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O setor elétrico apresenta grande quantidade de burocracia, que se estende por todos os elos da ca-
deia de valor e por todas as etapas do ciclo de vida dos ativos. Essa burocracia gera transferéncia de
recursos produtivos para atividades improdutivas, aumentando os custos de producéao e reduzindo a
competitividade do pais. Os impactos da burocracia podem ser observados no atraso da entrada em
operacao de empreendimentos do setor, na necessidade de criacdo de areas internas ou de contra-
tacao de terceiros para lidar com processos burocraticos, além de gastos diretos com atividades que

nao estdo ligadas aos processos produtivos.

Além de apontar as principais fontes de burocracia e de sugerir acbes de melhoria, este estudo teve
como obijetivo estimar, de maneira ndo exaustiva, alguns impactos da burocracia no setor elétrico. Tais
impactos foram agrupados em quatro dimensoes, € incluem: j) os impactos gerados pelos atrasos
na conclusao dos empreendimentos; i) o impacto da gestao regulatéria, de tributos e de encargos;
i) o impacto da lentidao na adaptacéo da regulacdo a novas demandas; e iv) o impacto no valor de

mercado das empresas do setor referente a inseguranca regulatoria.
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Estima-se que, em 2015, o impacto da burocracia no setor elétrico chegara a aproximadamente
R$ 7,4 bilhdes, o que representa entre 5% e 10% do produto interno bruto (PIB) do setor. Deste
montante, aproximadamente R$ 5,4 bilhGes séo referentes aos atrasos na conclusdo dos em-
preendimentos, R$ 1,3 bilhdes sao relativos a gestao regulatéria, de tributos e de encargos, e R$

700 milhoes a falta de regulacao adequada as condigdes especificas das usinas de fio d’agua.

Além disso, a partir de setembro de 2012, houve uma queda significativa no valor de mercado
de empresas do setor, refletindo a deterioracao na percepcao dos agentes do mercado de ca-
pitais em relacdo ao setor. Em pouco mais de um més, a queda foi de aproximadamente 20%,
ou R$ 32,5 bilhbes. No médio prazo (até o final de 2014), a queda foi ainda maior, de aproxima-
damente 29%, ou R$ 46,1 bilhdes. Essa queda no valor de mercado das empresas se reflete em
maiores dificuldades para a captacao de investimento via emisséo de agdes ou de debéntures,
obrigando as empresas que necessitam de capital para operar e se expandir a contrairem divi-

das em condig6es desfavoraveis, aumentando seu risco intrinseco e seu custo de capital.

Para se chegar a essa quantificacao, este estudo partiu de entrevistas com alguns dos principais
stakeholders do setor e da analise de estudos setoriais. A partir destas entrevistas e analises,
foram mapeadas fontes de burocracia nos processos de planejamento do setor elétrico, de
licenciamento ambiental e de desapropriacao de terras, que, entre outros problemas, geram
grandes atrasos na entrada em operacdo de empreendimentos do setor. Adicionalmente, o
excesso de judicializagéo, a burocracia tributéria, a fiscalizagao e a inseguranga regulatéria con-
tribuem para a necessidade, por parte das empresas, da criagdo ou da ampliacao de areas
internas para gerenciar estes problemas. Finalmente, a lentidao na adaptacao do setor a novas
demandas contribui para que, diante de mudancas e de evolugdes na operacao do sistema, os

empreendedores fiquem expostos a prejuizos até que a regulacao seja adaptada.

Uma vez mapeadas as fontes de burocracia do setor elétrico e quantificados os seus impactos,
buscou-se propor agées de melhoria para tais problemas, priorizando as solugdes com poten-
cial de tornar os processos do setor mais ageis, eficazes e menos onerosos, gerando maiores
beneficios para as empresas e os érgaos governamentais envolvidos no setor, assim como para

0s consumidores.

As propostas relacionadas a desburocratizagdo do processo de planejamento do setor elétrico
incluem: i) execucao do planejamento de expansao do setor, considerando-se prazos com-
pativeis com os prazos reais de desenvolvimento dos empreendimentos nos ultimos anos; ii)
aprimoramento do planejamento dos leildes, no sentido de definir e de divulgar, com ampla an-
tecedéncia, as datas e as fontes de energia que participardo do leildo e de se considerar outros
atributos que compdem o custo global de energia; e iii) acdes no sentido de evitar a quebra de

contratos na repactuacao de termos assumidos anteriormente em leildao.



J

No que se refere ao licenciamento ambiental, as propostas sugeridas englobam: j) a otimiza-
cao da interface entre os 6rgaos licenciadores e os empreendedores, a partir da criacdo de
um balcao Unico, visando a diminuicdo do numero de interfaces entre 6rgaos responsaveis e
empresas, e da garantia de autonomia do 6rgao licenciador; /i) o fortalecimento dos 6rgaos en-
volvidos no processo de licenciamento ambiental; jii) o estabelecimento de termos de referéncia
padronizados; iv) a busca pelo aumento da qualidade técnica dos estudos ambientais como
forma de minimizar contestacdes a licencas ja emitidas; v) a licitacao de empreendimentos de
transmissao apods a emissao da licenca prévia; vi) a realizacao de estudo arqueolédgico anterior-
mente a etapa de instalacdo de linhas de transmissao; e vii) a criacdo de um processo eficiente
para revisar valores de concessao de transmissoras em casos de necessidade de ajustes no

projeto que gerem impacto na sua viabilidade econémica.

Com o objetivo de reduzir o tempo de julgamento das inlmeras acoes judiciais de empresas do se-
tor elétrico, foi proposto o aumento da utilizagdo de mecanismos extrajudiciais mais eficientes, como

a mediacao ou a arbitragem, para a solugdo de conflitos no setor, quando tecnicamente factivel.

Em relacdo a lentidao na adaptacao do setor a novas demandas, propds-se a adaptacao da

regulacado de manutencao para usinas de fio d’agua.

As propostas que visam a diminuigdo da burocracia tributaria incluem: i) a consolidagao de

encargos setoriais, reduzindo a complexidade nos processos de gestao destes encargos pelas
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empresas; ii) a reducao da cumulatividade e a simplificacdo do modelo tributéario; e Jii) a cria-
cao de uma plataforma para pagamento/recebimento Unico pelos servigos de transmissao, por
parte dos usuarios dos servicos e das transmissoras. Estes pagamentos poderiam ser opera-
cionalizados por meio do Operador Nacional do Sistema (ONS), sendo necessario um regime

especial que evite a bitributacao.

No que se refere a reducdo da inseguranca regulatéria, fazem parte das acdes propostas:
i) o estabelecimento de uma agenda de dialogo construtivo e transparente, entre governo e
empresas, para recuperar a confianca do investidor; e ii) a definicao clara das atribuicées das

instituicoes ligadas ao setor.

Quanto a burocracia na fiscalizacao, foram propostas: i) a promocéao de indicadores de confor-
midade, buscando induzir a correcao das condutas infratoras das empresas, e nao o aumento
de infracdes e de sangdes por parte dos agentes fiscalizadores; ii) 0 aperfeicoamento do regime
de fiscalizagdo, buscando praticas mais simples, ageis e claras; e iii) o estabelecimento de um
sistema de fiscalizagdo coordenado entre Uniao, estados e municipios, minimizando a multipli-

cidade de visitas para fiscalizacdo do mesmo tema realizadas por érgaos em algadas diferentes.

O trabalho a seguir apresenta os temas expostos acima de forma detalhada, e esta organizado
em trés capitulos. O capitulo 1 concentra-se na identificacdo e na discussao das principais fontes
de burocracia do setor elétrico. O capitulo 2 detalha a metodologia utilizada na estimativa dos im-

pactos da burocracia e apresenta os resultados de cada parcela dos calculos. Por fim, o capitulo

3 discute as propostas de desburocratizacao para o setor.
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1. IDENTIFICAGAQ DAS FONTES DE BUROCRACIA

Durante este estudo, algumas das principais fontes de burocracia do setor elétrico foram ma-
peadas a partir de entrevistas com profissionais do setor e do levantamento de estudos e de
relatérios setoriais. Contribuiram para a realizacao deste trabalho colaboradores das empresas
de transmissao e de distribuicdo dos grupos CPFL Energia e Eletrobras, da empresa de geragao
Santo Antbnio Energia, da Associacao Brasileira de Companhias de Energia Elétrica (ABCE), da
Associacao Brasileira das Grandes Empresas de Transmissao de Energia Elétrica (Abrate), da
Associacao Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica (Abradee), da Associacao Brasileira
dos Comercializadores de Energia (Abraceel) e da Associacao da Industria de Cogeracao de

Energia (Cogen).

A figura 1 apresenta as principais fontes mapeadas e indica o impacto de cada uma delas em
cada elo da cadeia de valor e em cada etapa do ciclo de vida dos ativos. Esta lista ndo pretende
ser exaustiva, mas permite demonstrar que a burocracia se faz presente em todos os elos da

cadeia de valor e em todos os momentos do ciclo de vida dos ativos.
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Figura 1 — Impacto da burocracia

A burocracia esta presente em todos os elos da cadeia de valor, e em todos
os momentos do ciclo de vida dos ativos
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Fonte: Advisia 0C&C Strategy Consultants.

Nas proximas subsecoes serao discutidas todas as fontes de burocracia mencionadas na figura 1.

1.1 Processo de planejamento burocratico

O processo de planejamento para a expansao do setor elétrico serve como referéncia para
garantir que as acdes em andamento e as futuras serao suficientes para suprir as necessida-
des por energia no Brasil. Porém, para que este planejamento cumpra a sua funcao de forma
eficaz, € necessario que os prazos estimados sejam realistas e que exista um esforgo coorde-

nado de execucao das acdes planejadas nos prazos estabelecidos.

Segundo auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unidao (TCU) em 2013 (BRASIL, 2013d),
a caréncia de estudos que fundamentem os prazos estabelecidos € um dos principais motivos
para os atrasos na entrada em operacao de empreendimentos do setor elétrico. O TCU cons-
tatou que os prazos previstos entre a assinatura do respectivo termo contratual e a efetiva data
de entrada em operacao comercial, estabelecidos nos leildes de geracao e de transmissdo, nao
sao fundamentados por estudos que analisem a adequacao dos prazos adotados nos leildes
anteriores. Tal situacdo se torna preocupante porque especialistas do setor tém destacado que
a maioria dos prazos adotados nos leil6es € insuficiente, em funcao da complexidade dos entra-

ves enfrentados pelas concessionarias durante a construcao dos empreendimentos.



De acordo com a auditoria, 0 que se tem observado na pratica € um processo burocratico, e nao téc-
nico, de estabelecimento desses prazos. O Ministério de Minas e Energia (MME) define a data final
de acordo com a data de necessidade da energia que entrara no sistema, e a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) define a data inicial do prazo de acordo com a data da realizagéo do leilao
(figura 2). Portanto, nao ha estudos técnicos que fundamentem os prazos estipulados nos atos de
outorga para a implantagao desses empreendimentos. Na pratica, € a data de necessidade da ener-
gia, indicada pelos agentes envolvidos na governanca do setor, que baliza a definicao dos leildes. A
auséncia de tais estudos tem como consequéncia a adocao de prazos insuficientes para a execucao

das obras e contribui para o quadro atual de atrasos sistémicos desses empreendimentos.

Figura 2 — Governanca dos leildes de energia

Governanca dos leildes de energia

Estudos Estudos
PNE, PDE, PET, PAR, Notas
Notas Técnicas Técnicas

Diretrizes(portaria)
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l Leil6es de energia Leiloes de transmisséol

CCEE BM&FBovespa

* 0 Ministério de Minas e Energia (MME) é responsavel por reger a
governanca dos leildes, estabelecendo as diretrizes com base nos estudos
da EPE e do ONS;

+ com base nas diretrizes, a Aneel elabora o edital e 0 modelo de contratos a
serem firmados em cada leilao;

» 0 prazo para a execugao dos empreendimentos é determinado de acordo
com a necessidade de energia, estabelecida a partir dos estudos, e ndo com
base no tempo necessario para a construgao de cada tipo de ativo.

Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

Analisando os leildes de energia nova, observa-se que os leildes do tipo A-5, que estabelecem a
entrada em operacao para o quinto ano a partir do ano do leiléao, tém tido o seu prazo reduzido.
Na pratica, muitos deles acabam se tornando leildes do tipo A-4, pois os certames geralmente
tém sido realizados nos ultimos meses do ano e as datas estabelecidas para o inicio do supri-
mento tém sido geralmente no inicio do quinto ano (figura 3). Desta forma, € comum encontrar
leilbes com um prazo de quatro anos e um més ou de quatro anos e dois meses, em vez de
cinco anos. O mesmo também acontece com leildes do tipo A-3, que acabam tendo um prazo
de dois anos e um més ou de dois anos e dois meses. Nos leildes de 2013, por exemplo, os
prazos foram: quatro anos e cinco meses nos dois leildes do tipo A-5; dois anos e dois meses

no leilao do tipo A-3; e dois anos e um més no leilao de energia de reserva.

IDENTIFICAGAOQ DAS FONTES DE BUROCRACIA I AS BARREIRAS DA BUROCRACIA: O SETOR ELETRICO
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Além de dificultar o cumprimento do cronograma de entrada em operagcdo dos empreen-
dimentos de geracao, nota-se que a adocao desses prazos também tem ocasionado pro-
blemas para a entrada tempestiva das instalacdoes de transmissdo necessarias para o es-
coamento da energia gerada, que geralmente s6 podem ser licitadas apds a realizacao
dos leildes de geracao de energia. Desta forma, o prazo para a entrada em operagao dos
empreendimentos de transmissao acaba tendo que ser reduzido também para se buscar
a sincronia com determinado empreendimento de geracdo, o que tem contribuido para a

ocorréncia de atrasos e de descompasso.

Figura 3 — Tipos de leildes de energia

Tipos de leiloes de energia

+ leilao de energia teoricamente realizado cinco anos antes da
data de inicio da entrega de energia elétrica;

+ Ultima realizagdo: nov./2014 - quatro anos e um més de
antecedéncia.

- leildo de energia teoricamente realizado trés anos antes da data
de inicio da entrega de energia elétrica;

« Ultima realizacdo: jun./2014 - dois anos e seis meses de
antecedéncia.

Energia nova

- leildes especificos unicamente para a contratagéo de energia
dos empreendimentos considerados estratégicos.
Energia existente

- forma escolhida pelo governo para aumentar a participacao das
fontes edlica, PCH e biomassa.

+ contratacdo de energia limitada a reposicao de contratos de
energia vincendos;

+ contratos podem variar de trés a 15 anos.

Transmissao

+ tém como objetivo complementar os montantes de energia
contratados com maior antecedéncia;

+ contratos podem variar de trés a 24 meses

Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants e Appy.

Percebe-se que, em muitos casos, essa reducao dos prazos dos leildes A-5 e A-3 tem se mos-
trado incompativel diante da complexidade dos entraves ambientais, fundiarios, indigenas e de
patrimdnio histérico, além da demora na aprovacao dos projetos nos 6rgaos responsaveis por

essas questdes socioambientais.

Além disso, os mecanismos de monitoramento, que facilitariam uma andlise coordenada da
convergéncia entre diferentes projetos, deixam a desejar. Os bancos de dados utilizados pelo
MME e pela Aneel no monitoramento da implantacao dos empreendimentos nao permitem es-
tabelecer vinculos entre os empreendimentos que sao interdependentes, o que dificulta a iden-

tificacao de potenciais casos de descompasso.



Segundo a mesma auditoria do TCU (BRASIL, 2013d), os bancos de dados utilizados pelo De-
partamento de Monitoramento do Setor Elétrico (DMSE/MME) nao permitem a associacao dos
empreendimentos de geracdo com os de transmissao, de modo que a avaliacao de interde-

pendéncia entre esses empreendimentos depende de levantamento especifico de cada caso.

Entende-se que a utilizacdo de um banco de dados que permita a andlise conjunta de empreen-
dimentos interdependentes, como uma usina e a linha de transmissao que a ligara ao Sistema
Interligado Nacional (SIN), é importante para melhorar o planejamento e o acompanhamen-
to desses empreendimentos. A consolidacido dessas informacdes em um Unico local facilita a
identificacdo de potenciais casos de descompassos nos cronogramas, possibilitando a adocao
de medidas corretivas em tempo habil para evitar/minimizar os prejuizos causados pelo atraso

de qualquer um dos empreendimentos.

1.2 Dificuldades no licenciamento ambiental

Embora seja denominado “licenciamento ambiental”, tal processo, na pratica, ndo se restringe
a andlise dos impactos do empreendimento sobre o meio ambiente. Ele engloba, também, os
impactos socioecondmicos sobre as comunidades locais e ndo depende de um Unico érgao go-
vernamental — por exemplo, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Reno-
vaveis (Ibama) e/ou érgao ambiental estadual, Fundacao Nacional do indio (Funai), Instituto Chico

Mendes (ICMBio) e Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan).

A figura 4 apresenta uma lista de 6rgaos tipicamente envolvidos na aprovacdo de um projeto
para usina hidrelétrica, sendo que no tramite de processos junto a esses érgaos, além do tem-
po e do esforco gastos, tem-se ainda como fator agravante a falta de previsibilidade, gerando
dificuldades de planejamento que impactam inclusive a capacidade da empresa investidora
em estimar o momento de disponibilizar recursos e fluxos de caixa, com impacto direto nas
estimativas de retorno sobre o investimento. O esforco empregado e a falta de previsibilidade
resultam em aumento de custos, que sdo repassados posteriormente para as tarifas de energia,

onerando a cadeia e reduzindo a competitividade das industrias.

Entre os problemas relacionados ao licenciamento ambiental, também se destaca a falta de
clareza nas regras para o licenciamento, tanto no ambito federal, cuja regulamentacéo é feita
por meio de resolucao do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), de portarias e de
instrucdes normativas, quanto nos estados, que contam com normas diversas e muitas vezes
conflitantes com a norma federal. A falta de clareza nos termos de referéncia para a elaboracao
dos estudos ambientais e a insuficiéncia da estrutura atual dos 6rgaos competentes para lidar

com o processo de licenciamento ambiental também dificultam o processo.
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Figura 4 — Desafios de um empreendimento em geracédo de energia hidrelétrica: tramite junto
a 6rgaos publicos’

Desafios de um empreendimento em geracao de energia — O savo
i Atri . A H H A A o H lanejamento:
hidrelétrica: tramite junto aos orgaos publicos SIS @~
Atribuicoes Relacao com o empreendimento e pontos de atencao
+ promover a fiscalizagdo ambiental; + andlise das atividades da empresa frente ao
+ licenciar, autorizar o uso dos recursos projeto ambiental propostp e suas condicionantes; 0
naturais, fiscalizar, monitorar e controlar + emisséo de autorizagcdo de desmatamento (ASV);
0 meio ambiente. + expedicao das licengas ambientais.
- preservar a diversidade do povo brasileiro; * autorizacao de exploracéo e acompanhamento
- preservar, divulgar e fiscalizar os bens de sitios arqueoldgicos encontrados no canteiro, .
culturais brasileiros e assegurar o usufruto nas areas de reservatério e durante realizagao das
desses bens para todas as geragoes. obras complementares previstas em projeto.
+ implementar a politica de reforma agraria + alinhamento de interesses dos ribeirinhos e
e realizar o ordenamento fundiario afetados do empreendimento com o Incra. O
L nAgional. el
- operacionalizar a gestao integrada de - monitoramento dos rios impactados pela usina e
recursos hidricos; suas condicoes de aproveitamento durante fase
+ promover estudos técnicos e programas de operagao; O
no ambito da gestéo de recursos hidricos; * concessao de outorga.
- concede a outorga de agua.
- demarcar, assegurar e proteger as terras  * demarcacéo das terras indigenas locais;
indigenas, preservando esses povos; - as terras desses povos podem receber assédio de G
- promover a educagao basica, incentivar madeireiras ilegais as suas fronteiras, e o projeto
os estudos e os levantamentos dos pode facilitar o acesso.
indios.
- prover satde , educagao, seguranca + acordo sqbre melhores acoes do consorcio para
e infraestrutura aos cidadaos. com a soiedade; G

+ trocas de mandatos implicando em diferentes
objetivos e interface.

Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants e Aneel.
Nota: ' Lista de atribuicbes nao exaustiva.

A regulamentacao do Ibama, por meio da Instrucao Normativa no 184/2008 (IBAMA, 2008),
prescreve prazos precisos para cada etapa do processo de licenciamento de responsabilida-
de da Unido (figura 5), que resultam em um total de 390 dias se somadas todas as etapas de
analise pelos 6rgaos ambientais e intervenientes, mas, no seu conjunto, estes prazos nao vém
sendo cumpridos. Por isso, o tempo requerido para a obtencao das licencas pode variar muito
e faz deste processo a principal causa dos atrasos da entrada em operacao dos ativos do setor,
segundo Appy (2013). Um levantamento do TCU (BRASIL, 2013d) também traz a questao am-

biental como uma das principais causas dos atrasos.

No caso da usina hidrelétrica de Santo Ant6nio, o tempo decorrido desde a apresentacao do estu-
do de impacto ambiental (EIA/Rima) até a emissao da licenca prévia foi de 770 dias, devido a ne-
cessidade de complementacdes no estudo ambiental. Posteriormente, o tempo decorrido desde
a entrega do projeto basico ambiental até a emissao da licenca de instalacao foi de 182 dias e, fi-
nalmente, o tempo necessario desde o requerimento da licenca de operagao até a sua emissao foi
de 75 dias. Este caso exemplifica 0 ndo cumprimento dos prazos pelo érgao ambiental e mostra
que, até em casos Nos quais 0s prazos sao extensos, como para a emissao da licenca prévia (210

dias), o tempo efetivamente demandado pode exceder de forma significativa o prazo estipulado.



Figura 5 — O processo de licenciamento ambiental ainda € uma das principais causas
dos atrasos das obras de energia, gerando impactos para empreendedores,
consumidores e governo

O processo de licenciamento ambiental ainda é umas das principais causas
dos atrasos das obras de energia, gerando impactos para empreendedores,
consumidores e governo
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants e Aneel.

De acordo com artigo apresentado no XXIl Seminério Nacional de Produgao e Transmissao de
Energia Elétrica (SNPTEE) (GCR, 2013), quanto ao tempo médio de implantacéo efetiva de 412
obras de transmissao integrantes do SIN concluidas entre 2008 e 2013, este aumentou 12,2%
no periodo analisado, tendo sido fortemente influenciado pelo aumento do tempo médio des-
pendido com o licenciamento ambiental, o que evidencia que, além de ser um dos principais
entraves do processo, o0 atraso se intensificou nos Ultimos anos. Durante o periodo estudado,
o licenciamento correspondeu, em média, a aproximadamente 76% do tempo total necessario

para as obras entrarem em operacao, que foi, em média, 946 dias.

O processo nao somente é longo, mas também imprevisivel e sujeito a contestagbes posteriores.
Isso faz com que o licenciamento ambiental seja uma das principais fontes de incerteza no setor,
segundo Appy (2013). Esperar-se-ia que as incertezas relativas ao licenciamento ambiental ces-
sariam apos a sua obtencao. A realidade, no entanto, € que as incertezas permanecem apdés a
obtencao das licencas. Ha exemplos recentes em que ocorreram paralisacao de obras de usinas
devido a questionamentos sobre a validade do licenciamento ambiental do empreendimento, com
base em indagagoes relativas a estudos ambientais realizados anos atras, que foram colocados

em audiéncia publica e que ja tinham sido aprovados pelas autoridades competentes.
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E importante lembrar que a burocracia no licenciamento ambiental incorre em aumento de cus-
tos em uma etapa que representa parte relevante dos custos totais do empreendimento, que
podem ultrapassar 10% em usinas hidrelétricas, na qual o impacto ambiental € maior. Além dos
custos relacionados aos programas socioambientais, que integram o projeto basico ambiental,
este valor também incorpora os custos referentes aos estudos e a obtengao das licengas. No
caso da usina hidrelétrica de Santo Anténio, por exemplo, o gasto com projetos socioambien-

tais foi da ordem de R$ 1,7 bilhao, dentro de um investimento total de R$ 16 bilhdes.

Além disso, os atrasos frequentes resultam no adiamento da entrada em operacédo dos ativos,
tendo como consequéncia prejuizos relativos ao atraso da receita e possiveis multas aplicadas
pelos agentes reguladores, além da obrigacao de honrar os suprimentos previstos em contratos
de comercializagao de energia em ambiente regulado. Para o consumidor, o efeito desse atraso
gera aumento no preco da energia devido ao acionamento de usinas que utilizam fontes mais
caras. Para o governo, os atrasos resultam na acumulacéo de processos nos 6rgaos licencia-
dores e na possivel ndo concretizagao das projegdes de oferta de energia, o que pode deixar o

sistema vulneravel a falta de energia.

Vale ressaltar que os atrasos referentes ao licenciamento ambiental também ocorrem, em gran-
de parte, devido a falta de clareza dos termos de referéncia, o que acaba dando espaco a
geracao de estudos de menor profundidade ou a abrangéncia por parte dos empreendedores.
Estes estudos, caso recusados, geram mais custos e atrasos. A definicdo clara dos requisitos
minimos para os estudos, com foco mais técnico e menos burocratico, ajudaria a fomentar o
aumento na qualidade de alguns estudos e reduziria os questionamentos relativos a adequagao

do conteldo, gerando como impacto a diminuigao dos atrasos.

1.3 Burocracia na obtencao do aval arqueolégico

Para receber a licenca de instalagcdo de empreendimentos do setor elétrico, é necessaria a
obtencao do aval arqueolégico por parte do Iphan, responsavel por proteger o patriménio histo-
rico nacional e, nesse caso, encontrar e proteger sitios arqueoldgicos nas areas afetadas pelos

empreendimentos de expansao de infraestrutura no setor elétrico.

A Portaria Interministerial no 60 (BRASIL, 2015a) define os prazos de resposta do Iphan aos pro-
cessos de arqueologia. Nesta portaria, os prazos maximos estipulados estao fixados em 90 dias no
caso da analise da EIA/Rima, passo anterior a emissao da licenca prévia, e de 30 dias na emissao
das demais licencas, contanto da data de recebimento da solicitagao. O Iphan nao tem conseguido
cumprir os prazos estabelecidos na maioria dos casos, devido a precariedade de sua estrutura e
quadro. Dessa forma, o processo tem sido burocratico e moroso, levando inclusive a propostas de

liberagdo compulséria, o que ocasionaria uma maior destruicdo do patriménio arqueoldgico.



Caso seja encontrado um sitio arqueoldgico, o Iphan procede com a interdicao da area até a
realocacao do material arqueoldgico e, nesse caso, as opgcoes do empreendedor sao esperar a
retirada do material ou reformular o projeto da obra para que nao utilize a area impactada. Caso
o empreendedor decida desviar o percurso da linha de transmissao, levara a necessidade de
mudanca do projeto, com custos adicionais, além da necessidade de novo pedido de licenga
de instalagao. Esta revisao exigiria um processo eficiente de revisao dos valores da concessao
e ajustes ao leilao, de acordo com regras claras, o0 que nao esta ocorrendo em tempo habil para
a manutengao dos prazos ou pelo menos minimizagao dos atrasos, levando a um prejuizo que
vem sendo arcado, muitas vezes, pelo desenvolvedor do empreendimento. Em casos de maior
impacto, as obras sao paralisadas por meses a espera de uma solucao que nem sempre ocorre,

somando-se as estatisticas de obras paradas ou em atraso no setor.

Além disso, no caso de obras de transmissao, o que tem ocorrido € o acompanhamento do Iphan
no momento da instalagdo das torres de transmissao. Isto significa que, ja na fase de instalagao,
caso a equipe arqueoldgica encontre um sitio, a obra sera paralisada. Caso o empreendedor decida

esperar a retirada do material, estara a mercé da disponibilidade de técnicos por parte do Iphan.

1.4 Atrasos na desapropriacao de terras

Para a implantagdo de empreendimentos de geragao e de transmissao de energia elétrica,

faz-se necessario a desapropriacao das areas afetadas.
Figura 6 — Processos de desapropriacao de terras
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0s prazos causam impacto direto no cronograma das obras
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants e Aneel.
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Nesse processo, ilustrado na figura 6, a burocracia se concentra no levantamento de escrituras
impactadas, junto aos cartérios de imoéveis competentes, no requerimento e na emissao da
declaracao de utilidade publica, de responsabilidade da Aneel, e no julgamento de processos
de desapropriagao nao amigaveis junto ao poder Judiciario, que ocorre sempre que as partes
nao entram em acordo via negociacao de compra do imovel e que, por vezes, pode representar
mais da metade dos casos de desapropriacao. Em algumas ocorréncias, problemas no proces-
so de desapropriacao de terras podem levar a necessidade de mudanca do trajeto (e projeto)

da linha de transmissao, impactando a licenca ambiental de instalacao.

A Norte Energia, concessionaria responsavel pela usina hidrelétrica de Belo Monte, afirma que,
até novembro de 2014, 591 unidades ainda estavam pendentes de desapropriacao, o que repre-
senta 39% do total das areas de terra necessarias para implantacao do empreendimento, que

estava previsto para entrar em operacao em fevereiro de 2015.

A burocracia para a emissao de documentos e tomada de decisdes durante o processo de de-
sapropriacao de terras gera atraso da entrada em operacao dos empreendimentos, ocasionan-
do atraso no inicio da geracao de receita pelo empreendedor e possiveis multas aplicadas pelos
agentes reguladores. Adicionalmente, contribui com outras fontes de atraso para a escassez de

capacidade no sistema.

1.5 Judicializacao do setor

Um dos grandes problemas enfrentados pelo setor € o excesso de acdes judiciais, que
alongam, de forma excessiva, o tempo necessario para algumas definicoes, mesmo quando
outros tramites mais rapidos e menos onerosos poderiam ser utilizados. Além do tempo
consumido, a judicializacdo do setor gera aumento de gastos, com a contratacdo de es-
critorios de advocacia, a estruturagao de equipes internas voltadas a esta fungao e outros

custos processuais.

O excesso de agoes judiciais no setor tem origem em demandas diversas. Além das contes-
tagbes as licengcas ambientais ja emitidas, as mudancgas regulatorias e as multas aplicadas
pelos agentes reguladores, que sao geradas muitas vezes por imperfeicoes nesses proces-
sos, € comum que empresas do setor entrem em disputas judiciais para a solucao de conflitos
relacionados a contratos, que poderiam ser solucionados por mecanismos extrajudiciais mais

rapidos e eficazes.



1.6 Lentidao na adaptacao da regulacao a novas demandas

Existe hoje uma lentiddo na adaptacéo da regulacdo para algumas novas situacdes, como, por
exemplo, a operacao de determinados tipos de empreendimentos de geracdo de energia. Atual-
mente, ndo ha uma regulacdo adequada a operacédo das novas usinas hidrelétricas do norte do pais,
denominadas usinas de fio d’agua, que possuem como principal caracteristica o aproveitamento da

alta vazao do rio para gerar energia com pequenas quedas d“agua e reservatério reduzido.

Das novas usinas de fio d’agua é cobrada uma disponibilidade de geracao de energia de 99,5%,
diferente das demais usinas que possuem reservatorio, cuja meta é 89,5%. Para atingir tal disponi-
bilidade, € permitido a essas usinas fazer manutencao das turbinas nos periodos de seca, quando

a vazao do rio € menor, interditando apenas as turbinas em manutencéo e, portanto, sem perdas.

Por ndo disporem de reservatérios de agua que garantam uma disponibilidade continua de
vazao, usinas hidrelétricas como as de Belo Monte, de Jirau, de Santo Antonio e de Teles
Pires, que serao responsaveis por mais de 10% da capacidade instalada do pais, precisam
monitorar o regime de vazao dos rios para otimizar paradas de manutencao. Para realizar a
manutencao, é necessario o encaminhamento do pedido desta com antecedéncia minima
de 15 dias, de acordo com o programa de intervencdes em instalacdes da rede de operacao
do ONS (2009). No entanto, s6 se consegue prever qual sera a vazao do rio na hidrelétrica
com dois dias de antecedéncia. Portanto, a tarefa de fazer a manutengao das turbinas em
periodo de seca se torna quase impossivel sem que haja impacto na disponibilidade segun-

do o critério atual.

Esse problema causa impacto direto na sustentabilidade do empreendimento que, quando nao
atinge a meta, pode ser multado, conforme legislagao vigente, além de ser obrigado a comprar
o montante de energia referente a indisponibilidade no mercado de curto prazo, aumentando

seu custo de operacao.

1.7 Burocracia tributaria

A alta complexidade referente aos diversos tributos e encargos, que incidem sobre as empresas
de energia, acaba gerando custos desnecessarios em sua gestao pelas empresas do setor.

A figura 7 ilustra os inimeros tributos e encargos incidentes sobre o setor elétrico.
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Figura 7 — Além dos altos impostos, empresas do setor elétrico tém que arcar com despesas
referentes a grande complexidade gerada pelos numerosos tributos e encargos

Além dos altos impostos, empresas do setor elétrico tém que arcar com despesas
referentes a grande complexidade gerada pelos numerosos tributos e encargos
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Fonte: Advisia 0C&C Strategy Consultants, Aneel, Appy e Fiesp.

Além da complexidade nos tributos, enfrentada pela maioria das empresas que atuam no Brasil,
as empresas do setor elétrico também devem lidar com cerca de dez encargos especificos do
setor, o0 que aumenta a complexidade tributaria. Adicionalmente, as empresas do setor enfren-
tam frequentes mudancas na tributagao. Por esses motivos, faz-se necessaria a contratagao de
mais funcionarios para integrar a area financeira/contabil ou de empresas especializadas nesta
area tributaria. Segundo levantamento da Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo
(FIESP, 2013), o custo administrativo incorrido pela industria de transformacao para simples-
mente pagar os impostos responde por cerca de 2,6% do preco dos bens produzidos no pais.
Além disso, o custo de administracao tributaria incorrida pelas trés esferas do governo é da

ordem de 0,43% do PIB, segundo Appy (2013).

Exemplificando o problema, cada transmissora ligada ao SIN deve emitir, mensalmente, faturas
para cada um dos usuarios da rede — 398, de acordo com o relatério de apuracao mensal de
servicos e encargos de transmissao do ONS (2014) —, e cada usuario da rede devera gerir o
pagamento para cada uma das transmissoras — 142, de acordo com o mesmo documento do
nos (2014). Isto é, mensalmente, mais de 56 mil faturas devem ser emitidas pelas transmissoras

e pagas pelos usuarios, o que requer um esforco pulverizado de gestao para essas atividades.

Apesar de ter sido reduzida pela Medida Provisoria n° 579/2012 (BRASIL, 2012), a carga de tributos

e de encargos no setor elétrico ainda é elevada, e corresponde a aproximadamente 40% da tarifa de



energia elétrica (ABRADEE, [s.d.]b). Além disso, nota-se que enquanto a producéo, o transporte, a
distribuicao e a comercializacao de energia elétrica geram um valor equivalente a 2,2% do PIB, o se-
tor elétrico é tributado de forma desproporcionalmente alta. As empresas do setor contribuem com
aproximadamente 5,2% da arrecadacao total do Programa de Integracdo Social (PIS)/ Programa
de Formagao do Patriménio do Servidor Publico (Pasep) e da Contribuicao para o Financiamento
da Seguridade Social (Cofins) no Brasil; no caso do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e

Servicos (ICMS), a cobranca na conta de luz corresponde a 8,4% da arrecadacao total deste tributo.

1.8 Inseguranca regulatdria

A inseguranca regulatéria do setor elétrico é hoje um motivo de receio por parte dos candida-
tos a empreendedores no setor. H4, entre os agentes investidores, a percepcao de que existe
espaco para mais dialogo e transparéncia na tomada de decisdes e na interacdo com agentes

regulatérios e com o governo.

Adicionalmente, o excesso de alteracdes na regulamentacao do setor gera instabilidade no am-
biente de negdcios e acaba agravando o problema da judicializacédo, pois, ndo raro, empresas

se sentem lesadas pelas medidas e as questionam junto ao Poder Judiciario.

Muitas vezes as decisGes sdo tomadas sem que sejam feitos os devidos estudos, o que acaba
prejudicando o equilibrio do mercado, diminuindo a confianga no setor e afastando o investimento.
Nos ultimos anos, viu-se a necessidade de criar ou ampliar areas internas, diretorias ou geréncias,
somente para lidar com questoes regulatérias, o que implica diretamente em custos com pessoal.
Essas areas existem para acompanhar a tramitacéo das leis e dos regulamentos que interferem no
setor, buscando resguardar os interesses das empresas, promover as acoes e fazer o acompanha-
mento para mitigar o risco regulatorio e institucional, assim como promover as agoes para minimizar,

eliminar e tratar as adverténcias, as notificacoes, as multas e as penalidades impostas as empresas.

Um exemplo desse tipo de ruptura foi a Medida Proviséria no 579/2012 (BRASIL, 2012), poste-
riormente convertida na Lei no 12.783/2013 (BRASIL, 2013a). Esta medida foi editada para pro-
mover uma reducao de 20% nas tarifas de energia elétrica, por meio da diminuicdo de encargos
setoriais e da repactuagao dos contratos de concessao, em um momento no qual a energia elé-
trica brasileira se encontrava entre as mais caras do mundo, e representava um sério obstaculo

ao maior dinamismo da producéo.

Apesar de ter um objetivo positivo para a competitividade da industria, a forma como a medida
foi implementada deixou a desejar, e teve alto impacto no setor. Em 2012, o leildo de energia
existente (A-1) nao foi realizado devido a prorrogagao antecipada de concessdes promovida
por essa medida. Como havia uma grande quantidade de contratos de compra de energia que

venciam no final de 2012 e como a adesao as regras nao foi integral (contrariando a hipotese
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governamental), as distribuidoras ficaram com uma parcela substancial de sua carga descon-
tratada e, consequentemente, exposta aos precos do mercado de curto prazo. Somando-se o
atraso das chuvas e dos empreendimentos de geracdo e de transmissao, houve forte elevagao
dos precos do mercado de curto prazo, aos quais as distribuidoras ficaram involuntariamente
expostas. Para tentar corrigir o desvio, o governo realizou leilao de energia em junho de 2013
(que ficou conhecido como o leildao A-0, pois objetivava contratar energia para 0 mesmo ano),
mas a aplicacdo de suas regras resultou em um preco teto demasiadamente baixo frente as

condigdes de mercado vigente, o que inviabilizou a concretizagcao de qualquer negécio.

O modelo de aplicacao da Medida Provisoria no 579/2012 também teve consequéncias para a
industria. A maior parte do setor industrial ndo teve acesso as cotas de “energia mais barata”,
por fazerem parte do ambiente de contratacao livre (ACL). Isto &, a decisao do governo favore-
ceu financeiramente uma parte da indudstria que se manteve no ambiente de contratagao regula-
do (ACR) em detrimento das demais empresas, o que é um efeito indesejavel em um ambiente

de concorréncia entre empresas privadas.

1.9 Fiscalizacao

O impacto gerado pela fiscalizacéo, por érgaos reguladores do setor e por érgaos governamen-
tais, tais como o Ministério Publico Federal (MPF) e o Ministério Publico do Trabalho (MPT), esta
relacionado a necessidade de se manter areas internas nas empresas para a interagado com essas
entidades, gerando custos com a remuneragao de funcionarios, que muitas vezes desempenham

trabalhos puramente burocraticos, em vez de focar esforcos na criagcéo de valor para a empresa.

O impacto da burocracia na fiscalizacao se agrava pelo nimero de 6rgaos fiscalizadores envol-
vidos no setor, 0 que poderia ser evitado caso a fiscalizagdo ocorresse de forma coordenada
e centralizada. Além disso, um grande nimero de agéncias permanece com objetivos mal de-
finidos e indicadores que funcionam de forma contraria a sua missao, por exemplo, quando o
desempenho é avaliado por meio da quantidade de fiscalizacoes, de infracoes identificadas e
de sancbes impostas. Na verdade, quanto maior o nimero de infracdes encontradas e quanto
mais sangoes impostas, mais evidente fica que o trabalho da agéncia é ineficaz. Por outro lado,
objetivar simplesmente a redugdo do numero de infragdes estimularia a agéncia a ser menos

rigorosa na fiscalizac@o, o que seria igualmente inadequado.

Além disso, a duplicidade de papéis, os requisitos, as praticas e a regulamentacao desatualiza-
das, os procedimentos administrativos longos e pouco claros, a sobreposicao de competéncias,
a insuficiéncias nos procedimentos de apelacao e o papel do judiciario, que ultrapassa alguns

papéis de fiscalizagao, sao alguns dos problemas mais comuns presentes no cenario brasileiro.
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2. QUANTIFICAGAQ DOS IMPACTOS DA BUROCRACIA

NO SETOR ELETRICO

Nesta etapa do estudo, buscou-se quantificar o impacto de algumas fontes de burocracias ma-
peadas no setor elétrico. A intencdo nao foi a de calcular exaustivamente os impactos, mas sim
de tornar tangivel a ordem de grandeza dos prejuizos gerados pelos entraves burocraticos pre-
sentes no setor. A figura 8 ilustra quais dimensdes foram abordadas, explicitando qual a fonte

de burocracia relacionada.
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Figura 8 — Metodologia de quantificacdo do impacto da burocracia no setor elétrico

Metodologia de quantificacao do impacto da burocracia no setor elétrico
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

As dimensbes abordadas na estimativa incluem os impactos gerados pelos atrasos na con-
clusao dos empreendimentos, os quais englobam a dificuldade no licenciamento ambiental,
a burocracia na obtencao de aval arqueolégico, os atrasos na desapropriacao de terras e o
processo de planejamento burocratico; o impacto da gestao regulatéria, de tributos e de encar-
gos, que abrange a burocracia tributaria, a inseguranga regulatéria e a fiscalizagao; o impacto
da lentidao na adaptacao da regulacao a novas demandas; e o impacto no valor de mercado

referente a inseguranca regulatoria.

A figura 9 expde o impacto ocasionado por cada uma das dimensdes abordadas. Para os atra-
sos na conclusao das obras, a gestao regulatéria, de tributos e de encargos e a lentidao na
adaptacao da regulacéo a novas demandas (subsecao 2.1), foram estimados os impactos para
os anos de 2015, 2016 e 2017. Para o impacto no valor de mercado de empresas do setor (sub-

secao 2.2), foram calculados os valores ja realizados.



Figura 9 — Estimativa do impacto da burocracia no setor elétrico brasileiro (R$ bilhdes)
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

2.1 Impactos diretos

A seguir, serao descritos os métodos utilizados na quantificacao dos impactos diretos da buro-
cracia, que representarao os prejuizos recorrentes nos proximos anos, € incluem: i) os atrasos
na conclusao de empreendimentos do setor; /i) a gestao regulatéria, de tributos e de encargos;

e iii) a lentidao na adaptacao da regulacao a novas demandas.

2.1.1 Atrasos na conclusao dos empreendimentos do setor

Os atrasos na concluséo e, consequentemente, na entrada em operagdo dos empreendimentos
do setor elétrico € um problema que vem sendo enfrentado pelo setor ha anos e, de acordo com o

artigo apresentado no XXIl SNPTEE (GCR, 2013), vem se intensificando ao longo dos ultimos anos.

Os impactos gerados incluem o atraso na obtencao de receita pelas geradoras, o prejuizo gerado
pela obrigacéo de comprar energia no mercado de curto prazo para honrar os contratos firmados,
a elevacao da tarifa relacionada a necessidade de acionamento de usinas de fontes de energia com
custos mais elevados e as possiveis multas aplicadas pelo agente regulador. Os dois primeiros im-
pactos foram estimados e o racional de calculo é ilustrado nas figuras 10 e 11. O impacto na tarifa
nao sera incorporado ao célculo, de forma conservadora, devido a dificuldade de isolamento dos

efeitos dos atrasos na conclusao das obras, ja que este ndo é o Unico fator causador desse aumento.
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Para calcular o total de energia em atraso por ano (A), foram consideradas as garantias fisicas
(MWmed) com entrada prevista para cada ano, divulgadas pela Camara de Comercializagao
de Energia Elétrica (CCEE, 2015) a partir dos resultados dos leildes de energia. Além disso,
considerou-se o percentual de empreendimentos em atraso e o atraso médio, dado divulgado
por uma auditoria do TCU, realizada em 2013 (BRASIL, 2013d). Nessa estimava, foram consi-
derados apenas os empreendimentos de geracao, ja que nao foi possivel prever quais destes
empreendimentos serao afetados pelos atrasos dos empreendimentos de transmissao devido
as varias sobreposicoes de atraso nas duas etapas. Deste modo, a estimativa realizada leva a

um resultado mais seguro e conservador.

Figura 10 — Atrasos na conclusao dos empreendimentos do setor

Metodologia de quantificacao do impacto da burocracia no setor elétrico
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Fonte: Advisia 0C&C Strategy Consultants.

O custo unitario de energia para cumprir o contrato de concessao (B) foi calculado a partir
do percentual de energia destinado ao mercado regulado (70%) e a diferenca entre o preco
no mercado de curto prazo, em que foi considerado o preco teto estipulado pela Aneel para
0 ano de 2015 e o pregco do mercado regulado corrigido pela inflagao, divulgado pela CCEE
a partir dos resultados de cada leilao (CCEE, 2015). Isto é, a geradora recebera a receita
relacionada ao contrato de comercializagao de energia em ambiente regulado (CCEAR), esti-
pulado no leildao, mas tera que pagar o prego do mercado de curto prazo para suprir a energia

que ela nao foi capaz de fornecer.



Adicionalmente, considerou-se que a geradora nao teria fechado nenhum contrato de comerciali-
zacao de energia em mercado livre (CCEAL) antes da conclusdo do empreendimento. Além disso,
foi assumido um preco de energia no mercado livre igual ao preco do mercado regulado. Ambas as

premissas levaram a uma estimativa conservadora dos impactos do atraso dos empreendimentos.

Finalmente, o custo do atraso para cumprir os contratos de concessao é obtido pela multiplica-
¢ao do montante de energia em atraso com o custo unitario de energia para cumprir o contrato
de concessao (A x B). O custo da energia nao vendida no mercado livre é obtido da mesma
forma, multiplicando-se a energia em atraso pelo custo unitario de energia nao vendida no mer-
cado livre (A x C). O custo total do atraso na conclusao dos empreendimentos do setor elétrico

€ dado pela soma destas duas parcelas, como mostrado na figura 11.

Figura 11 — Atrasos na conclusao dos empreendimentos do setor

Metodologia de quantificagao do impacto da burocracia no setor elétrico
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants, Aneel, CCE e TCU.

2.1.2 Gestao regulatoria, de tributos e de encargos

Os custos relacionados a gestao regulatéria, de tributos e de encargos sédo motivados pela judiciali-
zacao do setor elétrico, pela burocracia tributaria e pela inseguranca regulatéria, assim como envol-
vem custos relacionados a remuneracéao de funcionarios, tanto da area regulatéria quanto da area
tributaria, custos com obrigacdes acessorias, softwares e terceirizagcao de servigos relacionados ao
pagamento de tributos, custos com processos judiciais tributarios, custo do governo relacionado ao

processamento dos tributos e custos com processos judiciais relacionados a regulagéo.
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A Fiesp (2013) divulgou um estudo estimando os gastos das empresas da industria da transfor-
macao com a gestao da burocracia com pagamento de impostos. Esse estudo foi usado como
base para as estimativas e inclui a quantificacdo dos custos com remuneracao de funcionarios,
obrigacbes acessorias, softwares e terceirizagdo e processos judiciais, todos ligados a area
tributaria. Para se obter uma estimativa conservadora, considerou-se apenas os custos das
distribuidoras de energia, por apresentarem maior complexidade no que se refere aos impostos
e aos encargos. Além disso, assumiu-se que as distribuidoras possuem gastos percentuais
compativeis com as empresas de grande porte que, segundo o estudo da Fiesp, apresentam os

menores percentuais de gastos.

Além de onerar as empresas pagadoras de impostos, a burocracia tributaria onera também os
orgaos do governo responsaveis pela arrecadacao e seu controle. Uma estimativa realizada por
Appy (2013) indica que o gasto com a administragéo tributaria incorrido pelas trés esferas do
governo é da ordem de 0,43% do PIB brasileiro. Este percentual foi aplicado ao setor elétrico

utilizando-se como referéncia o PIB do setor.

Afigura 12 apresenta, de forma esquematica, o racional de calculo da quantificagdo dos impac-

tos descritos nos paragrafos anteriores.

Figura 12 — Gestao regulatéria de tributos e de encargos

Metodologia de quantificagao do impacto da burocracia no setor elétrico
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants, Aneel, Fiesp e Appy.



2.1.3 Lentidao na adaptacao da regulacao a novas demandas

Um dos impactos da lentidao na adaptacao da regulacdo aos novos empreendimentos de ge-
racao hidrelétrica de fio d’agua é o custo relativo a obrigacdo de comprar energia no mercado
de curto prazo para suprir a indisponibilidade de energia (conforme discutido na subsecao 1.6).
Para estimar o impacto deste atraso é necessario estimar o montante de energia nao disponivel

e o custo adicional desta energia para o empreendimento.

A estimativa do montante de energia nao disponivel ¢é feita a partir das garantias fisicas das
usinas hidrelétricas de fio d’agua (Belo Monte, Jirau, Santo Anténio e Teles Pires) ano a ano. A
partir desse valor é aplicado o percentual de indisponibilidade que as usinas ficam abaixo do
valor estipulado (99,5%) referente a ndo adequacao da regulacao da operacdo dessas novas

usinas, obtendo o resultado que é consolidado em base anual.

O custo por megawatt-hora (MWh) a ser pago por essa indisponibilidade é dado pela diferenca en-
tre 0 preco da energia no mercado de curto prazo e no mercado regulado. Isto é, a empresa ainda
recebera a receita referente a essa energia, com o preco referente ao contrato de comercializacéao

de energia, mas tera que pagar por ela no mercado de curto prazo, pois nao foi capaz de fornecé-la.

Afigura 13 ilustra 0 método utilizado para a estimativa, assim como os valores obtidos para o impacto.

Figura 13 — Lentidao na adaptagao da regulagao a novas demandas

Metodologia de quantificagao do impacto da burocracia no setor elétrico

Lentidao na adaptacao da regulagao a novas demandas
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants, Aneel e CCE.
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2.2 Impacto na capacidade de financiamento de empresas do setor

Enquanto os impactos quantificados anteriormente geram perdas e custos diretos as empresas
do setor elétrico, a degradacéo do valor de mercado reduz a capacidade destas empresas em

atrair novos recursos por meio de novos investidores e do mercado de capitais.

O impacto da forma como a Medida Proviséria no 579/2012 (BRASIL, 2012) foi implementa-
da e gerida e da instabilidade gerada pela grande quantidade de mudancas no setor sobre
o valor de mercado das empresas do setor elétrico pode ser notado até hoje, sendo que
um primeiro efeito de desvalorizacdo ocorreu imediatamente apds a implantacao da medida
proviséria, e se estendeu nos meses posteriores ao longo dos Ultimos anos, amplificando o

efeito imediato.

O valor de mercado das empresas do setor foi obtido por meio da multiplicacado do nimero total
de acbes de cada empresa pelo preco de negociacao de suas acdes na Bovespa, conforme

disponibilidade do histérico divulgado por ela.

A figura 14 ilustra a variacao do valor de mercado de 13 das maiores empresas de geracao,
transmisséo e distribuicao desde agosto de 2012 até dezembro de 2014 (assumindo agosto de
2012 como base 100, em valores nominais). Nota-se que logo apés o inicio da implementacao
da Medida Proviséria no 579/2012, o valor de mercado das empresas sofreu queda de 20%, o

que representa uma reducao de aproximadamente R$ 32 bilhdes.

Além disso, observa-se que no periodo de dois anos apds a Medida Proviséria no 579/2012,
o valor de mercado das empresas do setor continuou se degradando e, ao final de 2014,
apresentava uma queda de 29% em relacdo ao inicio do periodo analisado, o que repre-
senta uma reducao de valor de mercado de aproximadamente R$ 46 bilhdes, também em

valores nominais.



Figura 14 — Impacto no valor de mercado referente a instabilidade regulatéria

Metodologia de quantificagao do impacto da burocracia no setor elétrico
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants, ISI e Bacen.

Nota: ' Cesp, Cemig, Coelce, CPFL Energia, Copel, Eletrobras, AES Eletropaulo, EDR, Equatorial Energia, AES Tieté, Light S.A.,
Tractebel Energia e CTEEP

Obs.: Andlise nominal, ndo considerando a inflagdo de aproximadamente 16% no periodo.

Essa percepcao dos agentes do mercado de capitais em relacao ao setor se reflete em maiores
dificuldades para a captacdo de investimento via emissdo de agoes ou de debéntures, obrigan-
do as empresas que necessitam de capital para operar e se expandir a contrairem dividas em

condicoes desfavoraveis, aumentando seu risco intrinseco e seu custo de capital.

A distorcao presente no setor atingiu tal nivel que as distribuidoras de energia, antes acostu-
madas a gerar lucros que poderiam ser revertidos em investimentos, hoje apresentam grandes
prejuizos e estdo sendo obrigadas a recorrer a mecanismos heterodoxos criados pelo governo
para contrair dividas com bancos publicos e privados, por meio da CCEE, para cumprir suas
obrigacbes junto as geradoras referentes a compra de energia no mercado de curto prazo.
Esses empréstimos, necessarios para se manter um minimo de estabilidade nas operacdes do
setor elétrico, somavam R$ 17,8 bilhdes até agosto de 2014. Em marco de 2015 foi adicionado
a conta o montante de R$ 3,1 bilhdes em um novo empréstimo tomado pela CCEE para cobrir
as despesas de novembro e dezembro de 2014, relacionadas a exposicdo das distribuidoras ao

mercado de curto prazo.
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3. DISCUSSAO DE PROPOSTAS PARA A REDUGAOQ DA

BUROCRACIA NO SETOR ELETRICO

Uma vez mapeadas e quantificadas as fontes de burocracia, buscou-se estudar possiveis so-
lugbes para tais problemas, priorizando as com potencial de gerar maiores beneficios para as
empresas atuantes no setor elétrico, para os 6rgdos governamentais envolvidos e para os con-
sumidores. As propostas apresentadas nas proximas subsecoes visam tornar os processos do

setor mais ageis, eficazes e menos onerosos.

3.1 Propostas para a desburocratizacao do processo de planejamento

A figura 15 apresenta propostas para a desburocratizacao do processo de planejamento e inclui
a garantia de que o planejamento seja aderente aos prazos de execucdo, ao aprimoramento
dos leiloes de energia, e, finalmente, as acdes no sentido de evitar a quebra de contrato na re-

pactuacao de termos assumidos em leildo.
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Figura 15 — Processo de planejamento burocratico

Propostas de desburocratizagao (4/9)
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Fonte: Advisia 0C&C Strategy Consultants.

3.1.1 Garantir que o planejamento da expansao do sistema seja realizado
considerando-se os prazos efetivamente utilizados para o desenvolvimento
dos empreendimentos do setor nos ultimos anos

Propbe-se a revisao dos prazos previstos para a construcao dos empreendimentos do setor
para os proximos leiloes. Uma vez que mais da metade dos empreendimentos de geracao e de
transmissao de energia elétrica apresentou atraso na entrada em operagao nos ultimos anos,
demonstra-se que, sob as condicdes atuais, estes prazos estao mal dimensionados. Sugere-se
a revisdo dos prazos, utilizando-se como base os prazos efetivamente executados nos Ultimos

anos, levando em consideracao o tipo, o porte e 0 potencial de impacto ambiental do projeto.

Além disso, como mencionado na secao 1.1, os leildes de energia nova A-3 e A-5 vém sendo
realizados no segundo semestre do ano, o que faz com que os empreendedores tenham varios
meses a menos para a execucao da obra, ja que a data de inicio de fornecimento de energia é
no inicio do ano. A simples adocéo do prazo para inicio do fornecimento de energia na mesma
data da realizacao do leildo ja traria uma diminuigdo consideravel no nimero de atrasos devido

ao acréscimo de varios meses no prazo disponivel para a execucao da obra.

Além disso, prazos médios que sejam factiveis devem ser considerados também para o plane-
jamento de longo prazo. Este planejamento deve considerar a expansao da geracéo e da trans-
missao de maneira integrada, utilizando os custos totais de ambos os elos da cadeia produtiva
na avaliagdo das diversas alternativas, assim como os impactos ambientais. Falhas na inclusao
de parametros realistas geram uma falsa percepcao da capacidade adicionada ao sistema, e

reduzem o senso de urgéncia na adocao de medidas mitigatorias.



O papel do planejador é fazer o mapeamento dos recursos energéticos mais promissores para
atender ao crescimento da carga sob as perspectivas econdmica, social e ambiental, identi-
ficando os potenciais entraves que podem vir a ser empecilhos no desenvolvimento desses
recursos, e considerando provisdes realistas para eles. Adicionalmente, é preciso que se pla-
nejem os cronogramas dos leildes de geracao de energia e de transmissao para possibilitar a

entrada em operacao concatenada de cada um dos elos da cadeia produtiva.

3.1.2 Aprimorar o planejamento dos leiloes de energia

Os leilées sdo os principais instrumentos de coordenacado da expansao do sistema elétrico.
Portanto, o aprimoramento do processo de planejamento e de execugéo deles é essencial para
aumentar a eficacia da expansao da rede elétrica. Para isso, deve-se definir e divulgar, com
ampla antecedéncia, as datas de realizagao dos leiloes, assim como as fontes de energia que
participarao deles, para que os empreendedores tenham tempo habil para a preparagao de

seus projetos, ja considerando as restricbes impostas.

Existem importantes atributos que compdem o custo global de suprimento que estao sendo
negligenciados no modelo atual dos leildes de energia nova. Este modelo considera apenas o
custo da geracao de energia, e deixa de levar em conta fatores como a localizacao geogréfica, a
flexibilidade operacional para atender a demanda e a complementaridade em relacao as outras
fontes de geracé@o do sistema. Propde-se a consideracao desses atributos nos leildes de ener-
gia nova, com o objetivo de se obter o sistema mais eficiente possivel e a energia mais barata

para o consumidor final, e ndo apenas no ponto de geracao.

3.1.3 Evitar a quebra de contrato na repactuacao de termos assumidos em leilao

A repactuacao de termos assumidos em leildes deve ser limitada, exclusivamente, a casos em
que se comprove a ocorréncia de evento de caso fortuito ou de forga maior que impossibilite o
cumprimento das obrigacdes contratuais assumidas. Caso contrario, a concorréncia dos leilbes
sera gradativamente corroida, pois empresas do setor passarado a fazer lances economicamente

inviaveis, sabendo que posteriormente conseguirdo renegociar 0s termos.

3.2 Propostas para o aprimoramento do licenciamento ambiental

As propostas para o aprimoramento do licenciamento ambiental incluem a otimizacao das interfaces
entre 6rgaos licenciadores e empreendedores, o fortalecimento dos 6rgaos envolvidos no licencia-
mento, a revisdo e o aumento da transparéncia dos requisitos técnicos necessarios ao licenciamen-
to, a minimizagao de contestagoes de licengas ambientais posteriormente as suas emissoes e a

proposta de licitar os empreendimentos de transmissao apds a obtencéo da licenca prévia.
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A figura 16 apresenta um resumo dessas propostas, que serao detalhadas a seguir.

Figura 16 — Dificuldades no licenciamento ambiental

Propostas de desburocratizagcao (1/9)
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.2.1 Otimizar a interface entre os 6rgaos licenciadores e os empreendedores

A otimizagao da interface entre os 6rgaos licenciadores e os empreendedores deve ser alcangada
a partir da diminuicao de interfaces entre érgaos responsaveis e empresas, por meio da criagao de

um balcao Unico para o licenciamento ambiental e a garantia de autonomia do érgéo licenciador.

Como mencionado na se¢do 1.2, o licenciamento ambiental engloba também um estudo dos
impactos socioeconémicos sobre as comunidades locais e ndo depende apenas de um Unico
orgao governamental, podendo envolver também o Iphan, o Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria (Incra), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a Funai, o ICMBio, entre outros. O
grande nimero de érgaos envolvidos no licenciamento acaba gerando burocracia desnecessa-

ria, relacionada ao elevado nuimero de interfaces entre empreendedor e érgaos intervenientes.

Deve-se buscar uma diminuicdo dessas interfaces, por meio da criagdo de um balcao Unico
para o licenciamento ambiental que concentre os procedimentos administrativos necessarios
para a emissao das licencas. O érgao licenciador, seja ele federal, estadual ou municipal, deve
ser responsavel por requerer todos os documentos e estudos necessarios ao licenciamento e,
posteriormente, repassar estes e gerir o tramite das analises junto a outros érgaos envolvidos.
Assim, o empreendedor tera apenas um ponto de contato e devera entregar documentos e es-

tudos apenas uma Unica vez, reduzindo tempo e esforcos desnecessarios.



Nesse mesmo ambito, deve-se garantir a autonomia do 6rgao licenciador. Atualmente, é co-
mum que empreendimentos iniciem seu processo de licenciamento junto a um 6rgao e, apds
recursos e esforcos gastos, o Ministério Publico ou outro ente judicializam o processo, enten-
dendo que o responsavel pelo licenciamento é outro 6rgao/ente federativo. Nesse sentido, um
importante passo foi dado a partir do Decreto n© 8.437/2015 (BRASIL, 2015b), que regulamenta
0 Art. 7° da Lei Complementar n° 140/2011 (BRASIL, 2011a), definindo a tipologia de empreendi-
mentos e atividades a serem licenciadas pela Uniao (IBAMA, 2008). Por outro lado, este decreto
nao resolve as questdes de cooperacao entre entes da Federacao no licenciamento ambiental,
que carecem da implementacao de outros dispositivos da Lei Complementar n¢ 140/2011, que

tratam das atuacoes supletivas e subsidiarias dos entes da Federagao.

3.2.2 Fortalecer os 6rgaos envolvidos no licenciamento ambiental

Um dos problemas que prejudica a emissao das licengcas ambientais é a adequacao do
corpo técnico dos 6rgaos ambientais e intervenientes ao aumento da demanda. A disponi-
bilidade e a experiéncia dos profissionais envolvidos sdo de suma importancia para um pro-
cesso agil e tecnicamente bem conduzido, devido a complexidade das analises socioam-
bientais. Portanto, deve-se trabalhar no sentido de atrair e reter talentos nesses 6rgaos, para
que sejam capazes de responder a quantidade e a qualidade das demandas atuais, dentro

dos prazos preestabelecidos.

3.2.3 Estabelecer termos de referéncia completos e padronizados

Propbe-se o estabelecimento de termos de referéncia padronizados para empreendimento de
geragao, assim como ja é feito em empreendimentos de transmisséo, conforme previsto pela
Portaria MMA n¢ 421/2011 (BRASIL, 2011b). A padronizacao dos termos de referéncia, obser-
vando a tipologia e a complexidade de cada tipo de empreendimento de geragao, contribuira
para a celeridade da emissao deles, para o0 aumento de suas qualidades e, consequentemente,
da qualidade dos estudos ambientais gerados como consequéncia destes empreendimentos.
Esta padronizacao permitira também que o corpo técnico do Ibama dedique mais tempo as

outras etapas do licenciamento ambiental.

Um termo de referéncia de alta qualidade e abrangéncia adequada levara a um bom estudo
ambiental que, por sua vez, permitira a clara identificagdo dos impactos ambientais. Com base
na identificagdo dos impactos, podem-se determinar as condicionantes socioambientais que
guardariam relacdo com esses impactos. O que vem acontecendo atualmente, entretanto, é a
imposicao de condicionantes socioambientais que nada tém a ver com o impacto dos empreen-

dimentos. Como exemplo, pode-se citar a hidrelétrica de Belo Monte que, para receber a licenca
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ambiental, teve que se comprometer a implantar todo o sistema de esgotamento sanitario da
cidade e a oferecer um programa de formacao de gestores municipais. Nesse sentido, deve-se
garantir que as condicionantes de licenciamento guardem relacao direta com os impactos pre-

viamente identificados no estudo ambiental que subsidiou o processo.

3.2.4 Buscar o aumento da qualidade técnica dos estudos ambientais como forma
de minimizar contestagées a licencgas ja emitidas

Como mencionado na secédo 1.2, as contestacdes de licenciamento ambiental feitas posterior-
mente a emissao das licencas ambientais levam a paralizagao de obras e torna o processo de
licenciamento imprevisivel. Entende-se que, dentro do processo de licenciamento, os 6rgaos in-
tervenientes e outras partes interessadas possuem abertura e prazo determinado para contestar
parametros inadequados do projeto antes da emissao da licenca e, portanto, questionamentos

fora desses prazos nao deveriam ser o usual dentro do processo.

Acredita-se que a definicao clara dos requisitos técnicos necessarios ao licenciamento e o au-
mento da qualidade técnica da avaliagao dos estudos ambientais, garantindo pleno atendi-
mento aos requisitos, resultardo na minimizacdo das contestacdes as licencas ambientais ja
emitidas, so se justificando quando empreendimentos estejam caminhando para uma direcao

diferente da que foi apresentada no projeto aprovado.

3.2.5 Licitar instalagoes de transmissao apos a obtencao de licenga prévia

Conforme divulgado em auditoria do TCU (BRASIL, 2013d), os empreendimentos de transmis-
sa0 sdo os que apresentam maior atraso na entrada em operacéo, o que tem como principal
motivador os atrasos na obtencao das licencas ambientais. Estes empreendimentos sao os
Unicos licitados anteriormente a obtencao da licenca prévia, ou seja, a etapa em que se avalia a

viabilidade ambiental do empreendimento.

O modelo atual representa um risco, nao so6 para o empreendedor de transmissao, mas também
para o empreendedor de geracao, cuja operacao dependeria dessa infraestrutura para se co-
nectar ao SIN. Nessa etapa, muitos empreendimentos de geracao ja tém sua energia contratada
a partir de uma data determinada. Adicionalmente, a falta de um estudo prévio de viabilidade au-
menta os riscos repassados ao empreendedor, reduzindo a atratividade e/ou aumentando os ni-
veis de remuneracao requeridos para o projeto no momento do leildo. Portanto, propde-se que
todos os empreendimentos de transmissao sejam licitados apos a obtencao da licenga prévia,
0 que pode ser alcancado pela aprovacao do Projeto de Lei do Senado n¢ 378/2013 (BRASIL,
2013c), que esta em tramitacao. Além disso, em casos nos quais a linha de transmissao tenha
0 objetivo de ligar um empreendimento de geracdo em construcdo ao SIN, a licenca prévia da

linha deve ser obtida em conjunto com a do empreendimento de geracao.



3.3 Propostas para a desburocratizacao da obtencao do
aval arqueoldgico

Afigura 17 apresenta as propostas relacionadas a desburocratizacéo da obtencéo do aval arqueologi-
co, e inclui a realizacao de estudo arqueoldgico anteriormente a etapa de instalacao de linhas de trans-

mMissao e a criacao de processo eficiente para a revisdo de valores de concessao de transmissoras.

Figura 17 — Burocracia na obtencao de aval arqueolégico

Propostas de desburocratizagao (2/9)
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.3.1 Realizar estudo arqueoldgico anteriormente a etapa de instalagao de linhas
de transmissao

Como mencionado na secao 1.3, em casos de empreendimentos de transmissao, o proce-
dimento adotado pelo Iphan é o acompanhamento da instalacdo das torres em busca de
sitios arqueoldgicos. Isto €, no momento em que o empreendedor ja possui a licenca de
instalacao e esta procedendo com a execugao do empreendimento, existe a possibilidade
de paralisacdo da instalacao, o que nao deveria ocorrer. Sugere-se que o estudo arqueolo-
gico seja feito anteriormente a emissao da licenca de instalacao, para que, uma vez que o
empreendedor tenha a licenca em maos, possa prosseguir com a instalacdo sem a possibili-
dade de interrupcoes, reduzindo a imprevisibilidade do processo e minimizando as revisées

de projeto apds o licenciamento.

3.3.2 Criar processo eficiente para a revisao de valores de concessao de
transmissoras em casos de necessidade de mudanca do projeto que gere
impacto na viabilidade econémica

Um dos impactos do atual modelo de estudo arqueolégico em empreendimentos de transmis-
sdo é a necessidade de mudanca do projeto, caso o empreendedor seja obrigado a mudar o

trajeto da linha de transmissdo. Como mencionado na secao 1.3, nao existe hoje um processo
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eficiente para a revisao dos valores das concessoes, 0 que pode acabar inviabilizando o projeto.
Propde-se que a Aneel crie este mecanismo de revisdo dos valores de concessdes em casos de

necessidade de mudanca do projeto que gere impacto na viabilidade econémica.

Vale ressaltar que as duas propostas mencionadas neste item sao sinérgicas entre si. Além dis-
s0, a adocao da proposta 3.2.5 também teria impacto positivo sobre o nimero de projetos com

necessidade de revisao dos valores da concessao.

3.4 Propostas para a diminuicao da judicializacao do setor

A figura 18 apresenta uma proposta que objetiva a reducdo da judicializacao do setor elétrico,
por meio do aumento da utilizacdo de mecanismos extrajudiciais para a solucao de conflitos do
setor. Vale lembrar que a adogao de outras propostas, apresentadas nas outras secoes, terao

impacto positivo sobre o excesso de judicializagdo do setor.

Figura 18 — Judicializacao do setor

Propostas de desburocratizagao (5/9)
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.4.1 Aumentar a utilizacao de mecanismos extrajudiciais para a solucao de
conflitos do setor

Como mencionado na secao 1.5, o setor elétrico vem sofrendo com o excesso de agodes judi-
ciais e com a demora do julgamento destas pelo Poder Judiciario. Por isso, propde-se a maior
utilizacao de mecanismos alternativos de solucao de conflitos, mais especificamente mecanis-
mos privados de arbitragem ou de mediacao, envolvendo especialistas na matéria reconheci-

dos pelas partes envolvidas.

A incorporacéo de novos mecanismos deve ser contemplada gradualmente em novos contra-
tos, evitando quebra dos acordos ja celebrados. Esse mecanismo traria mais celeridade e efi-
ciéncia as solucdes de conflitos. Apesar de ja ser utilizado em contratos de geracao no préprio
setor elétrico, no ambito da CCEE, e em outros setores, como por exemplo, na industria do

petroleo e gas natural, existe espaco para ampliagao de sua utilizacéo.



3.5 Propostas para a adaptacao do setor a novas demandas

A figura 19 apresenta propostas para a adaptacdo do setor elétrico a novas demandas e inclui

a adaptacao da regulacado a manutencao de usinas de fio d’agua.

Figura 19 — Lentidao na adaptacao da regulacdo a novas demandas

Propostas de desburocratizagao (6/9)
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.5.1 Adaptar a regulacao de manutengao para usinas de fio d’agua

Propbe-se a criacao, pelo ONS, de regulacao especial para as novas usinas de fio d’agua, que
leve em consideracao as particularidades destas (citadas na secao 1.6), no sentido de possibi-
litar a realizacao de manutencdes nas usinas sem prejuizo as empresas. Neste caso, bastaria
uma redugao do prazo de encaminhamento de pedido de manutencao, com o objetivo de torna-
-lo compativel a capacidade de previsao de vazao na usina, possibilitando a parada de turbinas

para manutencdo, sem a perda de disponibilidade de energia.

3.6 Propostas para a reducao da burocracia tributaria

A figura 20 apresenta propostas para a reducao da burocracia tributaria, e inclui a consolidacao
dos encargos setoriais, a adogao universal do regime nao cumulativo da aliquota do Pis/Pasep
e do Cofins, assim como a criacao de uma plataforma para o pagamento e o recebimento Unico

relativos aos servicos de transmisséo.
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Figura 20 — Burocracia tributaria
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.6.1 Consolidar encargos setoriais, tornando o processo mais eficiente

Com o objetivo de reduzir a complexidade gerada pelo nimero de encargos que incidem sobre
o setor elétrico, propde-se uma maior consolidacao destes. Sugere-se a unificacdo dos encar-
gos setoriais, além da simplificacdo dos célculos. Deste modo, o processo se tornaria mais
eficiente, possibilitando as empresas a reducao de seus gastos com a operacionalizagao dos

processos de pagamento desses tributos e encargos.

3.6.2 Reduzir cumulatividade e simplificar o modelo tributario

Com o objetivo de simplificar o célculo de impostos, propde-se a adogao da proposta de unificacdo
do PIS e do Cofins em um s¢ tributo, a chamada Contribuicao sobre o Valor Agregado (CVA), uma vez
que esta unificacao significaria diminuir a burocracia e reduzir o custo de administracdo das empresas

do setor. No entanto, deve-se garantir que esta mudanca nao gere elevacao da carga tributaria.

Ainda objetivando a simplificacdo e a reducao de cumulatividade, propde-se a adocao do sistema
de crédito financeiro em substituicao ao sistema utilizado atualmente. O sistema atual de crédito
fisico € complexo devido a incerteza sobre quais aquisicoes feitas pelas empresas dao direito a
crédito. Pelas regras atuais, apenas insumos que sao consumidos ou integrados ao produto final,
como elemento indispensavel a sua composicao, dao direito a crédito. Esse conceito da margem
a interpretacdes contraditorias sobre a validade ou ndo de créditos tributarios. O resultado disso é
0 aumento da burocracia sobre as empresas e da inseguranca juridica, devido ao surgimento de
contenciosos tributarios relativos as indefinicoes e as ambiguidades. Por outro lado, o sistema de
crédito financeiro asseguraria o direito amplo de crédito, que deve ser apurado segundo o critério

de despesas e de custos utilizado na apuracao do imposto de renda.



3.6.3 Criar plataforma para pagamento unico, por parte dos usuarios, e recebimento
unico, por parte das transmissoras, por meio do ONS e sem bitributagcao

O ONS langa, mensalmente, o relatério de apuragdo mensal de servicos e de encargos de trans-
missao, divulgando os valores a serem pagos pelos usudrios da rede as transmissoras de ener-
gia. Como mencionado na sec¢ao 1.7, para o pagamento das transmissoras, milhares de faturas
devem ser emitidas e pagas mensalmente, o que acaba ocupando um tempo consideravel dos

profissionais do setor responsaveis por essa tarefa.

Nesse sentido, propde-se que o ONS centralize esse servigo, cobre os valores devidos dos
usuarios da rede e repasse as transmissoras com a adocao de um mecanismo especial, evitan-
do a bitributacdo nesse processo. Deste modo, em vez de 56 mil faturas emitidas pelos usua-
rios da rede por més de forma descentralizada, seriam emitidas aproximadamente 540 faturas

mensais por um Unico agente.

3.7 Propostas para a reducao da inseguranca regulatoria

Afigura 21 apresenta as propostas para a redugao da insegurancga regulatéria, e inclui o estabe-
lecimento de agenda de didlogo construtivo e transparente na tomada de decisdo de medidas

sobre o setor e a definicao clara das atribuicbes das instituicoes ligadas a ele.

Figura 21 — Instabilidade regulatéria
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.7.1 Estabelecer agenda de dialogo construtivo e transparente para recuperar a
confianca do investidor

Nos ultimos anos, empresas do setor elétrico sofreram com grande a desvalorizagdo no merca-
do de capitais, como mostrado na secéo 2.2, o que foi influenciado pela perda de confianca dos

investidores no setor. Nesse sentido, propde-se o estabelecimento de uma agenda de dialogo
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construtivo e transparente entre os 6rgaos governamentais, as empresas e as associacoes seto-
riais. Esta agenda servira para que as empresas possam exprimir suas preocupacoes referentes
as mudancas, e para que acordos sejam alcancados no sentido de minimizar os prejuizos de
todas as partes e de evitar descompassos que, uma vez criados, podem gerar impactos signi-

ficativos ao sistema.

Outra medida que se faz necessaria é a abertura de canais de comunicacao para propostas de
mudangas por parte dos empresarios. Como mencionado na segdo 1.6, a lentiddo na adapta-
¢ao da regulacao a novas realidades pode gerar, em alguns casos, grandes prejuizos. Por isso,
deve-se criar um mecanismo eficiente que sirva como plataforma para pleitear mudangas no
setor, que estude a necessidade real dessas mudancas e que articule junto aos 6rgaos interve-

nientes, quando necessario, para que essas mudancgas ocorram com celeridade.

Propbe-se que temas regulatérios estruturantes, que requerem estudos aprofundados, sejam
pautados com ampla antecedéncia para que as empresas do setor possam desenvolver estu-
dos técnicos que levem em consideragao os riscos e as consequéncias das medidas, e cujos
resultados serdo levados em consideracao pelos agentes e pelo governo antes da implantagao

das mudancas.

3.7.2 Definir claramente as atribui¢coes das instituicoes ligadas ao setor

Para que se atinja uma adequada governanca institucional, € necessaria a clara delimitacdo das
atribuicdes de cada instituicao que interage com o setor elétrico, buscando um maior foco de

atuacao de cada uma dessas instituicoes dentro de suas competéncias.

Nesse sentido, acredita-se que érgaos ligados ao Executivo, como o MME, o Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE) e o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), devem
ser responsaveis por propor diretrizes gerais para alteragao da regulamentagao, pois sao ali-
nhados a orientacdo do governo e tém por intuito atender as necessidades do pais como um
todo. Ja os érgaos reguladores, como a Aneel, devem ser responsaveis pela implementagao
das politicas setoriais e pela regulacao de decisdes que tratam do cumprimento de condicoes
e de diretrizes ja pactuadas. Esta divisao de atribuicoes deve ser exercida de fato, para que nao

figue somente no papel.

3.8 Propostas para a desburocratizacao da fiscalizacao

A figura 22 apresenta propostas para a desburocratizacao da fiscalizagdo no setor elétrico e
inclui a promocgéao da conformidade, visando atingir resultados positivos, em vez de maximizar

infracbes e sancdes; a melhoria do regime de fiscalizacdes para reduzir complexidade e gerar



transparéncia em relagdo ao que é esperado das empresas fiscalizadas; e o estabelecimento
de um sistema de fiscalizacdo coordenada entre Unido, estados e municipios para a reducao

do numero de visitas.

Figura 22 — Fiscalizacao
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.

3.8.1 Promover a conformidade buscando resultados positivos, e nao o aumento
de infragoes e de sancoes

As atividades fiscalizadoras, da Aneel e de outros agentes de fiscalizacdo, sdo de grande im-
portancia para assegurar a qualidade do servigo e a seguranca. A atuacao dos agentes fiscali-
zadores nesse processo deve ser balizada pelo seu objetivo final, que é induzir a correcao das
condutas infratoras das empresas, a fim de garantir resultados publicos positivos e a mitigacao
de riscos. Nesse sentido, a fiscalizacdo deve preferir sempre a educacdo a punicdo. Por isso,
notificacdes e adverténcias sao instrumentos necessarios, quando aplicados com limites, e a

dosimetria de penalidades deve ser definida de forma coerente e previsivel.

Além disso, propde-se que sejam adotados indicadores de acompanhamento dos agentes fis-
calizadores, que sejam condizentes com o seu objetivo final. Isto é, em vez de indicadores que
medem o numero de fiscalizacdes, de infracoes e de sancdes impostas, devem ser definidos
indicadores de conformidade das empresas fiscalizadas e dos resultados finais obtidos, como,
por exemplo, do nimero de mortes e de ferimentos relacionado ao trabalho, demonstrando a
efetividade da fiscalizacdo como ato gerador de melhoria, € nao como instrumento de arreca-

dacao de multas.
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3.8.2 Melhorar o regime de fiscalizagcao para reduzir a complexidade e gerar
transparéncia em relacao ao que é esperado das empresas fiscalizadas

E essencial que as praticas fiscalizatérias no setor elétrico sejam aperfeicoadas, tornando-se
mais simples, ageis e claras. A simplificacdo pode assumir véarias formas, e inclui o aumento
do compartilhamento de dados entre empresas e 6rgaos reguladores, o maior uso das ferra-
mentas de tecnologia da informacao e comunicacao (TIC) e a reducao do tempo e do custo
de conformidade com as normas. Além disso, é essencial que as empresas sejam orientadas
sobre o que sera exigido delas, para que possam se adequar a todos os quesitos da maneira

mais eficiente possivel.

3.8.3 Estabelecer um sistema de fiscalizacao coordenada entre Uniao, estados e
municipios

A coordenacgao entre as instituicoes fiscalizadoras, tanto em nivel vertical quanto horizontal, é
primordial para uma fiscalizagcao adequada. O modelo brasileiro e sua estrutura exigem medi-
das coordenadas entre os agentes fiscalizadores e o governo para que as praticas de fiscaliza-

cao sejam adequadas e proporcionais.

O numero de visitas de fiscalizacdo e a clareza dos papéis e das responsabilidades de cada
esfera governamental sdo bons indicadores do nivel de coordenagéao da fiscalizacao. Tais indi-
cadores devem ser acompanhados com o objetivo de aprimorar, continuamente, o sistema de

fiscalizacao do setor elétrico.
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APENDICE A — CONTEXTO

APENDICE A - CONTEXTO

A quantidade excessiva de tempo e de esforco exigidos pelos niveis atuais de burocracia em
diversos setores da economia prejudica a competitividade das industrias brasileiras, eleva os

custos e atrasa os investimentos.

No Brasil, as empresas industriais sdo obrigadas a conviver com o excesso de burocracia no
cumprimento de diversas obrigacoes, gerando transferéncia de recursos produtivos para ativi-
dades improdutivas, aumentando os custos de producéao e reduzindo a competitividade do pais

como um todo.

Um estudo do World Economic Forum (2014) aponta o Brasil como o penultimo colocado entre
144 paises analisados no quesito “facilidade de cumprir requisitos administrativos e regulaté-

rios” (figura A.1), ilustrando a extensao dos impactos da burocracia no pais como um todo.

Figura A.1 - Facilidade de cumprir requisitos administrativos e regulatérios (2014)

Brasil possui um dos maiores niveis de dificuldade para cumprir requisitos
administrativos e regulatérios do mundo e nao apresenta nenhum indicativo
de que va melhorar em um futuro préximo
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Fonte: Advisia 0C&C Strategy Consultants e World Economic Forum.
Elaboragao propria.
Obs.: 7 = altamente facil, e 1 = extremamente dificil.



Pesquisas realizadas pela CNI com empresas industriais em 2010 e em 2012 mostram que mais
de 90% (98% em 2010 e 92% em 2012) das empresas industriais apontam o excesso de burocra-
cia como um problema em pelo menos uma das atividades necessarias ao cumprimento de suas
obrigacoes legais. O excesso de burocracia é sentido tanto no nimero excessivo de obrigacdes
legais quanto em sua complexidade, além de ser amplificado pelas constantes mudancgas de re-
gras. De 2012 até hoje néao existem evidéncias de que esta situagéo tenha mudado para melhor.

Figura A.2 — A oneracao dos elos iniciais da cadeia de valor da industria (como o setor de
energia) sufoca o crescimento econémico dos elos subsequentes

A oneracao dos elos iniciais da cadeia de valor da industria (como o setor de
energia) sufoca o crescimento economico dos elos subsequentes

Mercado interno
Energia e \ Industria Industria de

infraestrutura de base transformacao

Mercado externo

Politica de « viabilizacéo de « viabilizacéo de « incentivo & geragéo de « arrecadacéo como
desenvol- investimento para competitividade para empregos e fomento instrumento de
vimento expansao ainsercao externa e da atividade redistribuicao de
sustentavel; a substituicdo de econdmica; renda.
* garantia de pregos importacoes; * viabilizacdo de
competitivos; * garantia de competitividade para a
* regulamentacéo e competitividade para insercao externa e a
planejamento elos subsequentes da substituicdo de
centralizado; cadeia; importagées.
* desburocratizacao * incentivo ao
de investimentos e desenvolvimento
operacao. econdmico.
v

As politicas de desenvolvimento para a indUstria devem viabilizar novos investimentos em infraestrutura
por meio de diversar alavancas disponiveis, incluindo a redugao dos custos da burocracia existente hoje.

Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants.
Elaboragao propria.

Os impactos da burocracia sao sentidos por diversos setores da cadeia de valor da industria. O
setor elétrico, como outros setores de infraestrutura, esta no inicio desta cadeia de valor, tendo
efeito multiplicador sobre a economia. A oneracao dos elos iniciais da cadeia sufoca o cresci-

mento econdmico dos elos subsequentes (figura A.2).

Nesse contexto, este estudo, apesar de nao exaustivo, visa analisar as fontes e os impactos da
burocracia no setor elétrico na visao do investidor, assim como apontar caminhos para a desburo-

cratizacao, incluindo:

* aidentificacao das principais fontes de burocracia e suas consequéncias no setor elétrico;

* aquantificacdo dos impactos da burocracia na cadeia, considerando as diversas etapas do

ciclo de vida das empresas e dos projetos;

* adiscussao de iniciativas para a reducao da burocracia no setor e os beneficios esperados.

APENDICE A — CONTEXTO I AS BARREIRAS DA BUROCRACIA: O SETOR ELETRICO
(&)



AS BARREIRAS DA BUROCRACIA: O SETOR ELETRICO

()]
(op)

APENDICE B — BREVE CARACTERIZAGAO DO SETOR ELETRICO

APENDICE B - BREVE CARACTERIZAGAO DO SETOR ELETRICO

A cadeia de valor do setor elétrico € composta por geracao, transmissao, distribuicao, consumo
e comercializagao de energia elétrica. Cada elo da cadeia possui caracteristicas especificas,
fazendo com que a interacao entre governo e empresas seja distinta em cada caso (figura B.1)
e sofra impactos diferenciados em funcao da burocracia. Outra dimensao de andlise importante
sao as diversas etapas do ciclo de vida dos empreendimentos de energia elétrica, que vao des-
de a expanséo do sistema, incluindo planejamento, contratacéo e construcdo, até a operacao
da infraestrutura constituida.

Figura B.1 — A diversidade de caracteristicas por meio da cadeia de valor do setor apresenta
desafios particulares para cada elo

A diversidade de caracteristicas por meio da cadeia de valor do setor
apresenta desafios particulares para cada elo
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants, EPE e Abradee.
Elaboragao propria.

No Brasil, 0 segmento de geracao é bastante pulverizado, com mais de 3.600 empreendi-
mentos geradores em operacao em fevereiro de 2015 segundo dados da Aneel ([s.d.]). Em
numero, mais de 50% desses empreendimentos sdo usinas termelétricas, movidas a gas na-
tural, biomassa, 6leo diesel, 6leo combustivel e carvao mineral. Apesar disso, mais de 65% da
capacidade instalada do pais é de origem hidrelétrica, contando com 201 empreendimentos

de grande porte, 472 pequenas centrais hidrelétricas (PCHs) e 487 microusinas hidrelétricas.

O Brasil possui uma das matrizes energéticas mais limpas do mundo. Contudo, assim como

ocorre com as energias edlica e solar, a geracao hidraulica depende de condicoes climaticas.



Desde 2013, o Brasil tem passado por estiagens prolongadas, o que tem causado problemas
nao so para o setor elétrico, mas também para o abastecimento de 4gua na regido Sudeste. O
resultado disso foi a reducéo da participacao da fonte hidraulica no total de energia produzida

(figura B.2) e a necessidade de acionamento das termelétricas, fontes mais caras de energia.
Figura B.2 — Oferta de energia no Brasil (TWh)

O crescimento da geracao interna de energia elétrica acompanhou o
crescimento da demanda, mas devido ao desempenho das fontes hidraulicas,
foi necessario maior utilizacao de termelétricas
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Fonte: Advisia OC&C Strategy Consultants e EPE.
Elaboragéo propria.
Nota: ' Usinas hidrelétricas e pequenas centrais hidrelétricas.

Outro motivo para o acionamento de termelétricas foi o atraso na entrada em operacao de
novos empreendimentos. Segundo levantamento do TCU (BRASIL, 2013d), 79% das usinas
hidrelétricas, 75% das usinas termelétricas, 88% das usinas edlicas e 62% das PCHs entraram
em operagao apos o prazo previsto, desde 2005. Ja no transporte de energia, 83% das linhas

de transmissao e 63% das subestacdes apresentaram atrasos.

De acordo com a Aneel ([s.d.]), projeta-se um crescimento da capacidade instalada de apro-
ximadamente 4% ao ano até 2020 (figura B.3), o mesmo valor projetado pelo MME (BRASIL,
2013b) para o crescimento da demanda neste periodo. Isto quer dizer que, caso os empreen-
dimentos apresentem atraso na entrada em operacao, o que tem sido comum, sera observada

uma diminuicao da oferta em relacdo a demanda de energia elétrica.

O segmento de transmissao se encarrega de transportar grandes quantidades de energia pro-

venientes das usinas geradoras. Segundo a Abradee ([s.d.]a), no Brasil atuam 77 concessiona-
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rias, responsaveis pela administracdo e pela operacao de mais de 100 mil quildmetros de linhas
de transmissao espalhadas pelo pais, conectando os geradores aos grandes consumidores ou,

como é o caso mais comum, as empresas distribuidoras.

O segmento de distribuicao, por sua vez, recebe grande quantidade de energia do sistema de
transmissao e a distribui de forma pulverizada para consumidores médios e pequenos (varejo).
No Brasil, esse segmento é composto por 64 concessionarias, segundo a Aneel, as quais sao
responsaveis pela administracdo e pela operacéo de linhas de menor tensao (abaixo de 230
mil volts), mas principalmente das redes de média e baixa tenséao, como aquelas instaladas nas

ruas e nas avenidas das grandes cidades.
Figura B.3 — Poténcia instalada (GW)

O crescimento da capacidade instalada deve acompanhar o crescimento da
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Fonte: Advisia 0C&C Strategy Consultants, Aneel, EPE e MPOG.
Elaboracéo propria.
Obs.: Projecao considera apenas empreendimentos que ja estao na pauta do plano de expansao da oferta de energia elétrica.

A transmissao e a distribuicao de energia tém seus precgos regulados pela Aneel. Deste modo,
essas empresas nao sao livres para praticar os precos que desejam, inserindo-se no contexto
dos contratos de concessao, que usualmente contam com mecanismos de revisdes e de rea-

justes tarifarios periddicos, operacionalizados pela prépria agéncia reguladora.

O surgimento do segmento de comercializacao de energia no Brasil estéa relacionado a reestru-
turacao do setor elétrico, ocorrida na década de 1990, e seu papel estd muito mais relacionado
ao contexto econodmico e institucional do que propriamente ao processo fisico de producéo e de
transporte da energia. Atualmente, existem mais de 100 agentes de comercializacao de energia

elétrica no Brasil, muitos deles atuando como intermediarios entre usinas e consumidores livres.
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