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1. CONTEXTO DA NOTA E OBJETO DA CONSULTA PUBLICA

Em margo de 2021 foi sancionada a lei 14.120, que resulta da conversdo da Medida Proviséria 998.
Visando mitigar os efeitos econémicos da pandemia do Covid-19 sobre o bolso dos consumidores,
referida MP aproveita para estabelecer uma trajetdria de reducgdo dos subsidios para as chamadas
fontes Renovaveis Varidveis de Energia (VRE). Inovacbes tecnoldgicas tém permitido redugdes
expressivas de custos nessas tecnologias, criando oportunidade para descontinuar referidos subsidios.
Em contrapartida, de acordo com a exposicdao de motivos, restou determinado ao governo que no
periodo de 12 meses da publicacdo da lei publicasse “diretrizes” para consideracdo de beneficios

ambientais no setor elétrico.

Para dar cumprimento ao comando da Lei 14.120/21, o Ministério de Minas e Energia lancou Consulta
Publica 118/2022. Seu objetivo é receber contribuicbes para o estabelecimento das diretrizes que
permitam considerar os beneficios ambientais no setor elétrico. Para subsidiar sua preparacdo, a
Empresa de Pesquisa Energética (EPE) conduziu um conjunto de discussGes tematicas e reunies ao

longo dos ultimos meses.

A consulta apresenta um conjunto de perguntas pavimentando o caminho para um tratamento

articulado para o tema ambiental.

A transicdo para uma economia de baixo carbono é compromisso inarredavel para o pais, ratificado
em sua Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC). Nesse contexto, a proposta de estabelecer
mecanismos para considerar beneficios ambientais precisa se articular com as propostas em discussdo

para a economia em sentido amplo.

Apesar da literatura econémica ndo descartar de pronto o uso de tributacdo sobre carbono (carbon
tax), a opcdo do pais recai sobre uma proposta de sistema de comércio de emissGes (SCE). O PMR

Brasil prioriza um SCE, justificando sua escolha pelo menor impacto fiscal.

Diversos estudos e analises tém sido elaborados para subsidiar eventual desenho de um instrumento
de precificacdo de emissdes, a exemplo do projeto Project Market Readiness Brasil, do World Bank

Group.

Gurgel et al. (2019) é exemplo de estudo cujos resultados se alinham as proposicdes do PMR Brasil.
Usando o modelo EPPA do MIT, este estudo avalia os custos associados a estes e instrumentos
politicos alternativos até 2030, bem como opc¢des politicas para reduzir ainda mais as emissGes apds

2030.0 estudo projeta que o custo do atingimento ao disposto na NDC é de cerca de 0,7% do PIB em
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2030. Novos esforgos para reduzir as emissées de carbono para além de 2030 exigiriam mudancas de
politica, uma vez que todas as reducdes potenciais de emissdes provenientes do combate ao
desmatamento seriam completadas e a capacidade de expandir as fontes de energia renovaveis seria
limitada. Dadas estas restri¢cdes, o estudo conclui que um sistema de precos de carbono para toda a

economia ajudaria substancialmente a evitar custos de conformidade mais altos.

A proposta da EPE considera em seu escopo a adog¢ao de um SCE, que considera a precificacdo do
carbono uma forma viavel de promover a consideracdo de beneficios ambientais relacionados as

emissdes de GEE.

Interessante notar que a proposta de diretrizes ndao deve incidir sobre exatamente aqueles
empreendimentos que deixam de ser beneficiados pelos descontos pelo uso de rede, conforme se

verifica pelo texto da Lei 14.120 a seguir transcrito.

Lei 9.427/1996 (Texto compilado)

Art. 26. (..)

§ 1°-G. O Poder Executivo federal definird diretrizes para a implementagdo, no setor elétrico, de
mecanismos para a consideragdo dos beneficios ambientais, em consondncia com mecanismos para a
garantia da seguranga do suprimento e da competitividade, no prazo de 12 (doze) meses, contado a
partir da data de publicagéo deste pardgrafo. (Incluido pela Lei n® 14.120, de 2021)

§ 19-H. As diretrizes de que trata o § 12-G deste artigo néo dispordo sobre os empreendimentos
de que tratam os §§ 19, 19-A, 19-B e 19-C deste artigo. (Incluido pela Lein2 14.120, de 2021)

§ 19|, As diretrizes de que trata o § 1°-G deste artigo deverdo prever a possibilidade futura de
integragdo dos mecanismos nele referidos a outros setores, observada a articulagéo dos Ministérios
envolvidos. (Incluido pela Lei n® 14.120, de 2021)

§ 19-] As diretrizes de que trata o § 1°-G deste artigo também sdo aplicdveis aos microgeradores
e minigeradores distribuidos. (Incluido pela Lei n® 14.300, de 2022)

(..)

Grifos nossos.

E isso imp0Oe restricdes sobre os planos do MME; ou seja, a tarefa é propor diretrizes para as fontes
de geracdo de maior porte e para a geragdo a partir de combustiveis fdsseis. Curioso que sob o
pretexto de substituir mecanismos de incentivos para as VREs que permitissem uma alocacao de
custos mais equilibrada e talvez equitativa na expansdo do setor elétrico, o regramento diminui o
escopo do que poderia ser uma participacdo em um mecanismo de negociacdo de direitos de

emissoes.

Diante da escolha de analisar as condicdes de definir diretrizes para, em atendimento ao disposto na

Lei 14.120/21, pavimentar caminho para a implantacdo no setor elétrico de mecanismos que permita
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considerar beneficios ambientais um conjunto de tecnologias que poderiam ser beneficiadas resta
excluida da participacdo. E exatamente no ano de 2021 varias medidas e respostas de politica para a
crise hidrica se traduziram em um aumento da contratacdo de tecnologias a combustiveis fosseis, em
alguns casos por prazos longos e a custos excessivamente altos, como admite o MME no caso do Leildo
de Reserva de Capacidade realizado no dia 21 de dezembro de 2021. Ademais, a propria definicdo da
Conta de Desenvolvimento Energético para 2022 evidencia o elevado peso relativo desses
combustiveis _ o fundo CCC e o reembolso do carvdo mineral respondem por cerca de 50% do

orcamento da CDE encaminhado pela CCEE para o ano corrente.

2. ANALISE DE ALTERNATIVAS PARA AS DIRETRIZES

A secdo 2 do documento submetido a CP apresenta entdo alternativas, ja tendo estabelecido as
seguintes condi¢cdes de contorno: a op¢do de mecanismo para uma consideracdo de beneficios
ambientais recai sobre um SCE e a dimensdo ambiental sera considerada sob a perspectiva da reducdo
de emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE). O texto aborda a literatura sobre o tema, bem como

experiéncias praticas, principalmente apontando as escolhas a serem feitas na definicdo de diretrizes.

Coerente ndo apenas com o comando da Lei 14.120/22, mas com a evoluc¢do recente das discussdes
no pais, as dimensdes versam _ainda que ndo se restrinjam a _ sobre: mecanismos de precifica¢do;
escopo, ndo limitado ao setor elétrico; desejabilidade de abranger energia elétrica negociada quer no
ambiente livre, quer no ambiente regulado; limite de emissGes coerente com a NDC brasileira —
fundamental, principalmente considerando que em um SCE o volume de emissGes permitido é
definido; métodos de alocac¢do de direitos de emissdes — distribuicdo gratuita, leildes ou mecanismo
hibrido; e aspectos de governanca e seu aperfeicoamento. Ndo é revelada preferéncia quanto ao tipo
de meta de emissGes, se absoluta (caso do ETS Europeu) ou relativa (que agora tem na China seu caso

mais representativo, mas ainda de implantacdo recente).

Como observacgdo geral, as negociagdes rumo a e na sequéncia da COP 26, realizada no final de 2021
alteram o quadro das negociacGes e de certo modo repercutem no Brasil, com o estimulo a tramitacgdo
no Congresso Nacional de proposta de estabelecimento de um mercado regulado de negociacao de

direitos de emissoes.

Sao completamente distintos o momento da implantacdo do Renovabio, primeira iniciativa de
precificacdo do tipo SCE implantada no setor de energia e no pais, e o contexto atual, no qual se

caminha para a regulamentacao do artigo 62. do Acordo de Paris.
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Resta, portanto, evidente a que as diretrizes a serem estabelecidas pelo Poder Executivo, de que trata
a CP 118/22, devem essencialmente pavimentar o caminho para a articulacdo entre mecanismos de
negociagao de direitos de emissao pelas companhias de geracao de eletricidade de que trata a Lei

14.120/2 e a implantag¢do de um SCE no pais.

3. CONSIDERAGOES SOBRE AS DIRETRIZES PROPOSTAS

Seguindo o comando legislativo, as diretrizes versam sobre a geragdo de eletricidade. Essa incidéncia
esta alinhada com as licGes aprendidas com a implantagéo dos principais programas de negociacdo de

emissOes das décadas recentes de que uma incidéncia upstream é mais eficiente.

As licdes dos programas do tipo Cap-and-Trade implantadas ao redor do mundo?! e j& analisadas
recomendam que o programa tenha ampla cobertura ou escopo de atividades e setores envolvidos.

A proposta de diretrizes recomenda abordagem de mercado de carbono multissetorial.

156. Priorizar que o escopo do Mercado de Carbono seja multissetorial (ou seja, além do

setor elétrico).

A literatura corrobora essa proposta: abordagens multissetoriais que permitem realocagdes de
direitos entre os agentes atuando em diferentes segmentos tém maior potencial de atingir ganhos
de eficiéncia ou de atingirem menor custo de implantacdao em termos de perda de produto e
emprego (Gurgel et al., 2019, por exemplo). Ademais, um escopo maior tende a contar com atividades
e segmentos com maior diversidade de custos de abatimento entre as diferentes fontes, o que se
traduz em maior reducdo de custos relativamente a mecanismos de regulagdo convencionais (Newell

and Stavins, 2003).

Do ponto de vista da economia politica, o avanco da tramitacdo no Congresso aponta para a adogdo
de um mercado regulado de direito de emissdes, o que torna mais recomendavel direcionar esforgos

para um escopo abrangente ou mercado multissetorial.

Para além desse comentdrio geral, tecemos breves consideragcdes sobre as propostas de diretrizes

submetidas a CP 118/2022.

1 Stavins and Schmalensee (2015). Lessons learned from three decades of experience with Cap-and-Trade.
NBER Working Papers, Working Paper 21742.
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154. Estabelecer como pardmetro inicial para a consideragdo de beneficio ambiental do setor

elétrico a mitiga¢do da emissdo de gases de efeito estufa.

155. Adotar um Sistema de Comércio de Emissées (SCE), com formato teto-e-comércio de
certificados (cap-and-trade), como instrumento de precifica¢to de carbono - i.e. um Mercado

de Carbono Regulado em mercado de capitais organizado.

A literatura econdmica ndo necessariamente favorece um mercado de emissdes relativamente ao um
imposto sobre carbono, mas a busca de uma solucdo politicamente aceitavel normalmente sim. As
condi¢cdes ou requisitos informacionais sdao importantes para determinar uma op¢do adequada;
contudo, uma vez feita a escolha, uma politica bem desenhada é fundamental para alcancar o
resultado ou alvo ao menor custo possivel. A solugdo custo-efetiva aqui significa aquela que custa

menos em termos de reducao de emprego e renda.

158. Estabelecer uma abordagem por etapas progressivas, com uma distribui¢éo gradual das
permissdes, iniciando com permissbes gratuitas até que se defina um arranjo que contemple

leilGes e permissées gratuitas, considerando as caracteristicas dos participantes.

Ao invés de distribuir os direitos gratuitamente para alguns agentes participantes, pode-se leiloar os
direitos e usar a receita obtida de modo eficiente, por exemplo, realizando transferéncias para grupos
de menor renda. Stavins and Schmalensee (2015), por exemplo, apontam que uma alocacdo gratuita
de direitos de emissdes para setores selecionados é uma forma inadequada ou ineficiente para lidar
com preocupacbes de competitividade. Em consequéncia dessa escolha, podem ser penalizadas

atividades das industrias e/ou regides ndo beneficiadas relativamente.

Ademais, a decisdo de alocar esses direitos é suscetivel a pressdes politicas, incentivando atividades
ineficientes de rent seeking. Essa certamente é uma preocupacdo relevante no Brasil: o alto grau de
concentracdo de mercado (oligopolizagdo da economia) aumenta os incentivos das partes a serem
beneficiadas a pressionarem por isengdes. Seus ganhos podem ser muito maiores relativamente aos

das partes que sofrerdo as consequéncias de uma distribuicdo inadequada dos direitos.

N3ao menos importante, a receita arrecadada pode ser direcionada, por exemplo, para investimentos
que beneficiem comunidades ou regides de mais baixa renda e/ou menor indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). Ha evidéncias importantes na literatura que mostram que o impacto de mudancgas

climaticas é maior em comunidades mais desfavorecidas. Politicas recentes tém buscado reverter esse
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qguadro, como é o caso dos pacotes de infraestrutura na administracdo do Presidente Joe Biden, nos

Estados Unidos.

No Brasil, o peso relativo das despesas com energia atinge niveis excessivos para grupos de renda mais
baixa e/ou menor IDH. (FGV CERI, 2021). A alocac¢do de receita arrecada com leildes de direitos de

emissoes pode ajudar a mitigar esse problema.

A seguir elencamos um conjunto de achados relevantes da literatura econémica provenientes de
anadlises de programas de negociacdo de direitos de emissdes — ndo restritos a GEE. Esses achados
ilustram a importancia de um bom desenho para mitigar distor¢des alocativas e potencializar a
mitigacdo de emissdes de GEE. A importancia de avaliacdes desse tipo é coerente com a preocupacao
explicitada na NT (paragrafo 152, por exemplo) que destaca o requisito de realiza¢cdo de Avaliacdo de

Impacto Regulatdrio (AIR).

O desenho de programas de tipo Cap-and-Trade (C&T) deve considerar ndo apenas a dimensdo

espacial (localizacdo das firmas poluidoras e a extensdo do dano), como a dimensdo temporal.

Sobre a dimensdo temporal, muito ja foi avaliado acerca das propriedades dindmicas desejaveis
(incentivos) de permitir “banking” ou transferéncia temporal dos direitos de emissdo. Exemplos de
programas que admitem banking sdo o programa de trocas de SO2 direcionado a utilities elétricas
estabelecido pelo Clean Air Act Amendment de 1990, nos Estados Unidos; e o European Union Emission
Trading System (EU ETS). Neste ultimo, diferentes politicas ou regras com relagdo a possibilidade de
transferir direitos entre as fases do programa afetaram sua eficiéncia; na primeira fase (2005-07) era
permitido, depois descontinuado e desde 2008 a regra permite banking livre e ilimitado. Sob
determinadas condicdes, que dependem da incerteza com relacdo ao custo de reduzir emissoes,

permitir a transferéncia entre periodos e/ou fases do programa produz aumento de bem-estar.

O exercicio de poder de mercado ou a estrutura de mercado existente afeta a eficiéncia do programa.
Programas que incluem grandes e pequenas empresas (mesmo que as empresas pequenas sejam em
grande nimero) podem impedir uma solucdo de minimo custo para um programa de C&T. Ademais, a
atribuicdo inicial dos direitos de emissGes também impacta a eficiéncia; ou seja, deve ser

cuidadosamente determinada.

Programas que incluem um pequeno numero de participantes podem também levar a mercados
pequenos (thin ou ainda pouco liquidos) ou mesmo exigir negociacGes bilaterais, comprometendo a

eficiéncia de mercado e do programa. DistribuicGes gratuitas, seja na forma de grandfathering ou
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mesmo de benchmarking pode incentivar comportamento estratégico dos participantes e problemas

de performance.

A qualidade de um desenho de mercado de emissdes pode ser e é em grande medida avaliada pela
efetiva capacidade de atingir o objetivo uUltimo — reduzir de emissdes de GEE para auxiliar no combate
a mudangas climaticas — ao menor custo. A experiéncia internacional tem boas licdes sobre mercados
de direitos de emissdes que tém sido implantados ao longo das décadas recentes. Coerente com a
necessidade de promover AIR para fundamentar escolhas de politica em geral, e a opcdo de um SCE
como forma de considerar beneficios ambientais no setor elétrico, tais achados sdo fundamentais para

balizar a evolugdo da precificacdo do carbono no setor elétrico no Brasil.
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