da geracdo. Apesar de as distribuidoras estarem
amparadas por contratos, a situacdo era critica para o sistema elétrico, pois o nivel dos reservatdrios
estava baixo e a capacidade real de entrega dos contratos firmados estava superdimensionada.

O ONS apontava*® para o ano de 2000 a probabilidade de racionamento de cerca de 14%, acima do limite
de 5%. Ciente da situacdo, o Ministério de Minas e Energia (MME) tentou implementar uma série de
medidas com o objetivo de evitar ou, pelo menos, aliviar a deteriora¢do da situacdo energética:

a) Em meados de 1999, a Eletrobras realizou uma série de gestdes para identificar e contratar
geracdo emergencial (em particular, usinas térmicas montadas em barcagas que poderiam ser
conectadas a rede elétrica nos portos), com o objetivo de compensar parte do atraso antevisto
de Angra Il, programada para entrar em operacdao em setembro de 1999. Foram identificados
geradores no montante de algumas centenas de MW que poderiam ser alugados;

b) O Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT), criado em fevereiro de 2000, era visto como
“a Unica saida para resolver o problema”, tornando-se, assim, o principal foco de preocupagdes
do MME. Data daquela época a identificacdo das 49 térmicas e a oferta de condi¢cGes especiais
para os equipamentos que entrassem em operagao antes de 2003;

¢) O Programa Emergencial de Termoelétricas, cujo nome nunca foi oficializado, foi usado para
marcar uma reorientacdo do PPT feita no inicio do ano 2000, tendo os esforgos sido concentrados
em cerca de 15 projetos, com entrada antecipada da parcela de ciclo simples em algumas usinas.
Nesta época, a Petrobras foi vista como a solucdo para o andamento garantido do Programa;

d) Em fins do ano 2000, a Resolugdo n2 560 da ANEEL estabeleceu os critérios e as diretrizes para o
processo competitivo de selecdo das ofertas de poténcia adicional de 2500 MW e determinou
qgue o MAE promovesse a compra emergencial desta capacidade térmica, cujos custos seriam
repassados diretamente aos consumidores, através do Encargo de Servigos do Sistema.

Cabe destacar que nenhuma dessas medidas havia se concretizado quando o Relatério da Comissdo de
Anidlise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica foi publicado, em 2001.

No caso da geracdo emergencial de meados de 1999, a ANEEL e a Eletrobras chegaram a um impasse
sobre quem arcaria com os custos desta geracdao. A ANEEL tinha a preocupacado de evitar uma perda
financeira imediata para os consumidores. Por sua vez, a Eletrobrds buscava evitar que sua remuneragao

6 Nota Técnica ONS-DPP 059/1999
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nao estivesse equacionada. Em fun¢do desse grave impasse, ndo foi efetivada a contratacdo da geragao
emergencial, ocasionando uma maior redugdo no armazenamento dos reservatérios hidraulicos.

No caso do PPT e do Programa Emergencial, sua implementacao foi prejudicada, principalmente, porque
houve um longo impasse entre o MME, a ANEEL, o Ministério da Fazenda e a Petrobras com relagdo ao
repasse aos consumidores da variagdao cambial do preco do gds no intervalo entre reajustes anuais de
tarifas.

Por fim, o leildo de capacidade determinado pela ANEEL ndo pode ser realizado porque as atividades de
contabilizacdo e liquidagdo do MAE ficaram paralisadas por um ano, em decorréncia de divergéncia
guanto aos compromissos contratuais de Angra Il.

Em resumo, o relatdrio informou que houve descoordenacgdo entre os setores de eletricidade, petréleo e
gas, e area econOmica. Dentro do Setor Elétrico, houve difusdo e indefinicdo de responsabilidades entre
o MME e a ANEEL, que poderiam ter sido solucionadas pelo Contrato de Gestdo entre as duas instituicdes.
Dessa forma, cada agente atuou de acordo com sua interpretacdo de seu mandato legal e com ldgica
propria, utilizando os instrumentos de a¢do disponiveis. O somatdrio de a¢des, com légicas individuais,
levou a lentiddo e a ineficiéncia do processo decisdrio, impedindo que medidas corretivas pudessem ser
tomadas a tempo.

Além do exposto, a Comissdo identificou as seguintes causas institucionais e normativas que contribuiram
para a crise:

a) Lacunas de atribui¢cdes e de atuacdo do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e da
Secretaria de Energia do MME:

o Embora o CNPE tivesse sido criado pela Lei n? 9.478/97, sua regulamentagdo s6 ocorreu
por meio do Decreto n2 3.520/00. Portanto, até a publicacdo do decreto, algumas de suas
atribuicbes eram exercidas pelo MME. Por sua vez, as atribuicdes do antigo Grupo
Coordenador do Planejamento dos Sistemas Elétricos (GCPS) foram formalmente
transferidas para o Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo dos Sistemas
Elétricos (CCPE), subordinado a Secretaria de Energia do Ministério. No entanto, nem a
Secretaria nem o CCPE estavam aparelhados - em termos de recursos técnicos e humanos
- para exercer plenamente estas fungdes, sendo que a Secretaria de Energia dependia do
apoio da Eletrobras.

b) Dificuldades da ANEEL na implanta¢do de um ambiente regulatério adequado:

o Em todo o processo de transicdo para a nova sistematica do setor elétrico, a ANEEL
enfatizou os aspectos tarifarios, com preocupacdo de evitar o aumento de tarifas para o
consumidor.

c¢) Desobediéncia a condi¢bes contratuais:

o Adivergéncia quanto aos compromissos contratuais de Angra Il, que levou a paralisacdo
das atividades de contabilizacdo e liquidacdao do MAE por um ano, resultou em perda de
confianga dos agentes no mercado atacadista, fundamental para o funcionamento do
Setor.

De acordo com a Comissdo, nenhuma instituicdo esteve encarregada de garantir a logica global do
processo e exercer a coordenacao, entre as esferas de governo, na implementacao da politica energética,
especialmente, na transicdo para a nova sistematica e no enfrentamento de crises. Além disso, a
regulacdo ndo se caracterizou por regras estaveis, claras e concisas, de forma a criar um ambiente de
credibilidade que tivesse propiciado o investimento, contemplando, ao mesmo tempo, o interesse do
consumidor e dos investidores. Por fim, faltou a percep¢do dos agentes publicos e privados de que os
contratos seriam honrados.
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Foi nesse cendrio de desafios e baixa governanca do setor elétrico que a politica de subsidio a geragao
termelétrica advinda das usinas a gas natural integrantes do PPT e das usinas a carvdo mineral foi
implementada.

5.2 Governanca da politica instituida pela Lei n© 10.312/01

A aprovacdo da Lei n2 10.312/01 se deu a partir do Projeto de Lei n? 4.941/2001. Conforme constou da
Exposicao de Motivos que acompanhou o encaminhamento do projeto, a proposta objetivou incentivar a
diversificacdo da matriz energética do Brasil, fomentando a utilizagdo de gas natural e de carvdo mineral
na geracdo de energia elétrica, mediante desoneracdo da incidéncia das contribuicdes para o PIS/Pasep e
da Cofins na cadeia de comercializagao daqueles insumos.

Em relacdo ao objetivo elencado, ndao foram identificados normativos ou outros documentos que
detalhassem as metas ou os resultados esperados, bem como a forma como se esperava atingir a citada
diversificacdo. Assim, verificou-se que o objetivo da lei foi estabelecido de forma genérica. Dessa forma,
constata-se que ndo foi estabelecida uma estratégia compreendendo a definicdo de diretrizes, objetivos,
planos e agdes.

Por seu turno, é importante ressaltar que ja existia uma iniciativa de diversificacdo da matriz energética
brasileira, que era o Programa Prioritario de Termoeletricidade (PPT), instituido pelo Decreto
n2 3.371/2000.

Visando a avaliar os outros aspectos de governanca, foram feitos questionamentos a Receita Federal do
Brasil (RFB)* e ao Ministério de Minas e Energia (MME)*® Esses questionamentos foram respondidos pelo
MME?® e parcialmente pela RFB>® No que diz respeito ao aspecto da lideranca, a Lei n2 10.312/2001 n3o
especificou diretamente quem seria o gestor da politica publica, apesar de prever ato conjunto dos
Ministérios da Fazenda e de Minas e Energia, indicando competéncia tematica desses ministérios,
participacao na elaboracgao da lei e responsabilidades pela implementacao.

Posteriormente, o Decreto n? 9.834/2019, que instituiu o Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas (Cmap), relacionou em seu Anexo | os érgdos gestores e os corresponsaveis pelas
politicas publicas financiadas por beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia, buscando
enfrentar essas lacunas comuns em legisla¢cGes anteriores. Esse anexo apresenta o Ministério de Minas e
Energia (MME) como 6rgdo gestor da Politica de Termoeletricidade. E importante mencionar que o
Decreto n2 9.834/2019 foi substituido pelo Decreto n? 11.558/2023, porém a eficacia do citado Anexo |
foi mantida.

Tendo em vista o papel de gestor atribuido ao MME, o Ministério foi questionado®! se, no caso de
aumento de sua capacidade de geracdo, as usinas faziam jus a reducdo de aliquota sobre essa geracdo
maior. Em resposta o MME informou®? que a concessdo da reducdo de aliquota e as normas instrumentais
para essa concessdo sdo de tematica tributaria, o que foge as competéncias do Ministério de Minas e
Energia.

Outro questionamento feito diz respeito aos procedimentos adotados para comunicar a eventual
exclusdo de usinas do PPT as partes interessadas, por exemplo, a Receita Federal do Brasil (RFB) e aos
vendedores de gas natural. O MME informou que ndo foram encontrados normativos relacionados a
forma de comunicagdo de eventual exclusdo de usina do PPT as partes interessadas, com excec¢do da

47 Oficio SEI n2 4678/2023/MPO, de 18/10/2023.

48 Oficio SEI n2 4681/2023/MPO, de 18/10/2023.

4% Oficio n? 1100/2023-SCE/ANEEL, de 21/11/2023, e Nota Informativa n2 35/2023/SAER/SE, 29/11/2023.
%0 Oficio n2 538/2023/AUDIT/RFB.

51 Oficios SEI n2 4681/2023/MPO, de 18/10/2023.

52 Oficio n? 1100/2023-SCE/ANEEL, de 21/11/2023 e Nota Informativa n2 35/2023/SAER/SE, 29/11/2023.
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publicacdo de um ato de exclusdo na Imprensa Oficial, que ocorreu por meio da Resolu¢cdo n2 100, de
15/01/2002, da GCE.

Além disso, o MME informou que o Projeto de Lei que resultou na Lei n? 10.312/2001 foi proposto a
Presidéncia da Republica pelo Ministério da Fazenda. Deve-se ressaltar que, apesar de ter sido proposta
pelo Ministério da Fazenda, a referida lei também foi assinada pelo Ministro de Minas e Energia a época.
Dessa forma, o Ministério da Fazenda aparece como signatdrio da Lei devido a sua fungdo arrecadatoria,
realizada pela Receita Federal do Brasil.

Dado que a Lei n? 10.312/2001 aborda exclusivamente questdes tributarias, observa-se que o MME n3o
se identifica como o principal responsavel pela gestdo da Politica de Termoeletricidade, em que pese esta
politica beneficiar setor sob sua jurisdicdo e buscar resolver um problema publico relacionado a sua area
de atuacdo. Diante do exposto, observa-se que ndo existe uma estrutura clara de lideranga e de
comunica¢do com as partes interessadas.

No rol de controles que poderiam ser implementados, destacam-se o controle dos beneficiarios do
subsidio, inclusive com verificagdo dos critérios de elegibilidade. Esse controle é importante,
principalmente, no caso do beneficio na venda de gas natural, tendo em vista que somente as usinas do
ambito do PPT seriam favorecidas. Nesse sentido, a Lei n? 10.312/2001 cita expressamente, em seu art.
39, que a Receita Federal do Brasil podera estabelecer normas operacionais destinadas ao controle do
cumprimento do disposto nessa Lei, inclusive mediante exigéncia de registro especial de vendedores e
adquirentes.

Em relacdo aos controles, perguntou-se®® para a RFB quais eram os procedimentos adotados para o
registro de vendedores e adquirentes que fazem jus a redugdo da aliquota de PIS/Pasep e Cofins, bem
como os procedimentos adotados para verificar quais adquirentes (usinas) ainda sdo integrantes do PPT,
condicdo necessaria para a reducdo das aliquotas na venda de gés natural canalizado. A RFB nao forneceu
uma resposta ao questionamento.

Também se solicitou que a RFB descrevesse, no caso de empreendimentos que utilizam gas natural
canalizado ou carvdo mineral em parte para geracdo de energia elétrica e em parte para outras
finalidades, como controla a separagdo entre as vendas que fazem jus a aliquota reduzida de PIS/Pasep e
Cofins daquelas que est3o sujeitas a aliquota padrdo de PIS/Pasep e Cofins. Neste caso, também ndo foi
apresentada resposta.

Devido a falta de resposta da RFB, buscou-se verificar a existéncia de outro tipo de controle, a partir do
demonstrativo de gastos tributarios.

Em relagdo a metodologia de calculo do gasto tributario com as termoelétricas, a RFB informou que a
renuncia foi calculada utilizando-se o conceito de perda de arrecadacgdo, simulando o valor de tributos
que seria devido por meio da utilizagdo de aliquotas padr&es do regime nao cumulativo (1,65% PIS e 7,6%
Cofins) em uma base tributdria sobre a qual incidiu a aliquota zero. A citada simulagdo é feita a partir das
informagdes contidas na escrituracdo fiscal digital da contribuicdo para o PIS/PASEP e da Cofins (EFD-
Contribuicées), que é uma forma de registro e envio de documentos fiscais.

Nos documentos fiscais registrados na EFD-Contribui¢Ges, os vendedores preenchem o cédigo 205
(Carvdo mineral destinado a geracdo de energia elétrica) ou 212 (Gas natural canalizado destinado a
producdo de energia elétrica pelas usinas integrantes do Programa Prioritdrio de Termoeletricidade),
indicando que a aliquota daquele documento é zero.

Entretanto, ndo foram identificados controles visando a verificar se os vendedores fazem jus aquela
reducdo de aliquota. Por exemplo, no caso do carvdo mineral, embora a maioria dos fornecedores esteja

>3 Oficio SEI n2 4678/2023/MPO, de 18/10/2023.
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concentrada na Regi3o Sul do pais, dados da RFB>* indicam que o carvdo mineral foi vendido com o cédigo
205, mesmo que em propor¢des menores, em todas as 27 unidades da federacao.

Diante do exposto, constata-se que, em relagdo a politica publica instituida pela Lei n2 10.312/01, n3do
existe uma estrutura de governanca, resultando em problemas, como a falta de comunicacao entre os
agentes, a inexisténcia de monitoramento e acompanhamento de resultados, bem como auséncia de
controles.

>4 Nota Cetad/Copan n2 170/2023, de 07/11/2023.
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6 Resultados

Segundo o Guia Prético de Analise Ex-Post (2018), a Avaliacdo de Resultado tem objetivo aprofundar a
compreensdo dos indicadores de resultados e dos impactos da politica, podendo ser utilizado métodos
guantitativos ou qualitativos. Analisar a evolugdo desses indicadores pode demonstrar se os objetivos
esperados foram alcancados, além de possibilitar uma maior compreensdo de mudancas ndo planejadas.

Nesse sentido, a Avaliacdo de Resultados ird se concentrar em apresentar os indicadores que estdo
relacionados ao problema para a motivacdo dos beneficios fiscais a termoeletricidade da Lei n? 10.312,
de 2001, e dispostos no Modelo Légico (item 3.3 - Indicadores). Os indicadores levantados sdo
apresentados de forma anual e abrangem as usinas PPT e de carvdo que se habilitam ao beneficio fiscal
da reducdo de PIS/COFINS, doravante denominadas usinas beneficiadas.

6.1 Indicadores

6.1.1 Usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade

Ao todo, 74 usinas foram enquadradas como PPT e beneficidrias do subsidio a termoeletricidade®. Como
ja salientado no Apéndice E, desse total de usinas, 24 foram encontradas na base de dados do ONS. A
Figura 4 presenta o ano em que a usina a entrou em operacao.

Pela Figura 4, é possivel perceber que das 24 usinas PPT, anteriormente a promulgacao da legislacao,
apenas as usinas de Campos, Termo Norte |, Termo Norte Il, William Arjona e Uruguaiana ja contavam
com uma capacidade instalada. E importante salientar que, com excecdo de Uruguaiana, as demais
citadas, receberam investimentos para que o parque gerador funcionasse a gas natural. ¢

Figura 4 - Ano em que a usina classificada como PPT entrou em operacao

Termocamagari ®—@® 2009
Cubatao
- ®—=© 2008
Seropédica Canoas
Vale do Agu
William Arjona Termomacae Fortaleza
1999 2001 2003 ®—© 2006
Araucaria
1990 ® ®—=© 2004
Termo Norte | l Nova Piratininga
Termo Norte Il Termopernambuco
2000 2002
Uruguaiana Termoceara Termorio
\birite Trés Lagoas
Juiz De Fora Norte Fluminense
1977
Campos Cuiaba Santa Cruz

Termobahia

55 De acordo com o “OFiCIO SEI N2 4681/2023/MPOQ” e as considera¢des da CGU.

56 vale ressaltar que a usina Santa Cruz foi inicialmente instalada na década de 1960 tendo como combustivel
principal da usina o 6leo combustivel. Contudo, em 2004 a usina comec¢ou a operar com gas natural. Por esse motivo,
foi decidido pela equipe avaliadora da presente Avaliacdo Executiva que as informac¢des de Santa Cruz anteriores a
2004 ndo seriam consideradas.
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Fonte: elaboracdo prépria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de capacidade instalada do ONS.

Ao longo dos anos 2000, as demais 19 usinas PPT foram progressivamente construidas, com a ultima, a
usina de Cubatdo, sendo inaugurada em 2009.

O ano de entrada de operacdo das usinas a carvao beneficiadas é apresentado na Figura 5. Observa-se
que das 9 usinas a carvao beneficiadas, apenas duas (Candiota Ill e Pampa Sul) iniciaram suas operagdes
apos a promulgacdo da Lei.”’

Figura 5 - Ano em que a usina a carvao beneficiada entrou em operagao

Jorge Lacerdallll Pampa Sul
1979 2019

1962 Presidente Médici Cadiotallll
Charqueadas 1974 2011

1963 1996
Figueira Jorge Lacerda IV
1965 1997

Jorge Lacerdalell Sao Jeronimo

Fonte: elaboracdo prépria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de capacidade instalada do ONS.
6.1.2 Capacidade instalada

O Gréfico 7 apresenta a evolugdo da capacidade instalada das usinas PPT e das usinas a carvao, para o
periodo de 2000 a 2022.%8

57 £ valido apontar que as Usinas podem ter expandido sua capacidade instalada ao longo dos anos e/ou desativado
suas unidades. Sendo assim, tanto a Figura 4 quanto a Figura 5 apenas informam o ano de entrada em operacao.
8 Todas as Figuras referentes a capacidade instalada anual, utiliza o valor registrado em dezembro como més
representativo do ano.
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Grafico 7 - Capacidade instalada das usinas PPT e usinas carvao beneficiarias, em MW,
(2000 a 2022)
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Fonte: elaboragdo propria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de capacidade instalada do ONS.

Pelo Grafico 7, é possivel constatar o crescimento e a estabilidade da capacidade total instalada das usinas
PPT e a carvao ao longo do periodo analisado. Em 2000, a capacidade das usinas de PPT era de 1.177 MW,
enquanto as usinas a carvdo possuiam uma capacidade de 1.298 MW. Em 2022, esses valores
aumentaram para 8.776 MW e 1.455 MW, respectivamente.

Diante desse aumento da capacidade instalada, é valido analisar a participa¢do das usinas beneficiadas
com o total das usinas térmicas. Dessa forma, o Grafico 8 apresenta a proporc¢ao da capacidade instalada
das usinas PPT e das usinas a carvao beneficiarias no total do parque térmico do pais.

Griafico 8 - Proporgdo da capacidade instalada das usinas PPT e das usinas a carvao
beneficiarias no total das usinas térmicas (2000 a 2022)
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Fonte: elaboragdo propria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de capacidade instalada do ONS.
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O que se destaca na anadlise do Grafico 8 é que, em 2000, as usinas PPT eram responsaveis por 27% da
capacidade instalada das térmicas, enquanto as usinas a carvao beneficiadas detinham uma participacdo
de 30%.

Até 2007, as usinas PPT experimentaram um crescimento significativo em sua participacdo no parque
térmico nacional, atingindo uma parcela de 68%. No entanto, a partir desse ponto, essa proporgao
comecou a declinar progressivamente, devido a entrada de outras usinas no sistema, resultando em uma
participacao de 30% em 2022 na capacidade instalada das térmicas.

Além disso, também se observou uma perda de participacdo das usinas a carvdo beneficiadas. De forma
que, em 2022, estas representavam apenas 5% do parque térmico do pais.

Frente a reducdo na participacdo das usinas beneficiadas pela Lei n? 10.312, de 2001 na capacidade
instalada das usinas térmicas, é crucial compreender a dinamica da evolug¢do das térmicas nesse periodo.

Nesse sentido, o Grafico 9 ilustra a evolucdo da capacidade instalada das térmicas, em MW, segregando
em: i) usinas PPT, ii) usinas a gds natural, iii) usinas a carvdao beneficiadas, iv) usinas a carvao nao
beneficiadas e v) demais térmicas (usinas que operam utilizando biomassa, 6leo combustivel, leo diesel
ou residuos industriais).

Grafico 9 - Quantidade de capacidade instalada das térmicas por tipologia de usina,
em MW, (2000-2022)
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Fonte: elaboragdo propria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de capacidade instalada do ONS.

Nota: A categoria “Demais térmicas” envolve usinas que utilizam o combustivel biomassa, éleo combustivel, dleo
diesel e residuos industriais.

Pelo Grafico 9 fica evidente o crescimento do parque térmico na matriz elétrica brasileira. Em 2000, a
capacidade instalada era de cerca de 5.000 MW, enquanto em 2022, esse nimero aumentou para
aproximadamente 30.000 MW.

A participacdo das usinas a gas natural ndo beneficiadas pela Lei n? 10.312, de 2001, cresceu,
especialmente, a partir de 2010, saindo de cerca de 1.800 MW para 8.100 MW, o que representa 28% do
total da capacidade instalada das térmicas. Quanto as usinas a carvdao também ndo beneficiadas pela
legislacdo, observa-se que o crescimento ocorreu a partir de 2012, adicionando 360 MW de capacidade
instalada, e chegando em 2022 com 1.445 MW.

Além disso, também houve o aumento da participacdo das demais térmicas (biomassa, 6leo combustivel,
6leo diesel e residuos industriais) na capacidade total do pais. Em 2000 contavam com 775 MW e
expandiram para cerca de 10.000 MW em 2022.
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A partir dos graficos apresentados na presente subsecdo, é possivel notar que as usinas PPT foram
importantes para expandir a capacidade instalada na matriz térmica brasileira, principalmente durante os
anos 2000. No entanto, é notavel que, ao longo do tempo, novas usinas a gas natural entraram em
operacdo e alcangaram em 2022 uma participacdo semelhante as usinas PPT Isso pode evidenciar que as
usinas a gas natural podem ser competitivas no Brasil, mesmo sem os mesmos incentivos fiscais das usinas
PPT.

E importante ressaltar que o problema central dos anos 2000, que motivou a criagdo da Lei n2 10.312, de
2001, consistia na urgente necessidade da expansdo da geracgao elétrica no pais. Como forma de mitigar
esse problema da época, buscou-se incentivar a geracdo térmica via beneficios fiscais concedidos as
usinas PPT e de carvdo. Dessa forma, o atual cenario das usinas a gas natural ndo beneficiadas pela
legislacdo pode sugerir que a manutencdo dos beneficios fiscais ndo seja mais necessaria.

Com relagdo ao carvao, diferentemente das usinas PPT, as usinas a carvao beneficiadas ja estavam
instaladas no pais e ndo contaram com uma expansao significativa da capacidade. A entrada de novas
usinas a carvao (ndo beneficiadas pela Lei) pode evidenciar que também ha uma atratividade que vai além
dos beneficios fiscais previstos na Lei.>®

Dessa forma, semelhantemente as usinas PPT, essa dindmica das novas usinas a carvao pode justificar a
ndo permanéncia do beneficio fiscal provido pela Lei n? 10.312/01. E que este ja ndo possuiefeito sobre
o problema central que motivou a criacdo da Lei.

6.1.3 Geracdo de eletricidade
O Grafico 10 apresenta a evolucdo da geracdo elétrica das usinas PPT e das usinas a carvao, para o periodo

de 2000 a 2022.

Grafico 10 - Geragao elétrica das usinas PPT e usinas carvao beneficiarias, em GWh,
(2000 a 2022)
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Fonte: elaboragdo propria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de Geragdo elétrica do ONS.

Através do Grafico 10 observa-se que as usinas PPT possuem uma tendéncia de flutuag¢do na quantidade
gerada de eletricidade, com picos notdveis em anos especificos, como em 2013, 2014 e 2015, alcancando,

59 £ importante ressaltar que as usinas n3o beneficiadas pela Lei n2 10.312/01, podem contar com os incentivos
financeiros previstos na CDE. Essa discussado é apresentada na se¢do de “Diagndstico do Problema”.
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aproximadamente, 50 TWh, 60 TWh e 56 TWh, respectivamente. As usinas a carvao beneficiadas possuem
um comportamento mais estavel na quantidade gerada, sendo responsaveis por adicionar uma média de
7 TWh anualmente.

Sendo assim, é pertinente analisar a participa¢do dessas geragGes no contexto mais amplo das usinas
térmicas. O Gréfico 11 ilustra essa analise ao apresentar a propor¢ao anual da geragao elétrica das usinas
PPT e das usinas a carvado beneficiadas no total da geracdo das termelétricas do pais.

Griafico 11 - Proporcao da quantidade de geracgao elétrica das usinas PPT e das usinas
a carvado beneficidrias no total das usinas térmicas (2000 a 2022)
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Fonte: elaboragdo propria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de Geragdo elétrica do ONS.

Pelo Gréfico 11 é possivel constatar um aumento inicial significativo na participacdo da geracdo térmica
das usinas PPT, que passaram de 31% em 2000 para 72% em 2010. No entanto, ao longo do tempo,
observa-se uma tendéncia de queda na participagdo da geragao térmica, em que saiu de 51% em 2013
para 16% em 2022. Essa trajetdria descendente também é evidenciada no caso das usinas de carvao
beneficiadas, cuja participacdo na gera¢do térmica diminuiu de 49% em 2000 para 10% em 2022.

Com vistas a compreender a evolugdo da geracdo térmica e a dindmica de participacdo de diferentes tipos
de usinas para analisar flutuagdes sazonais, o Grafico 12 apresenta a geracdo térmica anual, em GWh,
das: i) usinas PPT, ii) usinas a gds natural, iii) usinas a carvdo beneficiadas, iv) usinas a carvdo nao
beneficiadas e v) demais térmicas (usinas que operam utilizando biomassa, 6leo combustivel, leo diesel
ou residuos industriais).
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Grafico 12 - Quantidade de geracao elétrica das térmicas por tipologia de usina, em
GWh, (2000-2022)
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Fonte: elaboragdo propria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade e dos dados
de Geragdo elétrica do ONS.

Como evidenciado nos graficos Grafico 11 e Grafico 12, em 2013 as usinas PPT ainda tinham uma
participacdao majoritaria na gera¢do térmica, contudo, pela Grafico 12 é possivel perceber que essa perda
de participagdo nos anos seguintes ocorreu, em especial, devido ao aumento verificado na geracdo das
demais térmicas.

No periodo de 2000 a 2013, as usinas PPT foram responsaveis pela geracdo média de 17.939 GWh, e as
usinas a carvao beneficiadas com 6.353 GWh. No periodo de 2014 a 2022, o primeiro lugar, quanto a
média da geragdo, ocorreu para as demais usinas térmicas, 39.990 GWh, seguido das usinas PPT com
35.113, e a gas 18.489 GWh.

Comparando as usinas a gas e PPT, apenas no ano de 2022, as usinas a gas superaram a quantidade de
eletricidade gerada das usinas PPT, a diferenca entre elas foi de cerca de 3.500 GWh..

6.1.4 Gasto tributario e geracao de eletricidade

Para compor a presente andlise, foram utilizados os dados da Receita Federal dos gastos tributdrios
destinados as usinas do PPT e de carvao beneficiadas. Sendo assim, o Grafico 13 demonstra a proporgao
do gasto tributdrio em relacdo a quantidade de eletricidade gerada pelas usinas PPT e de carvdo
beneficiadas, no periodo de 2012 a 2021.
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Grafico 13 - Proporcao do gasto tributario (R$) em relacdo a quantidade de
eletricidade gerada das usinas PPT e de carvao beneficiadas por MWh (2012 a 2021)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir da listagem das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade dos dados
de Geragdo elétrica do ONS e da Receita Federal.

Pelo Grafico 13 se observa que os gastos tributarios por MWh destinados as usinas PPT foram maiores do
gue os gastos com as usinas a carvdo, por sua maior relevancia na geragdo de energia como pode ser visto
no Grafico 11. H4 um baixo valor do gasto tributario por kWh (préximo dos R$0,03 em 2016 para usinas
PPT), o qual reduziu ainda mais apds a revisdo metodoldgica da RFB, a partir de 2021, detalhada no
capitulo 8- Estimativas do Subsidio Tributario, para espelhar a realidade do regime ndo cumulativo de
PIS/COFINS.

6.1.5 Evolucdo da participacdo das térmicas na matriz energética

Para demonstrar a evolucdo da participacdo das usinas térmicas na matriz de energia elétrica brasileira,
em relagdo a capacidade instalada, foram utilizados os dados do Balango Energético Nacional de 2022,
elaborado pela EPE.

O Grafico 14 demonstra essa evolugdo, em termos percentuais, e destaca alguns marcos importantes que
incentivaram a participacdo da termoeletricidade no Brasil como o decreto do PPT, a Lei n210.312/2001
e a Lei n? 10.848/2004 que criou a CCEE e o novo modelo de comercializagdo de energia elétrica.
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Grafico 14 - Evolucdo da participacao das térmicas na capacidade instalada do setor
elétrico (1974 a 2022)
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Fonte: EPE, Balango Energético Nacional 2022.

Através do Grafico 14 é possivel analisar a evolugdo da diversificagdo da matriz de energia elétrica
brasileira, em relacdo a sua capacidade instalada. A partir de 2002 iniciou-se o desenvolvimento do parque
térmico, que aumentou sua representatividade de 14% quando a Lei n 2 10.312/2001 foi promulgada para
24,5% em 2022. A partir de 2014 se observa o avango da energia edlica no pais assim como, mais adiante,
em 2016 da energia solar, que em 2022 representaram 12,6% e 3,9% respectivamente.

6.1.6 Evolucao do indice de dependéncia hidrica na geracao elétrica

De forma semelhante ao item anterior (Evolugdo da participacdo das térmicas na matriz energética), para
demonstrar a evolugdo do indice de dependéncia hidrica na geracgdo elétrica, foram utilizados os dados
do Balango Energético Nacional de 2022, elaborado pela EPE.

O Gréfico 15 demonstra em termos percentuais a evolugdo do indice de dependéncia hidrica entre os
anos de 1997 e 2021.
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Grafico 15 - Evolucgdo do indice de dependéncia hidrica na geracgdo elétrica (1997 a
2021)
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Fonte: EPE, Balango Energético Nacional 2022.

O Gréfico 15 permite observar a evolucdo do indice de dependéncia hidrica na geracdo elétrica no Brasil.
Desde 2011, com o aumento significativo da gera¢do de energia a partir de fontes térmicas e edlicas, nota-
se uma reduc¢do na dependéncia da hidreletricidade. Além disso, a partir dos anos 2000, a participagdo
crescente de usinas solares também contribuiu para essa diminuicdo.
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7 Impactos

De acordo com o Guia Pratico de Analise Ex-post de Avaliacdo de Politicas Publicas (Cmap, 2018), a
avaliacdo de impacto tem como objetivo verificar se existem evidéncias de que a politica cumpre os seus

objetivos previamente definidos anteriormente, conforme indicadores quantitativos do modelo légico,
sobretudo em relacdo aos resultados e impactos da matriz de indicadores. A analise ou interpretagdo da
evolucdo dos indicadores de resultados e impactos da politica deve ser acompanhada de fundamentacao,
com base em evidéncias empiricas ou estudos realizados com esse fim. A forma robusta de fundamentar
a relacdo de causalidade da politica com os resultados e impactos esperados se da com pesquisa
bibliografica de avaliacdo de impacto da politica, além da busca de eventuais trabalhos contratados pelo
setor publico com esse enfoque.

No entanto, tratando-se da elaboracdo de uma avaliagdo executiva do impacto, o escopo é mais
delimitado. Neste tipo de avaliacdo o objetivo ndo é perfazer um estudo completo da avaliacdo dos efeitos
da politica, mas sim indicar ou ndo a necessidade de uma eventual realizacdo de uma avaliagdo mais
aprofundada. Para tal, o Guia Pratico de Analise Ex-post indica uma revisdo de literatura e um conjunto
de questbes que devem ser respondidas objetivando investigar os aspectos fundamentais para levar a
cabo uma futura avaliacao do impacto.

Dessa forma, este capitulo apresenta uma revisdo de literatura focada nos impactos dos subsidios aos
combustiveis fosseis no setor elétrico assim como a justificativa para o aprofundamento ou ndo de uma
avaliacdo de impacto.

7.1 Revisao da literatura sobre subsidios a combustiveis fosseis

Os subsidios aos combustiveis fosseis tém sido um tema amplamente debatido nas ultimas décadas, em
funcdo dos seus impactos econOmicos, sociais e ambientais. Apesar das reiteradas promessas
internacionais de reformar e eliminar esses subsidios, como o compromisso do G20 em 2009, os subsidios
aos combustiveis fdsseis continuam substancialmente elevados.

Em 2015, as estimativas apontavam para um total de aproximadamente USS800 bilhdes anuais em
subsidios globais, dos quais dois tercos ocorriam nos paises desenvolvidos da Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Originalmente, esses subsidios visavam melhorar a
seguranca energética e proteger o bem-estar das familias, mas também contribuiram para déficits fiscais,
aumentos nas emissGes de carbono e poluicdio do ar, além de retardar a transicdo energética
(MOERENHOUT, 2020a).

Subsidios sao frequentemente utilizados como ferramentas de politica industrial, beneficiando certos
setores ao reduzir os custos de producdo de combustiveis fésseis ou incentivar o uso de produtos
energéticos de valor agregado (MOERENHOUT, 2020a). A remocdo dos subsidios aos combustiveis fésseis
é considerada uma medida necessaria para promover a transicdo para energias renovaveis e alcancar os
objetivos climaticos globais, como os estabelecidos pelo Acordo de Paris. Modelos recentes estimam que
a reforma dos subsidios poderia reduzir as emissdes de carbono em cerca de 6% a 10% (WTO, 2017). No
entanto, a reforma enfrenta numerosos obstaculos, especialmente em paises em desenvolvimento, onde
os subsidios sdo profundamente enraizados no sistema econémico e politico (NUGUMANOVA, 2013).

De forma geral é possivel inferir que esses mecanismos tém varias consequéncias negativas, enviando
sinais errados de pre¢o aos consumidores e podem promover o consumo excessivo, muitas vezes de
forma ineficiente; desviam recursos financeiros escassos ao custo de privar outras necessidades;
impedem o crescimento de alternativas e atuam como uma barreira comercial.
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7.1.1 Subsidios a combustiveis fosseis no setor de eletricidade

No caso do setor energético, o emprego de subsidios aos combustiveis fdsseis ocorre em paises
desenvolvidos com o propdsito de apoiar determinados combustiveis nativos, como o carvdo (como na
Alemanha ou no Reino Unido). A energia nuclear também recebe subsidios significativos em muitos
paises. Os subsidios ao consumidor assumem a forma de apoio a grupos de renda mais baixa, mas outros
consumidores geralmente pagam impostos mais altos. No entanto, emprego dos subsidios a energia
também tem sido apontado como indutor de problemas ambientais, fiscais, macroeconémicos e sociais.
Embora num outro contexto Coady et al. (2017) apontam pelo menos quatro efeitos danos decorrentes
dos subsidios aplicados aos combustiveis fésseis:

1. Impdem grandes custos fiscais, que precisam ser financiados por alguma combinagao de divida
publica mais alta, cargas tributdrias mais altas e gastos publicos mais baixos, o que pode
prejudicar o crescimento econGmico;

2. Desencorajam os investimentos necessarios em eficiéncia energética, energias renovaveis e
infraestrutura energética e aumentam a vulnerabilidade dos paises a volatilidade dos precos
internacionais da energia;

3. S3do uma forma altamente ineficiente de apoiar as familias de baixa renda, j4 que a maioria dos
beneficios dos precos baixos da energia é transferida para os nao pobres;

4. Danificam o meio ambiente, causando mais mortes prematuras por meio da poluicao do ar local,
exacerbando o congestionamento e outros efeitos colaterais adversos dos sistemas de transporte
e aumentando as emissdes de gases de efeito estufa;

No contexto de Bangladesh, Timilsina e Pargal (2020) indicam que a remogao dos subsidios diretos ao
setor de eletricidade e indiretos ao gas natural, pode aumentar o PIB do pais, com a magnitude dos
beneficios econdmicos dependendo da realocagdo das economias orgamentarias geradas. A opgao mais
benéfica seria utilizar os recursos para investimentos, seguida pela reducdo de impostos sobre a renda.
Transferir o dinheiro diretamente para as familias, embora menos eficaz economicamente, pode ser
preferivel de uma perspectiva distributiva. Dessa forma, a remoc¢do dos subsidios pode ser uma estratégia
vidvel para promover o crescimento econémico e a eficiéncia, desde que os recursos oriundos dessa
remocao sejam utilizados de forma eficaz na economia.

De forma semelhante, o estudo de Yang e Liang (2023), sugere que a eliminacdo gradual dos subsidios,
particularmente direcionando os custos para as industrias de alta emissdo, pode levar a melhorias
econdmicas e ambientais, fornecendo valiosas implicagGes politicas para a reforma do sistema elétrico na
China.

No artigo de Li e Solaymani (2021), é analisada a eficdcia das politicas de reforma dos subsidios
energéticos e das melhorias na eficiéncia energética na Malasia. Utilizando um modelo de equilibrio geral
computdvel dindmico recursivo (EGC), os autores revelam que a redugdo dos subsidios energéticos
melhora a eficiéncia energética, reduz o consumo de energia e as emissoes de poluentes, além de mitigar
0s impactos negativos no PIB, investimento e consumo das familias. O estudo conclui que a combinagdo
de politicas de eficiéncia energética com a remoc¢do de subsidios pode proporcionar beneficios
significativos, embora sejam necessarias medidas adicionais para otimizar a eficiéncia e minimizar os
efeitos adversos no curto prazo.

No artigo de Garrett-Peltier (2017), sdo analisados e comparados os impactos no emprego das industrias
de eficiéncia energética, energia renovavel e combustiveis fosseis nos EUA. Utilizando um modelo de
anadlise de insumo-produto, os autores estimam que os investimentos em energia renovavel e eficiéncia
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energética geram mais empregos por milhdo de délares investidos em comparagao com os investimentos
em combustiveis fésseis. O estudo conclui que as politicas de incentivo ao desenvolvimento de energias
renovaveis e medidas de eficiéncia energética podem proporcionar beneficios econémicos significativos,
especialmente em termos de geragao de empregos.

No artigo de Timilsina e Curiel (2023), sdo investigados os impactos da remocdo de subsidios aos
combustiveis fésseis, do comércio de eletricidade transfronteirico e da implementacdo de politicas de
restricio de emissdes de CO2 na regido MENA (Oriente Médio e Norte da Africa). Usando um modelo de
planejamento do sistema de eletricidade, o estudo demonstra que a remogao dos subsidios ao gas natural
e o aumento do comércio de eletricidade podem gerar economias significativas e reduzir as emissdes de
CO2 em 10% durante o periodo de 2018-2035. A implementagdo conjunta dessas politicas proporciona
beneficios econdmicos e ambientais substanciais, mostrando-se mais eficiente do que a imposi¢do de
restricdes de emissdes de CO2 sozinha.

No estudo de Park, Lee e Han (2021), é analisado o impacto da eliminacdo dos subsidios aos combustiveis
fosseis e da expansdo dos subsidios as energias renovaveis na Coreia. Utilizando um modelo de equilibrio
geral computavel (EGC), os autores encontram que a eliminacdo dos subsidios aos combustiveis fosseis
pode reduzir significativamente as emissées de CO2, enquanto a transferéncia desses subsidios para
energias renovaveis pode ter um impacto econdmico minimo. O estudo conclui que essa politica pode
ajudar a Coreia a alcancar suas metas de sustentabilidade com impactos econ6micos gerenciaveis.

Os resultados sugerem que, em geral, a eliminagdo dos subsidios aos combustiveis fésseis pode aumentar
o PIB, melhorar a eficiéncia energética e reduzir as emissdes de carbono. No entanto, a literatura também
aponta possiveis impactos negativos, como o aumento das tarifas de eletricidade e efeitos adversos no
crescimento econdmico, dependendo das condi¢des socioeconémicas de cada pais.

Embora nao tenham sido encontrados pesquisas no contexto brasileiro, os demais estudos internacionais
revisados indicam que redistribuir os subsidios para setores produtivos ou diretamente para familias de
baixa renda pode atenuar alguns desses efeitos negativos, promovendo o bem-estar social e a eficiéncia
econdmica. Além disso, a realocacdo dos subsidios para investimentos em tecnologias renovaveis é vista
como uma estratégia potencial para reduzir a dependéncia de combustiveis fosseis e promover a
transi¢cdo para uma economia de baixo carbono.

7.2 Avaliabilidade

De acordo com as se¢des de Implementacdo e Governanca, verificou-se que ndo havia e ndo ha
procedimento para atestar a regularidade da concessdo do beneficio. Entdo, empresas que ndo sdo
elegiveis ao subsidio podem estar sendo beneficiadas.

Para as usinas que utilizam gds natural, seria possivel obter uma lista das empresas que estdo habilitadas
no PPT. Do mesmo modo, ha usinas termelétricas de gas natural que foram criadas em datas semelhantes,
mas nao sdo elegiveis ao subsidio. Dessa forma, uma das estratégias de avaliagao de impacto poderia ser
comparar as empresas criadas em datas semelhantes, com e sem acesso ao subsidio. Com isso, teriamos
grupos de tratamento e controle para realizar uma avaliacdo de impacto com as varidveis de interesse
sendo os resultados e impactos do Modelo Ldégico (vide se¢do de Desenho). Contudo, ainda ndo estdo
disponiveis informacgdes individualizadas sobre o subsidio por CNPJ, ndo sendo possivel afirmar quais
empresas receberam o beneficio, em qual magnitude e por quanto tempo.

Entre as usinas a carvdo mineral, a concessdo de beneficio se da de forma indiscriminada, ou seja, todas
as usinas desse tipo seriam beneficiadas. Dessa forma, ndo obstante existam dados disponibilizados pela
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CCEE sobre quais usinas usam o combustivel na geracdo, ndo estdo disponiveis publicamente informacdes
pormenorizadas sobre quais sao as usinas beneficiadas com a redugao da aliquota, a quantidade de carvao
utilizado e sobre a quantificacdo do beneficio aferido pelas usinas. De acordo com este ultimo ponto, os
dados existentes sdo imprecisos para elaboracdo de algum estudo relacionado ao impacto da politica
implementada pelas Leis n? 10.312/2001 e n2 10.865/2004.

Portanto, devido a falta de coordenacdo e registros adequados entre os drgdos participantes da politica,
nao é possivel gerar dados fidedignos e isolar o efeito que o subsidio tributdrio tem sobre os itens de
resultados e impactos mostrados no Modelo Ldgico. Assim, ndo parece razoavel nem factivel a realizagao
de uma avaliagdo de impacto aprofundada.
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8 Estimativas do Subsidio Tributario

Essa sess3o analisa a evolucdo dos valores referentes ao subsidio a termoeletricidade®, verificando as
tendéncias das séries fornecidas pela Receita Federal, a distribuicdo regional dos subsidios, sua relevancia
frente a agregados fiscais e sua composicdo por combustivel. Também sdo analisados os dados da
operacdo das termelétricas contempladas pela politica através de dados do ONS.

Desde a implantacdo da desoneracdo, o valor anual de renuncia fiscal foi crescente até 2015, se
estabilizando em cerca de RS 600 milhdes em valores correntes até 2020 (Grafico 16). As oscilagdes s3o
determinadas pelo despacho de termelétricas a carvdo e gas natural contempladas pela desoneracao.
Devido as caracteristicas do parque gerador termelétrico, complementar ao hidraulico, a operagdo mais
significativa ocorre em anos de hidrologia desfavoravel, ocorrendo o oposto em anos mais chuvosos.

E importante destacar que os dados de gastos tributario da base efetiva, que sdo mais precisos por
resultarem de observacgdes, estao disponiveis no periodo 2006-2021. O ano de 2005, que registra um valor
de rentincia de RS 294 milhdes, destoa dos demais anos da série. Como nesse ano o despacho termelétrico
é semelhante aos anos de 2006 e 2007, podemos associar essa quebra a caracteristica do dado, que
corresponde a uma previsao dos Projetos de Lei Or¢camentdria Anual (PLOA). Os valores dos anos de 2022
a 2024 correspondem a projecoes.

A subita redugdo do valor registrado de rendncia em 2021 foi causada por uma mudanca de
metodologia®®? na contabilizacdo dos gastos tributarios referentes a renuncia fiscal em combustiveis
para termelétricas. Com essa alteracdo de metodologia, a estimativa renuncia fiscal com a isencdo do
PIS/PASEP e do Cofins de combustiveis para a geracdo de eletricidade caiu de RS 504 milhdes em 2020
(RS 90 milhdes de PIS/PASEP e RS 414 milhdes de Cofins) para RS 20 milhdes em 2021 (RS 3,6 milhdes de
PIS/PASEP e RS 16,6 milhdes de Cofins). Assim, a rentncia de 2021 representou 2,9% da renudncia
registrada em 2020, uma reducdo de 97,1%. A nova metodologia indicou que o valor da renuncia em
combustiveis para a gerac¢do de eletricidade é pouco relevante.

80 Cabe destacar aqui que foi analisado o subsidio conforme calculado no DGT. De acordo com comunicacdo entre a
Receita Federal e a equipe de coordenagdo da avaliagdo, em 29 de maio de 2024, esse subsidio inclui tanto a Lei n2
10.865, de 2004, quanto a Lei n? 10.213/2001.

61 Até 2020, o registro considerava o valor referente a essa atividade sem levar em conta o efeito dos créditos
tributarios nas demais atividades da cadeia produtiva. No entanto, PIS/PASEP e Cofins sdo tributos ndo cumulativos
— pela Lei 10.637, de 2002, para o PIS/PASEP, e pela Lei 10.833 de 2003, para o Confins. A cobranc¢a desses nos
combustiveis para a geragao de eletricidade gera créditos que podem ser utilizados para abater do imposto pago na
venda de eletricidade. Dessa forma, o efeito da isen¢do corresponde ao pagamento dos tributos na venda de
combustiveis que ndo é compensado em créditos na venda de eletricidade. No caso do gas natural, a Petrobras era
a Unica fornecedora das usinas do PPT e era proprietaria da maior parte das centrais. Para a empresa, a isengao é
indcua, uma vez que o imposto é recolhido na producdo de eletricidade. Como a Petrobras integra verticalmente a
atividade de geracdo de eletricidade, os créditos de PIS/PASEP e Cofins sdo compensados diretamente. No caso das
térmicas a carvao, a cadeia produtiva ndo é integrada, mas os créditos da venda poderiam ser utilizados ao longo da
cadeia.

62 Conforme o documento “DGT Bases efetivas 2021 - Base Conceitual e Gerencial”, divulgado em 17 de abril de
2024, a Receita Federal buscou aprimorar o calculo dos gastos tributarios relacionados a rentncia fiscal levando em
conta o fluxo de créditos e débitos tributarios ao longo das cadeias produtivas. O documento indica que o segmento
de termoeletricidade foi um dos itens de maior impacto no calculo do volume de renuncia fiscal em 2021. Esse
documento estd disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-bases-efetivas/dgt-bases-efetivas-2021-serie-2019-a-
2024-base-conceitual-e-gerencial.pdf/@ @download/file.
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Grafico 16 - Evolucdo da Estimativa Anual de Renuncia Fiscal do PIS/PASEP e Cofins
Resultante da Lei 10.312/2001 - R$ Milhoes em Valores Correntes
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Nota: Para o periodo 2003 — 2005, os dados sdo provenientes das previsGes dos Projetos de Lei Orgamentaria
Anual (PLOA). Para o periodo 2006-2021, os dados correspondem aos Demonstrativos do Gastos Tributarios
Bases Efetivas. Os dados de 2022-2024 s3o projeces constantes nas Bases Efetivas.

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados da Receita Federal, Gastos Tributarios (Bases Efetivas) e Gastos Tributérios
(Previsdo PLOA).

Considerando valores corrigidos pela inflagdo (Grafico 17), a desoneragdo implicou em perda de
arrecadacdo de RS 8,5 bilhdes ao longo dos quase 20 anos (2003 — 2021). Por contar com maior aliquota,
a rendncia mais significativa é referente a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social -
COFINS, que representa 82% do valor total estimado de desoneracdo, RS 7,0 bilhdes em valores reais. A
rentncia em contribuicdes de PIS/PASEP totalizou RS 1,5 bilhdes corrigidos pelo IPCA.

Grafico 17 - Evolugdo da Estimativa Anual de Rentincia Fiscal do PIS/PASEP e Confins
Resultante da Lei 10.312/2001 - R$ MilhGes de 2023 (corrigidos pelo IPCA).
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Nota: Para o periodo 2003 — 2005, os dados sdo provenientes das previsdes dos Projetos de Lei Orcamentaria
Anual (PLOA). Para o periodo 2006-2021, os dados correspondem aos Demonstrativos do Gastos Tributarios
Bases Efetivas. Os dados de 2022-2024 s3o projecbes constantes nas Bases Efetivas.

Fonte: Elaboracdo propria. Dados da Receita Federal, Gastos Tributarios (Bases Efetivas) e Gastos Tributarios
(Previsdo PLOA).

Em termos regionais, a renuncia fiscal beneficiou mais a regido Sudeste, que concentra 71% dos valores
da desoneracgdo (Grafico 18). A maior parte da capacidade de geracdo das termelétricas contempladas
pela desoneragdo esta localizada nesta regido. Norte e Nordeste correspondem, respectivamente, a 11%
e 10% da desoneragdo. Sul e Centro-Oeste correspondem a 4% cada. Apesar da totalidade das térmicas a
carvao estar localizada na regido Sul, em varios anos ndo ha desoneracdo registrada na regido. Isso pode
ocorrer devido a possibilidade de as empresas proprietdrias das usinas da regido sul estarem registradas

em outra regido.

Grafico 18 - Evolucdo da Estimativa Anual de Renuncia Fiscal do PIS/PASEP e Cofins
Resultante da Lei 10.312/2001, por regidoes - R$ Milhoes (valores correntes)
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Fonte: Elaboragdo propria. Dados da Receita Federal, Gastos Tributarios (Bases Efetivas).

A renuncia fiscal em combustiveis para termelétricas representou em média 0,004% do PIB brasileiro,
0,03% da arrecadacado fiscal e 0,15% dos gastos tributdrios no periodo 2006-2021 (Grafico 19). No ano de
maior representatividade, 2015, a renuncia fiscal referente ao consumo de combustiveis em centrais
termelétricas representou 0,01% do PIB, 0,06% da arrecadacdo e 0,24% dos gastos tributdrios. Em 2021,
a renuncia representou apenas 0,0002% do PIB, 0,0012% da arrecadacdo e 0,005% dos gastos tributarios.
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Grafico 19 - Evolugdo da Participacdo da Rentncia Fiscal do PIS/PASEP e Cofins no
PIB, na arrecadacado fiscal e nos gastos tributarios - %
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Fonte: Elaboracdo prépria. Dados da Receita Federal, Gastos Tributarios (Bases Efetivas).

A renuncia fiscal com combustiveis para termelétricas era o Unico item contemplado no grupo das fontes
de energia em 2006 e 2007. A partir de 2008, outros itens de energia foram contemplados com isen¢Ges
que, progressivamente, atingiram valores mais significativos que a termeletricidade. Em 2011, as isenc¢des
com termeletricidade representaram apenas 6% do total de energia.

Grafico 20 - Evolugdo dos Gastos Tributdrios Referentes a Rentincia Fiscal em Energia
(Linha: Energia) e em Combustiveis para Termelétricas (Subgrupo: Termeletricidade)
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Fonte: Elaboragdo prépria. Dados da Receita Federal, Gastos Tributarios (Bases Efetivas).
Os gastos tributdrios com isen¢bes no setor energia alcangaram o dpice em 2021, RS 34,5 bilhdes (Gréfico
20). Neste ano, as isen¢des com termeletricidade ndao foram significativas. O subgrupo mais
representativo foi o de combustiveis representando RS 31,2 bilhdes, 90% do total Energia, impulsionado

pelas isenc¢des de impostos federais na gasolina e diesel, que tiveram o objetivo de frear a alta dos
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combustiveis. As isen¢des na utilizacdo de Gas Natural Liquefeito foram a 22 mais significativa (6%)
(Gréfico 21).

Grafico 21 - Participacao dos subgrupos nos gastos tributarios referentes ao setor de
energia em 2021 - %
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Fonte: Elaboragdo prépria. Dados da Receita Federal, Gastos Tributarios (Bases Efetivas).

A partir da base de dados da receita federal é possivel verificar os valores de isencdo por tipo de
combustivel (Grafico 22). Por diferengas no momento de lancamento, os dados ndo coincidem
exatamente com os divulgados no Demonstrativo de Gastos Tributarios.

Grafico 22 - Evolugdo Anual de Renuincia Fiscal do PIS/PASEP e Confins Resultante da
Lei 10.312/2001, por combustivel - R$ MilhGes (valores correntes)
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Fonte: Elaboragdo propria. Dados da Receita Federal

No periodo de 10 anos, as isengdes para a aquisi¢cao de gas natural por usinas termelétricas representaram
91% do total e, para a aquisi¢do de carvio, 9% do total®.

83 £ preciso salientar que estes dados n3o consideram a mudanca de metodologia da receita federal referente a ndo
cumulatividade dos impostos.
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Nos anos de 2015 e 2016, as isen¢Oes para a aquisi¢cao de gds natural alcangaram a maior participacgao,
94%. J4 2012 é 0 ano em que o carvao alcanga sua maior participacao, 16%.
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9 Analise da economicidade, eficiéncia ou custo-beneficio

Esta secdo da avaliagdo analisa a efetividade econémica do subsidio a termoeletricidade. A
economicidade é verificada nos seguintes aspectos: contribuicdo para a atratividade de projetos
termelétricos, impactos no preco final da eletricidade, quantidade e valor da energia gerada e emissGes
de Gases de Efeito Estufa.

9.1 Impactos no Preco de eletricidade

Para avaliar se a isengdo tem impacto nos precos finais da eletricidade, foi comparada a evolugdo das
tarifas residenciais de eletricidade de distribuidoras que adquirem energia produzida em centrais que
fazem parte do Programa Prioritario de Eletricidade (PPT) e distribuidoras que ndo adquirem® (Grafico
23).

Grafico 23 - Evolucdo das tarifas residenciais médias de eletricidade das distribuidoras

que detém contratos de suprimento com usinas do PPT e das distribuidoras que nao
contam com suprimento do PPT.
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Nota: Distribuidoras que detém contratos com usinas PPT: Amazonas, CELPE, Cemig, Coelba, Copel, Enel RJ,
Elektro, ENEL CE, Eletropaulo, EDP Escelsa, Cosern, Light, RGE S.

Fonte: Aneel — Comparativo da Tarifa Residencial (Painel)

No periodo 2010 a 2024, em que a ANEEL disponibiliza os dados tarifarios que possibilitam essa
classificagcdo, os precos finais sdo bastante préximos nos dois conjuntos. Ha anos em que a média das
tarifas residenciais de eletricidade das distribuidoras que recebem energia de centrais do PPT (Com PPT)
¢ inferior ao de distribuidoras que ndo tém contrato de suprimento com usinas do PPT (Sem PPT) e ha
anos em que o oposto ocorre. Inicialmente, a energia era mais cara no conjunto sem PPT e a trajetdria se
inverteu nos ultimos 5 anos.

9.2 Impactos na producao de eletricidade

Ao longo dos 22 anos desde a implementacdo do PPT e da Lei 10.312/2001, as termelétricas a gas natural
do programa produziram 548 TWh (Grafico 24). Como as termelétricas operam em complementacdo as

64 0 PPT foi anterior a implantacdo dos leildes de energia orientados ao ambiente regulado de eletricidade. Dessa
forma, a maior parte da energia produzida pelas centrais do programa foi comercializada diretamente com as
distribuidoras (ainda que algumas centrais tenham vendido parcela da energia produzida nos leildes). Nos leildes de
energia do ACR, as centrais vendem a energia em parcelas proporcionais ao mercado de cada distribuidora.
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hidrelétricas, os anos de maior geragao sao os de periodos hidrolégicos desfavoraveis. O pico de producgado
ocorreu em 2014, quando o conjunto de térmicas do PPT gerou 58 TWh.

Griafico 24 - Producao de Energia de Termelétricas a Gas Natural do Programa
Prioritario de Termeletricidade - 2001 - 2023. TWh
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Nota: Como o registro da produgdo das termelétricas Termonorte | e Termonorte I, que fizeram parte do PPT, no
ONS refere-se ao periodo que as térmicas utilizaram éleo combustivel e éleo diesel, optamos por ndo incluir sua
produgdo na analise.

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do ONS (Histérico da Operagao).

As termelétricas que utilizam carvdo mineral nacional foram contempladas pela isencdo do PIS/Cofins
posteriormente, mas para manter o intervalo de apresentacdo, avaliamos a produg¢do no periodo 2001-
2023. Nesse intervalo, as térmicas a carvao produziram um total de 150 TWh. Devido as caracteristicas
operacionais, as térmicas a carvdao tém operacdo menos flexivel. O ano de maior produgdo foi 2013
(Grafico 25), quando as térmicas a carvdo produziram 8,9 TWh.
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Grafico 25 - Producao de Energia de Termelétricas a Carvao enquadradas na lei
10.312/2001 - 2001 - 2023. TWh
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do ONS (Histérico da Operagao).

Em 2014, a geracdo de energia das termelétricas a gas natural e carvdo afetadas pelo subsidio a
termoeletricidade representou 14% da geracgdo total de eletricidade no Brasil (Grafico 26). A média do
periodo foi de 6,9% e participa¢do vem caindo com a descontratacdo das termelétricas do PPT, alcancando
1,9% em 2023.

Grafico 26 - Producao das térmicas afetadas pelo subsidio a termoeletricidade por
combustivel e participacdo na geracgao total de eletricidade.
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do ONS (Histérico da Operagdo).

9.3 Valor da producao de energia

Para estimar o valor da producdo de energia das centrais termelétricas impactadas pelo subsidio a
termoeletricidade, foi utilizado o Custo Marginal de Operag¢do (CMO) do sistema de eletricidade. 0 CMO
corresponde ao custo de operacao da central mais cara utilizada para atender a demanda. Sendo o custo
de oportunidade da eletricidade produzida a cada periodo, pode ser interpretado como o beneficio social
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da producdo de cada central. O CMO é publicado pelo ONS para cada um dos seus subsistemas
(Sudeste/Centro Oeste - SE/CO, Sul — S, Nordeste — NE, Norte — N) de forma semanal desde 2005.

O CMO é mais elevado em periodos de escassez hidraulica, quando aumenta o “valor da agua nos
reservatorios” e termelétricas mais caras sdo utilizadas, como ocorreu em 2014/2015 e 2021 (Gréfico 27).
Quando os reservatdrios estdao cheios, o CMO cai e, eventualmente, se iguala a zero como ocorreu em
2023. Como ha capacidade significativa de transmissao entre eles, o preco dos subsistemas é igual na
maior parte das semanas.

Grafico 27 - Custo Marginal de Operacao dos subsistemas - Média semanal 2005-2023
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do ONS (Histérico da Operagao).

A contribuicdo das centrais é estimada pela multiplicagdo do CMO a cada semana operativo pela
quantidade produzida por cada central nos subsistemas correspondentes. A producdo das termelétricas
a gas natural somou um valor de RS 158 bilhdes desde 2005. Como as termelétricas a gas tém um padrdo
mais flexivel percebe-se que o valor agregado é concentrado nos momentos de maiores CMOs (Grafico
28). 73% do valor da producdo é gerado no subsistema Sudeste/Centro-Oeste onde estd concentrada a
maior parte da capacidade termelétrica a gas natural.
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Grafico 28 - Valor da producdo das termelétricas a gas natural - 2005-2023 - R$
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do ONS (Histérico da Operagdo).

No caso das termelétricas a carvdo, a contribui¢do no periodo é de RS 30,2 bilhdes (Grafico 29). O valor
da producdo é circunscrito ao subsistema Sul, onde estdo localizadas as termelétricas a carvao nacional.

Grafico 29 - Valor da producgao das termelétricas a carvdo mineral - 2005-2023 - R$
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do ONS (Histérico da Operagao).

9.4 Emissao de Gases de Efeito Estufa (GEE)

Entre as usinas termelétricas brasileiras, as usinas a carvdao mineral sdo as que mais emitem gases de
efeito estufa por cada KWh gerado. A taxa de emissdo de cada usina é determinada pelo combustivel e
por sua eficiéncia energética. A usina Candiota Ill é a que apresenta maior taxa de emissdo (1.318 ton
CO,e/GWh). Essa taxa de emissdo é 3,6 vezes superior a da termelétrica de Ibirité, que a usina com menor
taxa de emissdo do parque termelétrico brasileiro.
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Na média, as termelétricas a carvdo brasileiras tém taxa de emissdo de 1.107 tCO,e/GWh e as
termelétricas a gas natural, 483 tCO,e/GWh. Ou seja, as termelétricas a carvdo emitem 2,3 vezes mais
que termelétricas a gas natural por KWh gerado.

Entre as termelétricas a gas natural beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade, a Norte Fluminense é
a usina que mais emitiu gases de efeito estufa (36 milhGes tCOe), seguida pela TermoRio (32 milhGes
tCO,e) (Grafico 30). As duas sdo termelétricas de grande porte, com capacidades instaladas de 778 MW e
1.036 MW, respectivamente. O ano de maior emissdo das termelétricas a gas natural foi 2014, quando o
conjunto de usinas gerou mais eletricidade e emitiu 25 milhdes de tCO.e. Com a queda de producgado das
termelétricas a gas natural, a emissdo foi menor em 2023 (2 milhdes de tCO,e).

Grafico 30 - Emissdes de Gases de Efeito Estufa de Termelétricas a Gas Natural
afetadas pelo subsidio a termoeletricidade - Milhdes toneladas equivalentes de CO2.
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M Cuiabd H Canoas

Nota: Para as termelétricas ndo listadas, foi utilizado a taxa média de cada tecnologia disponibilizada por IEMA
(2023). Willian Arjona e Campos (Ciclo Brayton): 573 tCOze. Vale do Agu, Termorio, Termobahia, Cubatdo e
Termocamagari (Ciclo Combinado): 415 tCOze.

Fonte: Elaboragdo propria. Dados ONS (Histérico de Operacgdo) e IEMA (Inventario de Emissdes Atmosféricas em
Usinas Termelétricas).

Entre as termelétricas a carvdo beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade, a termelétrica Jorge
Lacerda C (IV) é a que mais emitiu no periodo, totalizando 42 milhdes de tCO,e. Nos ultimos 3 anos, a
termelétrica Candiota Ill foi a que mais emitiu (Grafico 31), com média de 2,6 ao ano. 2021 foi o ano de
maior emissdo das termelétricas a carvao, quando alcangaram 9,9 milhdes de tCOze.
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Grafico 31 - Emissodes de Gases de Efeito Estufa de Termelétricas a Carvdo Mineral
afetadas pelo subsidio a termoeletricidade - MilhGes toneladas equivalentes de CO2.

12

10

MilhGes ton CO2e

5 o
2002 NN amaan
2007 = |
[
[
2012 T N ——
|

2020 aw e
2021 ]

2022 m T —
2023 L

2001 . [ |
2003 am |||

2004 am |
2005 . n
2006 [ L |

2

. AN s il E [
] [e)] o — m < n o ~ 0 (o)}
o o — — i — — i — — i
o o o o o o o O o o O
(o] (o] (@] (@] o~ o~ (@] (o] (@] (@] (a\]

M S3o Jerénimo B Presidente Médici ®m Pampa Sul

J Lacerda C M) Lacerda B M) Lacerda A

M Figueira B Charqueadas H Candiota Il

Nota: Para as termelétricas ndo listadas, foi utilizado a taxa média disponibilizada por IEMA (2023). Sdo
Jerénimo, Presidente Médici, Figueira e Charqueadas: 1.102 tCO2e.

Fonte: Elaboragdo propria. Dados ONS (Histérico de Operagdo) e IEMA (Inventario de Emissdes Atmosféricas em
Usinas Termelétricas).

Considerando todo conjunto de termelétricas beneficiadas pelo subsidio, o0 ano de maiores emissdes de
GEE foi 2014, quando 34 milhGes tCO,e foram emitidos (Grafico 32). No periodo de andlise, as emissGes
de GEE de térmicas a gas natural e térmicas a carvdo sdo, respectivamente, 240 tCO,e e 161 tCO.e,
respectivamente. Com a reducdo do despacho de térmicas a gds natural recente, a participacdo das
térmicas a carvdo nas emissoes totais aumentou. Nos trés ultimos anos, as térmicas a carvdo responderam
em média por 61% das emissdes de GEE do conjunto de térmicas desoneradas. O despacho mais
frequente e os maiores fatores de emissdo compensam a menor participagdo das térmicas a carvdo na
capacidade instalada no conjunto (25%).

Grafico 32 - Emissées de Gases de Efeito Estufa de Termelétricas afetadas pelo
subsidio a termoeletricidade - Milh6es toneladas equivalentes de CO2.
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Fonte: Elaboragdo propria. Dados ONS (Histérico de Operacgdo) e IEMA (Inventario de Emissdes Atmosféricas em
Usinas Termelétricas).
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9.5 Consideragdes Finais quanto a economicidade, eficiéncia e custo-beneficio

Em termos de impactos nos precos finais da eletricidade e na atratividade de projetos termelétricos, foi
concluido que ndo ha impacto representativo. Quando comparadas as tarifas de eletricidade de
distribuidoras que adquirem energia de centrais beneficiadas pela isen¢do com as tarifas de distribuidoras
gue ndo compram energia destas centrais, ndo diferenca significativa.

As centrais contribuiram para atender 4,5% do consumo de eletricidade brasileiro e foram
particularmente relevantes no periodo de escassez hidrelétrica, quando a participagdo alcanga 8%. As
termelétricas contribuiram para a seguranca do abastecimento, sendo capazes de produzir mais energia
nos momentos em que a eletricidade tem maior valor social.

No entanto, no aspecto ambiental o impacto é negativo. As termelétricas chegaram a emitir 34 milhdes
tCO,e em 2014. As termelétricas a carvdao tém maiores taxas de emissdo de gases de efeito estufa e
igualam a emissdo de térmicas a gas no periodo analisado, mesmo representando um ter¢o da capacidade
instalada de termelétricas a gas natural®.

5 Quanto a esse tema, o MME destacou na Nota Técnica N2 20/2024/SAER/SE que tem implementado medidas para
mitigar os impactos ambientais, com énfase nas emissées resultantes do uso de carvdao mineral para geracdo de
energia elétrica. Ressaltam-se os esforcos ja empreendidos no contexto da transicdo energética justa, conforme
previsto na Lei n2 14.299, de 5 de janeiro de 2022, e no Programa para o Uso Sustentdvel do Carvao Mineral Nacional,
instituido pela Portaria MME 540/2021.
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10 Propostas de Aprimoramentos

As avalia¢Ges realizadas no ambito do CMAP, de natureza executiva, sdo voltadas para a identificacdo de
oportunidades de aperfeicoamento das politicas publicas, em apoio e colaboracdo com os respectivos
orgaos gestores, conforme previsto no art. 2°, lll, do Decreto n® 11.558, de 13 de junho de 2023.

As propostas de aprimoramentos foram construidas e validadas pela equipe de avaliagdo, observando a
necessaria vinculagdo com as evidéncias apresentadas neste relatério e as diretrizes definidas na
Resolugao CMAP n° 2.

10.1 Propostas prioritarias validadas pelo CMAP

Proposta Prioritaria 1: Adotar medidas para o encerramento do subsidio tributario a termoeletricidade
(Lei n210.312/2001 e Lei n2 10.865/2004), prioritariamente no que se refere ao carvdo mineral.

Destinatarios®®: Ministério de Minas e Energia e Ministério da Fazenda.

Evidéncias que fundamentam a proposta:

1. N3o ha previsdo de encerramento do beneficio fiscal (Lei n2 10.312/2001) e do
enquadramento de empreendimento no Programa Prioritdrio de Termeletricidade - PPT
(Decreto n2 3.371/2000); e

2. Diminuicdo da participagao das usinas enquadradas no PPT na capacidade instalada térmica
do Pais, de 68%, em 2007, para cerca de 30%, em 2022.

As evidéncias estdo detalhadas nos capitulos 4 (Implementacdo) e 6 (Resultados) deste
relatdrio.

Proposta Prioritaria 2: Designar a unidade responsavel pelo monitoramento do subsidio tributario,
gerenciamento de base de dados e divulgacdo com o maior nivel de desagregacdo possivel do gasto
tributario por beneficiario e usina termelétrica.

Destinatarios: Ministério de Minas e Energia e Ministério da Fazenda.
Evidéncias que fundamentam a proposta:

1. Inexisténcia de informacGes sistematizadas sobre o histérico das usinas beneficiadas pela
lei, como lista das usinas, datas de operag¢do e desativacdo, valor do beneficio fiscal,
capacidade instalada e geracdo elétrica;

2. Nao foi possivel identificar rotinas de acompanhamento em relagdo ao rol de usinas que
fazem parte do PPT, beneficios individuais recebidos e tempo restante dos contratos de
concessao;

3. Auséncia de instrumentos normativos e procedimentos para gerenciar a inclusdo ou
exclusdo de beneficidrios e para comunicagdo com os drgaos interessados;

4. Nao foram identificados controles para verificar se os vendedores de gas natural e carvao
mineral fazem jus a reducdo de aliquota do PIS/Pasep e Cofins instituida pela Lei n®
10.312/2001; e

5. Nao foi possivel verificar a existéncia de estrutura responsavel por monitorar os efeitos da
politica na tarifa e avaliar os resultados, nem mecanismos de supervisdo da execucdo da
politica.

% Entende-se por destinatdrio o 6rg3o ou a unidade que tenha competéncia para implementar a proposta de
aprimoramento
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A evidéncia esta detalhada nos capitulos 4 (Implementagao), 5 (Governancga) e 6 (Resultados)
deste relatdrio.
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Apéndice A - Levantamento de Documentos Governamentais

Quadro 1 - Citacoes de documentos governamentais que apontam objetivos

relacionados a um problema da matriz elétrica nos anos 2000

Orgio Titulo do documento Citacdo relacionada ao problema
Resolucdo n°® 233, de 29 de
julho de 1999 — Estabelece os

N Valores Normativos que
Agéncia - - . . .
Nacional de limitam o repasse, para as é diretriz do Govern? Federal aumentar a diversidade
Energia tarifas fje fornecimento,- dos da ma?riz energética brasi/eirq, 'incentivanldo f)
Elétrica precos I|vr_e.m:ente negou.ados desenvolvimento de forltes er{ergetlcas renovdveis e o
(Aneel) na aquisicdao de energia uso do carvdo nacional, resolve:

elétrica, por parte dos
concessionarios e
permissionarios.

Ministério de

considerando que a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de
1997, estabelece que a politica energética nacional
para o aproveitamento racional das fontes de energia
visard, dentre outros objetivos, incrementar em bases
econbmicas a utilizagéo do gds natural, valorizar os
recursos energéticos, proteger o meio ambiente e

limites de repasse dos pregos
de compra de energia elétrica

para as tarifas de fornecimento.

Minas e Portaria n® 43, de 25 de promover a conservagdo de energia;”
Energia fevereiro de 2000 considerando que a nova concepg¢éio da matriz
(MME) energética brasileira recomenda a utilizagdo de usinas
termelétricas, principalmente com utilizagdo de gds
natural, o que propicia condigées de atendimento ao
mercado a curto prazo e permite ganhos de
confiabilidade e eficiéncia no sistema gerador de
energia elétrica;
Resolucdo n® 22, de 12 de . . .
. ¢ . a Portaria MME n® 215, de 26 de julho de 2000, fixou
fevereiro de 2001 — Atualiza L NPT
. . as diretrizes do Governo Federal quanto a utilizagéo
procedimentos, férmulas e . N . -
Aneel do gds natural para geragdo de energia elétrica,

assim ensejando mudancas estruturais relevantes na
cadeia de produgdo de energia elétrica;

Agéncia
Senado

Cl vota isengdo para gds natural
e carvao mineral usados na
gerac¢do de energia

Na mensagem presidencial que encaminhou a
proposta ao Congresso, o ministro da Fazenda, Pedro
Malan, justifica a necessidade de adog¢do da isengdo
das contribuicbes a essas atividades pela necessidade
de o pais incentivar a diversificagdo de sua matriz
energética. Para o ministro, a medida vai implicar
"infima perda de arrecadagdo”, que serd "plenamente
compensada" pela sustentagdo da atividade industrial
que serd viabilizada pela oferta dessas fontes de
energia, "uma alternativa relevante, no momento de
enfrentamento da crise energética.

Folha de SP

Reportagem — termelétricas
podem ganhar isencdo fiscal

O ministro da Fazenda, Pedro Malan, aconselhou os
Estados a isentarem a cadeia produtiva do gds
natural do ICMS (Imposto sobre a Circulagdo de

Mercadorias). O Confaz (Conselho Nacional de Politica
Fazenddria) deveria conceder isengdo de ICMS em
todas as saidas de gds para energia elétrica.
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Ministério da
Fazenda

Exposicdo de Motivos “MF
00118 EM PL GAS”, que
acompanhou o
encaminhamento do Projeto de
Lei n2 4.941, de 2001

2. A proposta objetiva incentivar a diversificacéo da
matriz energética do Pais, fomentando a utiliza¢do de
gds natural e de carvdo mineral na geragdo de
energia elétrica, mediante desoneragdo da incidéncia
das contribuicées para o PIS/Pasep e da Cofins na
cadeia de comercializagdo daqueles insumos.

(...)

8. Assim, essa infima perda potencial de arrecadagéo
poderd ser plenamente compensada pela incidéncia
monofdsica das mencionadas contribuigdes nas
operacgdes de venda de gds natural ndo destinados a
geragdo de energia elétrica, bem assim pela
sustentagdo da atividade industrial que serd
possibilitada pela utilizagdo dessas fontes primdrias, o
que constitui alternativa relevante em momento
como o atual, de enfrentamento da crise energética.

Camara dos
Deputados

DiscussGes na Camara dos
Deputados no dia 17 de maio
de 2001

Paralelamente, o Governo tem promovido verdadeira
corrida contra o tempo para superar o déficit de
energia, algo que pode acontecer ja a partir do
segundo semestre do proximo ano, quando devem
entrar em funcionamento quatorze das 49 usinas
termelétricas a gds natural que estavam planejadas
pelo Governo em parceria com o setor privado.

O Programa Prioritdrio de Termelétricas (PTT) deveria
gerar cerca de 15 mil megawatts até 2003.
Entretanto, apenas 25 projetos, com capacidade de
10 mil megawatts, foram levados adiante.
Temos de reconhecer que o programa emergencial de
construgdo de 49 usinas termelétricas néo foi avante
em conseqliéncia da desisténcia de diversas empresas
interessadas no projeto diante da falta de definigdo
do Governo sobre o prego do gds boliviano, indexado
ao ddlar, enquanto as tarifas sdo definidas em real.
Com isso, o Governo teve que recorrer a Petrobras
para assumir a construgdo de pelo menos quatorze
dessas usinas ainda este ano e, assim, evitar um mal
maior. Pelas previsdes da empresa, seis delas devem
ser concluidas ainda este ano e terdo a capacidade de
1.200 megawatts. Bem aquém dos 6.000 megawatts
necessdrios para eliminar o déficit de energia no Pais,
mas suficientes para amenizar o problema do
abastecimento de energia.

Fonte: elaboragao propria.
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Apéndice B - Niveis mensais de intercambio de energia nos
Submercados

Os graficos de Grafico 33 a Grafico 36 dispdem dos niveis mensais de intercAmbio de energia em cada

subsistema no periodo de setembro de 2000 a dezembro de 2002. Os valores positivos que indicam o
fluxo de importacao de energia elétrica e os valores negativos de exportacao.

Grafico 33 - Niveis mensais de intercambio de energia nos Submercado Sudeste no

periodo de setembro de 2000 a dezembro de 2002 (em GWh)
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Fonte: CCEE. Relatdrios de Informagdes ao Publico — Parte IV — Analise Anual.

Grafico 34 - Niveis mensais de intercambio de energia nos Submercado Nordeste no

periodo de setembro de 2000 a dezembro de 2002 (em GWh)
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Fonte: CCEE. Relatdrios de Informagdes ao Publico — Parte IV — Analise Anual.
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Grafico 35 - Niveis mensais de intercambio de energia nos Submercado Norte no

periodo de setembro de 2000 a dezembro de 2002 (em GWh)
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Fonte: CCEE.

Relatérios de InformagGes ao Publico — Parte IV — Andlise Anual.

Grafico 36 - Niveis mensais de intercambio de energia nos Submercado Sul no periodo
de setembro de 2000 a dezembro de 2002 (em GWh)
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Fonte: CCEE.

Relatérios de InformagGes ao Publico — Parte IV — Andlise Anual.

Através do Grafico 34 é interessante notar que os submercados Nordeste foi caracterizado como um

importador de energia no periodo analisado, enquanto o submercado Norte teve um perfil tipicamente
de exportador (Grafico 35). O submercado Sudeste (Grafico 33) tem um perfil misto, se apresentando

87



‘ Conselho de
Monitoramento e
‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas
como um importador, principalmente ao longo de 2001 inteiro, e no inicio de 2002 exporta energia.

Quanto ao submercado Sul (Grafico 36), percebe-se que era o maior exportador de energia,
principalmente ao longo de 2001.

Essa dindmica de intercambio deixa claro que, principalmente ao longo de 2001, a dificuldade de geracdo
elétrica era mais concentrada nos Submercados Sudeste e Nordeste. Os submercados Sul e Norte
puderam atuar gerando energia para abastecer seu préprio submercado, além de exportar.

Com o intuito de analisar o padrao de geracdo de energia no Subsistema Sul é apresentado o Grafico 36.

Grafico 37 - Geracao mensal de eletricidade no Submercado Sul por fonte (janeiro de
2000 a dezembro de 2002)

7000000

6000000 5 = - ——
5000000 u m

4000000 | ]

3000000

2000000

1000000

SRR asndnonniinntannnntnnnnnnnnl

NSRS IR A S S I R A BN S ST R AN RN
Q/ O/ 7 7 7 " &N/ N/ N/ N/ N N Q7 Q7 Q7 Q7 Q7 Q7
ST NS
DN U S S S S S SR S I S S S I S S S

M Carvdo Gas Hidrdulica ®Outras

Fonte: ONS. Geracgdo por usina.

Como é possivel verificar no Grafico 37, a gera¢io de eletricidade no Submercado Sul era predominantemente
hidrica no periodo de 2000 a 2002. O carvao, no periodo analisado, sempre esteve presente na geragao elétrica, mas
comeca a ser fortemente complementado pelo gds natural a partir do final de 2001. Para melhor analisar a geragao
térmica nesse Submercado é apresentado o Grafico 38.
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Grafico 38 - Participacdo na geragdo elétrica térmica por fonte no Submercado Sul
(janeiro de 2000 a dezembro de 2002)
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Fonte: ONS. Geragdo por usina.

E perceptivel a predominancia do carvdo na geragdo elétrica nesse Submercado, contudo, o aumento
expressivo do gas natural faz com a participagdo varie de 32% em janeiro de 2001 para 48% em maio de
2002.
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Apéndice C - Oficinas de diagnodstico do problema

Primeira oficina

Com o intuito de aprofundar a compreensdo sobre o problema que se buscava resolver naguela época e
avaliar a extensdo da persisténcia desse problema atualmente, ocorreu, em 20 de outubro de 2023, a
“Oficina de Diagndstico do Problema — Avaliagdo da Lei n? 10.312, de 2001”. A iniciativa foi coordenada
pela Secretaria de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas e Assuntos Econdmicos do Ministério
do Planejamento. O evento contou com a participacdo de consultores do Banco Interamericano de
Desenvolvimento e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, além dos representantes do Ministério
de Minas e Energia, do Ministério da Fazenda, da Receita Federal do Brasil e da Controladoria Geral da
Unido.

Na Oficina foram levantadas trés perguntas:

1) Qual problema que motivou esse objetivo na criagcdo da politica?

2) Existe um problema que se queira atacar hoje com o subsidio a aquisicdo do gas natural para a
producdo das termelétricas?

3) Existe um problema que se queira atacar hoje com o subsidio ao carvdo mineral para a producdo
das termelétricas?

Como um exercicio de brainstorming (ou chuva de ideias), levantou-se respostas dos participantes para
que elas pudessem ser aprofundadas com mais elementos de subsidios em uma segunda oficina. As
respostas ao primeiro questionamento se desdobraram em trés dire¢Ges distintas. Inicialmente, foi
apontada a preocupagdo com o prego das tarifas de energia durante a crise de 2001, e que os subsidios
ao gas natural e ao carvdo poderiam contribuir para amenizar o aumento das tarifas. Em segundo lugar,
enfatizou-se a urgente necessidade da época de fomentar a geracdo de eletricidade a partir de fontes
alternativas, visando diversificar a matriz energética e reduzir a dependéncia das hidrelétricas. Por dltimo,
foi ressaltada a importancia de cumprir integralmente as obriga¢des contratuais, garantindo o fiel
cumprimento dos contratos de take-or-pay relacionados ao gas natural.

Quanto as duas ultimas perguntas, as respostas dos participantes apontaram para duas dire¢ées distintas:
uma linha sustentou que ndo ha justificativa para a manutencdo desses subsidios atualmente, enquanto
outro ponto de vista apontado destacou a relevancia desses subsidios no contexto da modicidade
tarifaria, sobre oferta do gas e manutencdo da industria do carvao brasileiro.

Segunda oficina

No dia 8 de dezembro de 2023, foi realizado uma segunda oficina de diagndstico do problema, que além
de contar com representantes dos érgdos presentes na primeira oficina, teve a participacdo de técnicos
especialistas da Aneel e da EPE.

A oficina foi dividida em trés momentos. Inicialmente, foram apresentados os indicadores dispostos nas
na secao 2.1.4 e os apontamentos das entrevistas qualitativas realizadas com Jerson Kelman e Mario
Veiga (Apéndice D). Apéds a apresentacdo, semelhantemente a dindmica da primeira oficina, foi construido
de forma colaborativa a listagem das causas dos problemas que culminaram na criagdo da Lei, enfatizando
o problema central e seus efeitos. Por fim, foram elencados se os problemas a época persistem de forma
que continue os beneficios tributarios concedidos ao gds natural, das termelétricas do PPT, e ao carvao
mineral.

No terceiro momento abordou-se as justificativas associadas a manutengado dos beneficios tributdrios
para o gas natural e carvdo mineral, com o debate sobre eventual persisténcia do problema que motivou
a promulgacdo da Lei n2 10.312, de 2001.
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Sendo assim, as justificativas para a eventual continuidade dos beneficios fiscais para o setor de gas
natural, e consequentemente, para as usinas PPT, poderiam estar associadas a considera¢des como
modicidade tarifaria, a perspectiva de uma possivel sobreoferta de gas firme e o estimulo a todas as fontes
energéticas. Contudo, os participantes da oficina destacaram que tais justificativas ndo apresentam uma
conex3o direta com o cerne do problema central definido como motivador dessa legislacdo.®’

Quanto a nao continuidade desses beneficios tributarios, notou-se que as justificativas evidenciam que o
parque térmico se desenvolveu e que atualmente existe um planejamento centralizado e estruturado
para a alocagdo apropriada dos custos e riscos associados ao despacho para geragao elétrica.

Adicionalmente, os participantes destacaram que o PPT ja desempenhou seu papel ao impulsionar a
expansdo da capacidade instalada das térmicas a gas natural, e, mesmo apds o término do programa, as
térmicas a gas continuam a se desenvolver.%®

Com relacdo ao carvdo mineral, as justificativas levantadas para a continuidade dos beneficios tributarios
estdo relacionadas a manutencgao da industria do carvao e aos aspectos socioecondmicos dos municipios
que dependem dessa atividade. Sendo assim, guiadas pela necessidade de preservar a sustentabilidade
econdmica de regides que tém no setor do carvdo uma fonte significativa de empregos e receitas.
Contudo, tais justificativas foram entendidas pelos participantes da oficina como nao sendo atreladas ao
problema motivador para a criacdo da Lei n2 10.312, de 2001, e, também, ndo sendo diretamente
relacionadas ao setor elétrico.

Para a descontinuacdo dos beneficios tributarios relacionados ao carvdo mineral, as justificativas se
basearam principalmente na elevada emissdo de gases de efeito estufa associada a esse tipo de fonte
energética. Além disso, ha a consideracdao dos compromissos assumidos pelo Brasil em avangar com
politicas que promovam uma matriz energética mais limpa e sustentdvel. Por fim, a existéncia de um
fundo setorial elétrico que ja subsidia o carvdo nacional também foi destacada pelos participantes como
um fator relevante para a decisdo de interromper os beneficios tributarios.®®

Entre os participantes da segunda oficina houve um consenso sobre a inexisténcia de um problema central
que justifique hoje a continuidade da politica estabelecida pela Lei n? 10.312, de 2001. A argumentacao
dos participantes foi na direcdo de que a atual configuracdo da matriz energética nacional apresenta
caracteristicas notavelmente distintas em comparagdao com aquelas que estavam presentes na época da
promulgacao desta Lei. Portanto, ndo se justificaria a continuagdo deste incentivo como meio de estimular
a manutenc¢do ou o aumento da participacao da termoeletricidade na matriz elétrica brasileira.

Além disso, foi pontuado que a matriz elétrica do Brasil estd passando por uma significativa
transformagao, mantendo uma considerdvel presenca das usinas hidrelétricas e termelétricas, porém com
uma expansao expressiva das fontes renovaveis de energia, especialmente a edlica e a solar fotovoltaica.
Foi destacado que o pais estd avancando em dire¢do a uma matriz energética de baixo carbono e o setor
elétrico tem um papel fundamental nesse processo. Assim, quaisquer incentivos destinados a geracao de
energia elétrica a partir de fontes fésseis parecem estar em desacordo com os compromissos e esforgos
atuais do pais.

Por fim, um ponto comum nas justificativas para a descontinuagdo desses beneficios fiscais, tanto ao gas
natural quanto ao carvao mineral, reside na necessidade de transferir, do contribuinte para o setor
elétrico, a responsabilidade pelo suporte as politicas diretamente relacionadas ao setor.

670 contrato para gds firme assegura a capacidade fixa, o comprador tem garantia da capacidade acordada.

8 Na sec3o o de Resultados é apresentado a evoluc3o da participa¢do das usinas termelétricas na matriz elétrica,
em que é possivel perceber que o aumento significativo das termelétricas a gds natural, em que chegou em 2022,
ao patamar de 27% da capacidade instalada das térmicas no Brasil.

8 0 fundo mencionado é a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) que serd discutido na se¢do 2.4.2.
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Apéndice D - Entrevistas com agentes-chave do setor elétrico

Para embasar o contexto de crise energética no periodo de criagdo da politica, foi conduzida uma
entrevista realizada presencialmente com Jerson Kelman’ e de forma virtual com Mario Veiga’. Ao
questiona-lo sobre as discussdes internas do governo na época, Kelman destacou um esforgo significativo
para equilibrar o racionamento, destacando que o parque térmico era considerado um elemento-chave
nessa resolucdo. Dessa forma, as medidas relacionadas ao incentivo as usinas térmicas podem ser
interpretadas como uma estratégia governamental para enfrentar os desafios na geracdo elétrica,
especialmente considerando as dificuldades na geragdo hidrica. Essa abordagem ganha relevancia devido
a natureza da matriz elétrica brasileira, que é altamente dependente da geragdo hidrica.

Para Veiga, o governo estava decidido a concentrar esforcos no parque térmico, dada a necessidade
urgente de geracdo e o menor tempo de construcdo das usinas térmicas em comparagdo com as
hidrelétricas.

Quanto ao problema especifico que a isencdo do PIS/Cofins para as térmicas a gas natural e carvdo do
PPT buscava resolver, Mario Veiga destacou que ndo possui conhecimento especifico sobre os detalhes
que levaram a formulagdo da Lei n? 10.312, de 2001. No entanto, ele enfatizou que a prioridade do
governo era a rapida geracao de eletricidade, e a viabilizagdo das térmicas se apresentava como uma
estratégia para alcancgar esse objetivo.

E relevante reiterar, conforme apontado pela Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia
Elétrica (2001), o governo precisava focar em tornar a geracdo térmica a gas mais competitiva. Assim, o
mecanismo de aliquota zero do PIS/Cofins poderia ser uma abordagem para contribuir com a
competitividade, ajudando, desse modo, a atenuar o problema associado a falta de diversificagdo na
matriz elétrica. No entanto, ao ser questionado se esse seria o problema central que levou a redacdo do
Projeto de Lei e, consequentemente, a promulgacdo da Lei n? 10.312, de 2001, Jerson Kelman afirmou
que as analises do preco do gds natural ndo foram aprofundadas o suficiente para compor o “Relatério da
Comissao”.

70 Entrevista realizada em 24 de novembro de 2023 com Jerson Kelman, coordenador da forga-tarefa designada pelo
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso para investigar e explicar as causas do racionamento de energia
elétrica de 2001.

1 Entrevista realizada em 30 de novembro de 2023 com Mario Veiga, especialista técnico que participou como
consultor no Relatério da Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001).
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Apéndice E - Metodologia para a construcdo das bases de
dados

Para elaborar os indicadores apresentados na avaliacdo, é importante contar com uma base de dados que
abrange todo o parque gerador nacional, capaz de fornecer informacgdées especificas ao nivel de cada usina
beneficiada. Dentre as informagdes necessarias, destaca-se a poténcia da capacidade instalada, a data de
inicio de operagdo, a data de desativagao (se aplicavel), a quantidade mensal de geragao de eletricidade,
o tipo de combustivel utilizado por cada usina e uma varidvel que indica se naquele periodo a usina foi
beneficiada pela Lei n2 10.312, de 2001.

Entretanto, é valido ressaltar que esses dados ndo estdo disponiveis com o nivel de detalhamento e
sistematizacdo necessarios. Por esse motivo, foram conduzidas manipulacdes em trés bases de dados
distintas, buscando compilar todas as informacdes relevantes em uma Unica base de dados.”?

Com esse intuito, a presente subsecdo é subdividida em quatro partes. Inicialmente, sdo apresentadas as
manipulacdes realizadas nas bases de capacidade instalada, geracdao de eletricidade e identificacdo das
usinas PPT. Em seguida, é descrita a estratégia adotada para compatibilizar as bases, possibilitando a
identificacdo das usinas beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade, nas bases de dados do Operador
Nacional do Sistema (ONS) de capacidade instalada e de geracdo de eletricidade.

Base de dados - Capacidade instalada

Com o objetivo de analisar a capacidade instalada de gerac¢do das usinas ao longo do tempo, utilizou-se
os dados do ONS. Esse conjunto de dados abrange as unidades geradoras das usinas despachadas pelo
ONS e s3o classificadas com modalidade de operac3o Tipo |, Tipo II-A, Tipo 1I-B e Tipo 1I-C.73

Algumas informacgdes presentes na base sdo:

e Cddigo Unico do Empreendimento de Geragdo — Aneel (CEG);
e (Coddigo do equipamento da Unidade Geradora;

e Nome da Unidade Geradora;

e Combustivel da Unidade Geradora;

e Data da Liberagdo para Entrada em Operagao Comercial;

e Data de Desativacdo da Unidade Geradora;

e Poténcia Nominal da Unidade Geradora;

e (Cddigo do Subsistema da Usina;

e Estado da Federacao.

As informacdes dessa base estdo no nivel de identificagdo do equipamento gerador da unidade geradora,
isso significa que uma mesma usina (ou seja, um mesmo cddigo CEG) estara repetida, caso tenha mais de
uma unidade geradora.’®

Para uma compreensao mais clara da estrutura dessa base de dados, é interessante analisar o exemplo
da Usina Edlica de Praia Formosa, que iniciou suas opera¢des em 26 de agosto de 2009. Esta usina é
composta por seis unidades geradoras, cada uma com capacidade de 16,8 MW, totalizando assim 105
MW de capacidade instalada. Nessa base de dados, a Usina Praia Formosa estara repetida seis vezes,
devido as informacdes referentes a cada um dos geradores. Outro exemplo é a Usina Hidraulica de Santo
Antonio, com cinquenta unidades geradoras, totalizando 3.568 MW, cujo inicio de opera¢do ocorreu ao
longo de 2012 até 2017.

72 As bases de dados utilizadas da ONS e do MME foram manipuladas conforme detalhamento desde apéndice.

73 ONS. Capacidade instalada de geracdo. Disponivel em: https://dados.ons.org.br/dataset/capacidade-geracao.
Acesso em: 6 de dezembro de 2023.

74 0 Cédigo Unico do Empreendimento de Geragdo (CEG) é um cédigo de identificacio de 21 caracteres que é
atribuido pela Aneel a cada empreendimento de geracdo de energia elétrica apds a aprovacdo do pedido de outorga
do empreendimento.
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O Quadro 2 apresenta a base de dados bruta da capacidade instalada do ONS das usinas de Praia Formosa
e Santo Anténio. E valido mencionar que as varidveis “Soma da poténcia por ano de entrada de operacdo”
e “Soma da poténcia por cédigo CEG” foram criadas a partir de manipulagdes.

Quadro 2 - Base de dados bruta da capacidade instalada do ONS das usinas de Praia
Formosa e Santo Anténio

Soma

da
. . Soma
poténci
Poténc apor
i ano de

Quantidad Data de Data de

ede Nomeda entrada desativag poténc

Equipamento

equipamen usina de dode ia por

(MW) entrad
ade
operag
ao

tos operacdo operagao codigo

EOL.;X.fg.fzss Cgblgl\s/l 6 for;::loasa 26/83/20 i 16,8 | 105 | 105
EOL.;X.fg.fzss Cgblgl\z/l 6 for;::loasa 26/83/20 i 16,8 | 105 | 105
EOL.;X.fg.fzss cng(F;\G/r 6 for;::loasa 26/83/20 i 16,8 | 105 | 105
EOL.;X.fg.fzss Cgblgl;/l 6 for;::loasa 26/83/20 i 16,8 | 105 | 105
EOL.;X.fg.fzss C(E)S(Fgl\l/l 6 for;::loasa 26/83/20 i 16,8 | 105 | 105
EOL.;X.fg.fzss cgbjglr- 6 for;::loasa 26/83/20 i 21 | 105 | 105
UHs.gy_brfgiow ROUS()SlNOUG 50 a;atg:o 30/2;/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHs.gy_brfgiow ROUSOSZIl\IOUG 50 a;atg:o 30/2;/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHs.gy_brfgiow ROU5052NOUG 50 a;atg:o 15/C1)§/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHs.gy_brfgiow Rousos3|\10ue 50 a;atg:o 03/C1)Z/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHs.gy_brfgiow Rousos;\mue 50 a;atg:o 22/C1)§>/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHs.gy_brfgiow Rousosgloue 50 a;atg:o 15/12/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHs.gy_brfgiow Rousos7|\10ue 50 a;atg:o 27/1;/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHE7.(I)3;|_.0R.(8i029 ROUSOSSNOUG 50 a:?cz:o 18/1;/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHE7.(I)3;|_.0R.(8i029 ROUGHosgNOU 50 a:?cz:o 28/1;/20 . 69,59 | 626 | 3568
UHE7.(I)3;|_.0R.(8i029 ROUGHlslNOU 50 a:?cz:o 18/C1)§/20 . 69,59 | 502 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R'8i029 ROUGHlsONOU 50 ai‘iz:ﬁo 12/(133/20 i 69,59 | 502 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R'8i029 ROUGH1$2N0U 50 ai‘iz:ﬁo 10/(13131/20 i 69,59 | 502 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R'8i029 ROUGH1$4N0U 50 ai‘iz:ﬁo 28/(132/20 i 7329 | 502 | 3568
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UHE7.(I)3;|_.0R.8i029 ROUGH1$3NOU 50 aiatz:o 05/C1J§/20 73,29 | 502 | 3568
UHE7.(I)3;|_.0R.8i029 ROUGH1$7NOU 50 aiatz:o 03/C1J§/20 7329 | 502 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGHlsSNOU 50 a;atz:o 19/(1J§/20 7329 | 502 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH253N0U 50 a;atz:o 09/(111/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGHZS4N0U 50 a;atz:o 22/(1)421/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 RouGstlNou 50 a;atz:o 22/(1)421/20 69,59 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHZSZNOU 50 a;atz:o 22/(1)421/20 69,59 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHZSGNOU 50 a;atz:o 27/(132/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHZSSNOU 50 a;atz:o 27/(132/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHlsGNOU 50 a;atz:o 25/(132/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHZSONOU 50 a;atz:o 08/(113/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHlsSNOU 50 a;atz:o 08/(113/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH1$9N0U 50 a;atz:o 08/(113/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH257N0U 50 a;atz:o 05/(111/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHZSSNOU 50 a;atz:o 20/(132/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGH3SON0U 50 a;atz:o 21/(132/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH351N0U 50 a;atz:o 16/(132/20 69,59 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH259N0U 50 a;atz:o 07/(112/20 73,29 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH3SZN0U 50 a;atz:o 05/(112/20 69,59 | 1158 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH3S4N0U 50 a;atz:o 29/ 1(53/20 69,59 | 212 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH3S3N0U 50 a;atz:o 27/ E/ZO 69,59 | 212 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH358N0U 50 a;atz:o 25/ 12/20 7329 | 212 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGH355N0U 50 a;atz:o 28/(132/20 69,59 | 652 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGH3S7N0U 50 a;atz:o 28/(132/20 7329 | 652 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGH4SON0U 50 a;atz:o 27/(132/20 7329 | 652 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R.8i029 ROUGH359N0U 50 a;atz:o 01/(11161/20 7329 | 652 | 3568
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UHE7.(I)3;|_.0R.8i029 ROUGH451NOU 50 a??cz:o 14/(1)2/20 . 73,29 | 652 | 3568
UHE7.(I)3;|_.0R.8i029 ROUGH4SZNOU 50 a??cz:o 19/22/20 . 7329 | 652 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R'8i029 ROUGH356N0U 50 a;atz:o 01/(1)2/20 i 69,59 | 652 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R'8i029 ROUGH453N0U 50 a;atz:o 18/(1)2/20 i 7329 | 652 | 3568
UHE7.(I)>;-I_.0R'8i029 ROUGH4S4N0U 50 a;atz:o 29/(1)2/20 i 7329 | 652 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH4S7N0U 50 a;atz:o 03/(1);/20 i 69,59 | 418 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGH459N0U 50 a;atz:o 03/(1);/20 i 69,59 | 418 | 3568
UHE7. g;—| ! R.gi029 ROUGH455N0U 50 a;atz:o 03/(1);/20 i 69,59 | 418 | 3568
UHE7. g;—| ! R.gi029 ROUGH456N0U 50 a;atz:o 03/(1);/20 i 69,59 | 418 | 3568
UHE7. g;—| ! R.8i029 ROUGHSSONOU 50 a;atz:o 03/(1);/20 i 69,59 | 418 | 3568
UHE7. g;—| ! R.gi029 ROUGH458N0U 50 a;atz:o 03/(1);/20 i 69,59 | 418 | 3568

Fonte: elaboragdo prépria a partir dos dados de capacidade instalada do ONS.

Nessa base de dados, aproximadamente 20% dos CEGs possuem uma unidade geradora, 49% possuem
duas unidades geradoras e 18% contam com trés.

Este nivel detalhado de informacGes na base de dados possibilita a identificagdo do incremento da
capacidade instalada ao longo do tempo, a partir da data de liberagdo para entrada em operacao de cada
unidade geradora, bem como a data de desativa¢do, quando aplicavel. No entanto, para realizar o
acompanhamento dessa dindmica da capacidade instalada, foram necessarias manipulacdes especificas
na base de dados, descritos a seguir. A base de dados final de capacidade instalada que sera utilizada ao
longo desse Relatério abrange as usinas que iniciaram as operacdes em 1924 até 2022, totalizando 1.396
CEGs.

Com o intuito de proporcionar uma compreensdao mais aprofundada da estrutura da base final da
capacidade instalada do ONS, sdo apresentados exemplos ficticios dispostos no Quadro 3, Quadro 4, e
Graéfico 38. O Quadro 3 proporciona uma visualizagdo da mencionada base de dados em seu formato
bruto, considerando um exemplo ficticio de uma Usina com cdédigo CEG 123. Nesse cenario, a usina é
composta por trés unidades geradoras (Al, A2 e A3), cada uma iniciando suas opera¢ées em datas
distintas e sendo desativadas também em momentos diferentes.

Quadro 3 - Exemplo ficticio dos dados brutos da capacidade instalada do ONS

Cédigo Unico do

i Data de inici Dat fi
::rl:::rea Empreendimento de daas?) eerlamgleos aoa :fa lg‘\:as Poténcia (MW)
Geracao (CEG) perag perag
Al 123 mar/23 set/23 50
A2 123 mai/23 out/23 50
A3 123 jun/23 - 50

Fonte: elaboragao propria.
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O Quadro 3 mostra que a Usina com CEG 123 teve a unidade geradora Al iniciando suas atividades em
marc¢o de 2023 e sendo desativada em setembro do mesmo ano. A unidade geradora A2 teve seu inicio e
término de operagdes em datas diferentes, entrando em opera¢cdo em maio de 2023 e finalizando em
outubro de 2023, enquanto a unidade geradora A3 iniciou suas opera¢des em junho de 2023 e
permaneceu em atividade até o ultimo registro.

Para analisar a evolucao da capacidade instalada de cada unidade geradora no empreendimento de
geracao, foi necessario expandir a base de dados mensalmente, levando em consideracdo as datas de
inicio e desativacdo das operagdes. Apds essa manipulacdo no software Stata, as informagdes foram
organizadas no formato apresentado no Quadro 4.

Quadro 4 - Exemplo ficticio apés a manipulacdo da base de dados

Cédigo Unico do

Unidade . Data de inicio  Data de fim das A
Geradora Empreeni:llmento L das operagoes operagoes LB AN
Geragao (CEG)
Al 123 mar/23 set/23 50
Al 123 abr/23 set/23 50
Al 123 mai/23 set/23 50
Al 123 jun/23 set/23 50
Al 123 jul/23 set/23 50
Al 123 ago/23 set/23 50
Al 123 set/23 set/23 50
A2 123 mai/23 out/23 50
A2 123 jun/23 out/23 50
A2 123 jul/23 out/23 50
A2 123 ago/23 out/23 50
A2 123 set/23 out/23 50
A2 123 out/23 out/23 50
A3 123 jun/23 - 50
A3 123 jul/23 - 50
A3 123 ago/23 - 50
A3 123 set/23 - 50
A3 123 out/23 - 50
A3 123 nov/23 - 50
A3 123 dez/23 - 50

Fonte: elaboragao propria.

Com a estrutura de dados apresentada no Quadro 4, é possivel realizar a analise da evolucdo da
capacidade instalada e o incremento dessa capacidade. Essa disposicao dos dados possibilita conduzir
analises sob diversas perspectivas, tais como identificar o més de entrada em operacao de cada unidade
geradora e calcular a poténcia instalada adicional por més. Isso é relevante uma vez que a mesma usina
pode ter geradores que operem com diferentes combustiveis, por exemplo, sendo assim, é possivel fazer
uma analise mais detalhada da capacidade instalada do Brasil, principalmente das usinas beneficiadas
pela Lein2 10.312, de 2001.
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Uma representagao da visualizagdo que tal formato de base permite ter pode ser visualizada no Grafico
38.

Grafico 39 - Exemplo ficticio da poténcia instalada (MW) mensal da usina do CEG 123

160

140
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6
4
2
0

mar/23 abr/23 mai/23 jun/23  jul/23  ago/23 set/23* out/23* nov/23 dez/23

Poténcia (MW)
o o o

o

Fonte: elaborac3o prépria a partir dos dados do exemplo ficticio apresentado no Quadro 4.
Nota: ¥ 0 més e ano de operacdo coincidem com os da data de desativacao.

Observa-se, através do Grafico 39, a evolucdo mensal da poténcia instalada da usina com CEG 123.
Importante destacar que, quando o més e ano analisado coincidem com a data de desativa¢cdo de uma
unidade geradora, a poténcia dessa unidade é excluida da analise, como nos casos de setembro de 2023,
quando a unidade Al foi desativada, e outubro de 2023, quando a A2 foi desativada.

Base de dados - Geracao de eletricidade

Com o intuito de identificar a geracdo de eletricidade de cada usina ao longo do tempo, utilizou-se os
dados publicos disponiveis no sitio da ONS. As informagdes utilizadas sdo dispostas em uma base mensal
ao nivel de cada CEG, que contemplam usinas despachadas e/ou programadas pelo ONS, além de usinas
ndo despachadas pelo ONS.”®

Algumas das informacgdes presentes na base sdo:

e Cdédigo Unico do Empreendimento de Geracdo — Aneel (CEG);
e Meés e ano da geracgdo;

e Subsistema;

e Estado;

e Modalidade de operacao;

e Tipo da usina;

e Nome do combustivel;

e Nome da usina;

e Valor da geracdao em GWh.

A base de dados mensal abrange o periodo de 2000 a 2022 e totaliza 261.556 observag¢Ges para um
conjunto de 3.168 CEGs.

s ONS. Histoérico da operagao - Geragao de energia (GWh). Disponivel
em:<https://www.ons.org.br/Paginas/resultados-da-operacao/historico-da-operacao/geracao_energia.aspx>.
Acesso em: 29 de margo de 2024.
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Base de dados - As usinas do PPT

Para ter a listagem das usinas do PPT foi enviado pelo Ministério de Planejamento e Orcamento o “OFiCIO
SEI N2 4681/2023/MPOQO” de dia 16 de outubro de 2023, ao MME. O objetivo do oficio era solicitar
informacgdes sobre os empreendimentos das usinas do PPT para a avaliacdo sobre a Lei n? 10.312, de
2001. "

Em resposta a solicitacdo, o MME e a Aneel encaminharam o Oficio N2 1100 _2023-SCE_ANEEL ao
Ministério do Planejamento e Orcamento, com informacdes das usinas inscritas no PPT. Conforme
detalhado no Oficio, visando esclarecer o processo de elaboracédo da lista das usinas do PPT, destacou-se
gue esse procedimento se baseou em: i) informagdes derivadas das resolu¢ées da Camara de Gestdo da

Crise de Energia Elétrica (GCE); ii) dados relativos ao momento de autorizac¢do; e iii) informacdes atuais.
76

As informacdes da base enviada podem ser visualizadas no Quadro 5.

Quadro 5 - Descricao da base de dados das usinas PPT enviadas via Oficio N©
1100_2023-SCE_ANEEL

Informagodes coletadas a partir  Informagoes coletadas quando

Dados atuais

das resolugdes do GCE a usina recebeu a autorizagdao
= Nome da usina; =  Numero referente ao = Més e ano da operagao
= Estado; processo na Aneel; comercial;
= Poténciaem MW, =  Qutorga; =  CEG;
=  Resolucdo queindicaquea | ® Proprietdrio original; =  Proprietério;
usina estava enquadrada = CNPJ; = CNPJ;
no PPT; = Poténciaem MW; = Poténcia em MW;
= Resolugdo queindicaquea | ® Municipio; =  Situacdo;
usina enquadrada, foi =  UF; =  QObservagses.
desenquadrada; =  QObservagses.
= QObservagoes.

Fonte: elaboragdo propria a partir do Oficio N2 1100_2023-SCE_ANEEL.

A base de dados enviada pelo Oficio e descrita no Quadro 5, abrange 76 usinas que foram classificadas
como PPT. Contudo, trés usinas foram desenquadradas e duas usinas ndo apresentam o codigo CEG.

No entanto, a CGU identificou duas usinas PPT que ndo foram mencionadas no Oficio encaminhado. Estas
sdo a usina Cuiaba Il (UTE.GN.MT.027003-2.01) e a usina Rhodia Santo André (UTE.GN.SP.040536-1.01).
Além disso, a UTE AES Uruguaiana, embora ndo tenha sido oficialmente classificada como uma usina do
PPT, estd sujeita a aliquota zero do PIS/Cofins, conforme previsto para as usinas do PPT. Dado que o
objetivo desta Avaliacdo de Resultados é analisar as usinas beneficiadas pela Lei n? 10.312, de 2001, a
UTE AES Uruguaiana serd incluida na analise devido aos beneficios recebidos do PIS/Cofins, apesar de ndo
ser classificada oficialmente como parte do PPT.”’

Dessa forma, a base final com as usinas PPT beneficiadas pela Lei n2 10.312, de 2001, é composta por 74
usinas.

Compatibilizacao das bases de dados

As usinas PPT desfrutam de subsidio tributario, como ja discutido anteriormente. Nesse contexto, ao
utilizar a listagem das usinas PPT (subsecdo Base de dados - As usinas do PPT), foi realizado uma busca de
tais usinas na base de dados de capacidade instalada (explicitada na subsecdo Base de dados - Capacidade

760 Apéndice F apresenta a listagem com as resolu¢des da CGE.

77 E importante mencionar que apds a resolucdo da CGE, a usina precisa ser autorizada pela Aneel, e com isso,
receber um niimero de identificacdo, o cédigo CEG. E esse identificador que permitird encontrar a usina nas bases
de dados existentes de capacidade instada e de geracdo de eletricidade mencionadas, respectivamente, nas
subsecBes Base de dados - Capacidade instalada e Base de dados - Geragao de eletricidade.
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instalada) e de geracdo de eletricidade (subse¢do Geracdo de eletricidade). Vale indicar que tal
correspondéncia foi realizada utilizando-se o CEG como variavel identificadora comum nas bases de
dados.

E importante mencionar que, como as usinas de cogeracdo nio compde o planejamento da ordem de
despacho do ONS, as andlises dos indicadores de capacidade instalada ndo contemplam tais usinas
(mesmo sendo elas classificadas como PPT). Sendo assim, das 74 usinas PPT, 33 s3do classificadas como
cogeracao, de forma que das 41 usinas restantes, apenas 24 usinas foram identificadas na base de dados
de capacidade instalada do ONS.

E valido pontuar que a n3o identificagdo na base do ONS de todas as 41 usinas PPT, n3o classificadas como
cogeracdo pode ter ocorrido devido a ndo construgdo das usinas ou a outros motivos relacionados a ndo
inclusao destas na ordem de despacho do ONS.

Além das usinas PPT, as usinas termelétricas a carvdo mineral nacional também sdo contempladas com
os beneficios tributdrios aqui analisados. Dessa forma, todas as usinas listadas na base de capacidade
instalada do ONS que utilizam o carvdo como combustivel e que se localizam na regido Sul sdo classificadas
como beneficidrias da legislacdo. Ao todo sdo 9.

Dessa forma, somando as usinas do PPT com as de carvdao mineral, a base final abrange 33 usinas
beneficiadas pelo subsidio a termoeletricidade.
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Apéndice F - Resolugdes da CGE das usinas PPT

O Quadro 6 apresenta as resolucdes da CGE referentes as usinas do PPT.

Quadro 6 - Resolugdes de enquadramento de empreendimentos no PPT

Resolugdo GCE Total de Usinas Total de Usinas Link Biblioteca ANEEL
Enquadradas Desenquadras
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
36, de 15/08/2001 15 0 /res2001036gce. pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
37, de 21/08/2000 2 0 /res2001037gce.pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
47, de 18/09/2001 15 0 Ires2001047gce.pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
56, de 15/10/2001 > 0 /res2001056gce.pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
%k
100, de 15/01/2002 7 3 /res2002100gce. pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
*
101, de 15/01/2002 18 0 /res2002101gce. pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
105, de 24/01/2002 2 0 Ires2002105gce.pdf
https://www2.aneel.gov.br/cedoc
*
127, de 16/04/2002 13 0 /res2002127gce. pdf
TOTAL 77*** 3
Fonte: elaboracdo prépria a partir do OFICIO N2 1100/2023-SCE/ANEEL.
Notas: * Enquadramento de empreendimentos de cogeragao;

** A Resolugdo considera as UTE Temo Norte | e Il como um Unico inciso;
*** Trés usinas foram desenquadradas na Resolugcdo 100/2002: UTE Riogen, UTE Termo
Catarinense Norte e UTE Vitdria.
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