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RESUMO

Esta dissertacdo investiga a governanga dos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro,
integrantes da Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), partindo do reconhecimento de
que tais subsidios produzem impactos econémicos, distributivos e institucionais relevantes, o
que torna a governanca aspecto fundamental para a coeréncia, a previsibilidade e a legitimidade
dessas politicas publicas. O objetivo geral da pesquisa é identificar os componentes estruturais
de governanca dos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro, integrantes da CDE, a partir
da analise comparada das perspectivas institucionais do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
do Ministério de Minas e Energia (MME) e do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de
Politicas Puablicas (CMAP). Como referencial analitico, adota-se 0 modelo de governanca de
politicas publicas do TCU, estruturado em oito componentes: institucionalizacdo; planos e
objetivos; participacdo; capacidade organizacional e recursos; coordenacdo e coeréncia;
monitoramento e avaliacéo; gestdo de riscos e controle interno; e accountability. A pesquisa
adota abordagem qualitativa e exploratoria, fundamentada na analise documental de acordéos,
relatdrios e avaliacfes produzidos pelas trés instituicdes. Como resultado central, a dissertacéo
apresenta 0 mapeamento sistematico dos componentes estruturais de governanca aplicaveis aos
subsidios cruzados do setor elétrico. Para fins de validagdo, esses componentes sdo aplicados
ao subsidio de desconto nas Tarifas de Uso dos Sistemas de Transmissdo e Distribuicdo
(TUST/TUSD) concedido as Fontes Incentivadas de geragdo, sem que tal aplicacdo implique
avaliacdo do mérito do subsidio enquanto politica publica. O exercicio demonstra a
operacionalidade do conjunto proposto, evidenciando sua capacidade explicativa e
organizadora para analise dos subsidios cruzados. Em termos de contribuicdo, a pesquisa
avanca em trés frentes: (i) sistematiza um conjunto de componentes de governanca especificos
aos subsidios cruzados do setor elétrico, integrantes da CDE; (ii) integra as perspectivas
institucionais do TCU, do MME e do CMAP, articulando as visdes do controle externo, da
formulacdo setorial e da avaliagdo de politicas publicas; e (iii) demonstra a aplicabilidade
pratica do referencial proposto por meio de sua utilizacdo concreta no subsidio de descontos na
TUST/TUSD. Conclui-se que o referencial construido apresenta potencial de aplicacdo a outros
subsidios financiados pela CDE e pode contribuir para o aprimoramento da governanca, da
transparéncia e do monitoramento de politicas pablicas em setores regulados.

PALAVRAS-CHAVE: Subsidios cruzados; Setor elétrico brasileiro; Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE); Componentes estruturais de governanga.



ABSTRACT

This dissertation investigates the governance of cross-subsidies in the Brazilian electricity
sector, which are part of the Energy Development Account (CDE), starting from the recognition
that such subsidies produce relevant economic, distributive, and institutional impacts, which
makes governance a fundamental aspect for the coherence, predictability, and legitimacy of
these public policies. The general objective of the research is to identify the structural
governance components of cross-subsidies in the Brazilian electricity sector, financed through
the CDE, based on a comparative analysis of the institutional perspectives of the Federal Court
of Accounts (TCU), the Ministry of Mines and Energy (MME), and the Public Policy
Monitoring and Evaluation Council (CMAP). As an analytical framework, the study adopts the
TCU's public policy governance model, which comprises eight components:
institutionalisation; plans and objectives; participation; organisational capacity and resources;
coordination and coherence; monitoring and evaluation; risk management and internal control;
and accountability. The research adopts a qualitative and exploratory approach, grounded in
documentary analysis of decisions, reports, and evaluations produced by the three institutions.
As the central outcome, the study develops a systematic mapping of structural governance
components applicable to cross-subsidies in the electricity sector. For validation purposes, these
components are applied to the subsidy that grants discounts on Transmission and Distribution
System Use Tariffs (TUST/TUSD) for incentivised generation sources, without implying any
assessment of the subsidy's merits as a public policy. This exercise demonstrates the operational
viability of the proposed set, evidencing its explanatory, analytical, and organising capacity for
the analysis of cross-subsidies. The dissertation contributes on three fronts: (i) it systematises a
set of governance components specifically applicable to CDE-funded cross-subsidies in the
electricity sector; (ii) it integrates the institutional perspectives of TCU, MME, and CMAP,
articulating the viewpoints of external control, sectoral policy formulation, and public policy
evaluation; and (iii) it demonstrates the practical applicability of the proposed framework
through its concrete use in the TUST/TUSD discount subsidy. The findings suggest that the
framework developed has potential applicability to other subsidies financed through the CDE
and may contribute to enhancing governance, transparency, and the monitoring of public
policies in regulated sectors.

KEYWORDS: Cross-subsidies; Brazilian electricity sector; Energy Development Account
(CDE); Structural Componentes of Governance.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Modelo de oito componentes de governanca de politicas publicas do TCU ........... 43
Figura 2 - Instituic0es d0 SEtOr EIEIFICO ........ccveiieeie e 60
Figura 3 - Fluxograma metodolOgiCO da PESQUISA. .......ueveierierieriesiesiesreeeereeiesie e sie e e sneeneas 82
Figura 4 - Componentes de governanca dos subsidios cruzados no setor elétrico................. 110
LISTA DE GRAFICOS
Grafico 1 - COMPOSICAD TANTANIA ........ccveiieieiiece et 63
Grafico 2 - Evolucéo da tarifa de energia elétrica - 2010 @ 2023..........coocevvrereneiineiereeeeens 64
Gréfico 3 - Historico dos subsidios da CDE ...........cccceiveveieiieie e 66

Gréfico 4 - Impacto dos subsidios nas tarifas de energia dos consumidores residenciais........ 69

LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Classificacdo dos subsidios quanto a forma de financiamento ............c.cccccvevennne. 51
Tabela 2 - Fontes documentais institucionais da PeSQUISA ........c.ccveeveveerieiieseeie e 83
Tabela 3 - Componentes de governanca dos subsidios segundo a perspectivado TCU .......... 91
Tabela 4 - Componentes de governanca dos subsidios segundo a perspectiva do MME ........ 96

Tabela 5 - Componentes de governanca dos subsidios segundo a perspectiva do CMAP......100

Tabela 6 — Aplicacdo dos componentes de governanca ao subsidio de desconto da TUST/TUSD

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ACL Ambiente de Contratacdo Livre

ACR Ambiente de Contratacdo Regulada

ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica

CCC Conta de Consumo de Combustiveis

CCEE Cémara de Comercializacdo de Energia Elétrica

CCUsS Captura e Armazenamento de Carbono

CDE Conta de Desenvolvimento Energético

CMAP Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
CMAS Comité de Monitoramento e Avaliacdo dos Subsidios da Uniédo
CMSE Comité de Monitoramento do Setor Elétrico

CNPE Conselho Nacional de Politica Energética



CUSD
CUST
DNAE
DNAEE
Eletrobras
Eletronuclear
ENBPar
EPE
GD
GEE
IFAC
IPCA
IGP-M
LDO
LOA
LRF
MME
MP
MPO
MUSD
MUST
NDC
OCDE
OoGU
ONS
PCH
PPA
Proinfa
SIN
TCU
TSEE
TUSD
TUST
ACL
ACR
ANEEL

Contrato de Uso do Sistema de Distribuicao
Contrato de Uso do Sistema de Transmissao
Departamento Nacional de Aguas e Energia
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
Centrais Eleétricas Brasileiras S.A.

Eletrobras Termonuclear S.A.

Empresa Brasileira de Participacdes em Energia Nuclear e Binacional S.A.
Empresa de Pesquisa Energética

Geracdo Distribuida

Gases de Efeito Estufa

International Federation of Accountants

indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
indice Geral de Precos — Mercado

Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orcamentéria Anual

Lei de Responsabilidade Fiscal

Ministério de Minas e Energia

Medida Provisoria

Ministério do Planejamento e Orgcamento

Montante de Uso do Sistema de Distribuicao
Montante de Uso do Sistema de Transmissao
ContribuicGes Nacionalmente Determinadas
Organizacdo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico
Orcamento Geral da Uni&o

Operador Nacional do Sistema Elétrico

Pequenas Centrais Hidrelétricas

Plano Plurianual

Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica
Sistema Interligado Nacional

Tribunal de Contas da Unido

Tarifa Social de Energia Elétrica

Tarifa de Uso do Sistema de Distribuicdo

Tarifa de Uso do Sistema de Transmisséo

Ambiente de Contratacdo Livre

Ambiente de Contratacdo Regulada

Agéncia Nacional de Energia Elétrica



SUMARIO

1 INTRODUCAO 13
1.1 Apresentacdo da pesquisa e estrutura da dissertacéo 13

1.2 Contextualizacéo e justificativa da pesquisa 14

1.3 Problema e objetivos de pesquisa 19

1.3.1 Problema de pesquisa 19

1.3.2 Objetivos de pesquisa 20

2 REFERENCIAL ANALITICO 21
2.1 Governanca 21

2.1.1 Governanca e governanca publica: fundamentos conceituais 21

2.1.2 Propriedade, controle e governanca: distin¢Ges conceituais e analiticas 23

2.1.3 Capacidades estatais e sua interface com a governanca 27

2.1.4 Governo, governanca e governabilidade 29

2.1.5 Governanga e gestdo 31

2.1.6 O modelo de governanca adotado nesta pesquisa 33

2.2 Subsidios 44

2.2.1 Aspectos gerais 44

2.2.2 Subsidios cruzados ou tarifarios 51

2.3 Subsidios no setor elétrico 57

2.3.1 Evolucdo normativa e governanca do setor elétrico 57

2.3.2 Aspectos gerais dos subsidios 62

2.3.3 Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) 65

2.3.4 Descontos nas Tarifas de Uso dos Sistemas de Transmissao e de Distribuigéo
(TUST/TUSD) 73
2.3.5 Delimitacéo do tipo de subsidio objeto da pesquisa 79

3 ABORDAGEM METODOLOGICA 79
3.1 Desenho da pesquisa 79

3.2 Estratégia de investigacao 80

3.3 Coleta, tratamento e organizacédo dos dados 80




3.4 Validagéo dos dados 82

3.5 Sintese do percurso metodologico 82

4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS 83

4.1 Aplicacéo institucional dos componentes de governanca no ciclo dos subsidios
83

4.2 Perspectivas institucionais sobre os componentes de governanga dos subsidios

85
4.2.1 Perspectivas institucionais do TCU 87
4.2.2 Perspectivas institucionais do MME 94
4.2.3 Perspectivas institucionais do CMAP 97

4.2.4 Andlise comparativa das perspectivas institucionais e consolida¢do dos

componentes estruturais de governanga 101

4.2.5 Validacdo dos componentes de governanga por meio da aplicagcdo ao subsidio

de descontos na TUST/TUSD 111

5 CONSIDERACOES FINAIS 120
5.1 Sintese das contribuicGes 120

5.2 Implicag0es setoriais 121

5.3 Limita¢des da pesquisa 121

5.4 Agenda de pesquisa futura 122

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 124




13

1 INTRODUGCAO

1.1 Apresentacio da pesquisa e estrutura da dissertacio

No setor elétrico, a formulagdo, execugao e monitoramento de instrumentos de politica
publica, especialmente aqueles voltados ao fomento de fontes renovaveis de energia, inserem-
se em uma estrutura complexa de governanga. Nesse contexto, a gestao dos subsidios cruzados
que integram a estrutura tarifaria constitui elemento central desses instrumentos, em razao dos
significativos impactos distributivos, econdmicos e ambientais que produzem.

Embora concebidos como mecanismos de incentivo e direcionamento para diversas
politicas publicas, os subsidios cruzados apresentam desafios de governanca setorial que podem
comprometer a efetividade de seus propositos originais. Essas limitagdes expressam-se, entre
outros aspectos, na auséncia de critérios bem definidos para implementagdo ¢ monitoramento
desses subsidios.

Diante desse cenario, esta pesquisa tem como meta principal mapear os componentes
fundamentais para uma governanga eficaz dos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro,
com base em perspectivas institucionais € marcos tedricos relevantes, com o proposito de
oferecer uma analise ampla sobre o tema.

Quanto a estrutura, a pesquisa esta organizada em cinco partes. A primeira, relativa a
introducao, inclui o contexto dos subsidios cruzados no setor elétrico e os fatores que justificam
a relevancia do tema, destacando-se os desafios da governanga setorial nesse campo. Além
disso, sdo delimitados o problema a ser investigado e os objetivos da investigagao.

Na segunda parte, dedicada ao referencial teoérico, sdo apresentados os principais
conceitos relacionados ao tema da governanga, suas dimensdes no setor publico e sua interface
com as capacidades estatais. Além disso, apresenta-se o0 modelo de governanga do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), adotado como referencial analitico desta pesquisa.

Na sequéncia, desenvolve-se uma discussdo teorica sobre o papel dos subsidios,
incluindo a anélise dos subsidios cruzados. Em seguida, analisam-se os subsidios praticados no
setor elétrico brasileiro vinculados a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), prevista na
Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002 (Brasil, 2002a), sobre os quais se desenvolve a analise
desta pesquisa.

Os componentes de governanga objeto deste trabalho foram concebidos para aplicacao

aos diversos subsidios vinculados a CDE. Para fins de validacdo, foram aplicados a um deles:
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o mecanismo de descontos nas tarifas de uso dos sistemas de transmissdo (TUST) e de
distribuicdo (TUSD) para Fontes Incentivadas. A escolha desse subsidio justifica-se por sua
centralidade na politica de incentivo as fontes renovaveis, por sua relagdo direta com o conceito
de subsidios cruzados e por sua longevidade, uma vez que sua vigéncia teve inicio em 1998,
com a edicao da Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998 (Brasil, 1998), que alterou a Lei n® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996 (Brasil, 1996).

Na terceira parte, apresenta-se a abordagem metodologica, na qual se explicita e se
justifica o percurso investigativo adotado para alcancar os objetivos propostos e responder a
questdo de pesquisa, em consonancia com os conceitos, premissas e delimitagdes estabelecidas
no estudo.

A quarta parte, destinada a apresentagao e discussdes dos resultados, retiine os principais
achados da investigacdo, compreendendo:

1) a identificacdo das perspectivas do TCU, do Ministério de Minas e Energia (MME) e

do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP) quanto aos

componentes de governanca aplicaveis aos subsidios cruzados no setor elétrico;

i1) o mapeamento desses componentes a partir da integracdo das perspectivas das

supracitadas instituigdes, considerando o modelo de governanga adotado e o tipo de

subsidio delimitado nesta pesquisa;

ii1) a valida¢do desses componentes mapeados, mediante sua aplicacdo ao subsidio de

descontos na TUST/TUSD.

Na quinta parte, destinada as consideragdes finais, sdo sistematizadas as conclusdes
alcancadas a partir do percurso analitico desenvolvido, evidenciando as contribui¢des do estudo
para o campo da governancga no setor elétrico. Ademais, sdo apresentadas recomendagdes para
a continuidade da agenda de pesquisa, indicando potenciais desdobramentos investigativos e
lacunas que poderao ser exploradas em estudos futuros.

Dessa forma, busca-se contribuir para o avanco do debate sobre a governanca de
politicas publicas em setores estratégicos, como o elétrico, em que as escolhas institucionais e
os mecanismos de incentivo tém impactos significativos sobre a equidade e a sustentabilidade

do desenvolvimento nacional.
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1.2 Contextualizacio e justificativa da pesquisa

O setor elétrico brasileiro desempenha um papel estratégico no desenvolvimento
econdmico e social, além de ser um vetor para a transicdo rumo a um modelo energético mais
sustentavel, contribuindo para a competitividade industrial e para a qualidade de vida da
populagdo. Entre 2018 e 2024, a capacidade instalada do setor elétrico brasileiro cresceu
significativamente, passando de aproximadamente 163 GW para mais de 208 GW,
impulsionada sobretudo pela expansdo das fontes renovaveis. A energia edlica avangou de 14
GW para quase 33 GW, enquanto a solar centralizada saltou de 1,8 GW para 17 GW no mesmo
periodo (ANEEL, 2025a). Além disso, a geracdo solar descentralizada, que contava com menos
de 700 MW no final de 2018, ultrapassou 36 GW ao final de 2024, consolidando o Brasil como
um dos protagonistas da transicdo energética global e fortalecendo sua posicdo em uma
economia mais verde e de menor emissao de carbono (ANEEL, 2025b).

Grande parte dessa expansdo foi viabilizada por subsidios cruzados, historicamente
custeados pela CDE, criada em 2002 para promover o desenvolvimento das varias fontes de
energia (Silva, 2015). Os subsidios sdo um instrumento necessario a corre¢do do que se
denomina “falha de mercado”, situa¢do na qual o funcionamento autonomo das economias de
mercado ndo consegue levar a eficiéncia (Montalvao, 2009a) ou aos objetivos de politica
publica. Além disso, os subsidios também podem ser utilizados para induzir comportamentos
socialmente desejaveis ou para viabilizar a adog¢do de tecnologias consideradas estratégicas.
Contudo, sua estruturacao e financiamento geram debates sobre impactos econdmicos, sociais
e regulatorios.

Entre 2018 e 2024, o custo total dos subsidios custeados pela CDE passou de RS 18,84
bilhdes para R$ 48,54 bilhdes anuais. Embora parte desse aumento decorra da inflagdo, também
se observa o impacto da ampliagdo de programas setoriais e da forma como esses custos sao
repartidos entre os consumidores. Nesse periodo, os consumidores de energia cativos passaram
a arcar com uma parcela crescente dos encargos da CDE, o que contribuiu para elevar o impacto
médio nas tarifas residenciais de 5,51% para 13,80% (ANEEL, 2025¢).

No setor elétrico, a maior parte dos subsidios ¢ do tipo cruzado, o que gera desafios
adicionais, uma vez que nao passam pelo or¢amento publico € ndo estdo sujeitos aos mesmos
controles formais. Esses subsidios sdao financiados por encargos que beneficiam determinados
agentes ou grupos, enquanto os custos correspondentes sdo distribuidos entre os demais

consumidores por meio das tarifas de energia.
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Ao contrario dos subsidios orcamentarios, que demandam planejamento detalhado e
definicdo clara das fontes de financiamento, os subsidios cruzados podem ser implementados
sem comprovagao rigorosa de demonstragao de receitas. Essa natureza ndo orgamentaria reduz
o nivel de controle e transparéncia, aumentando sua vulnerabilidade a falhas ou dificuldades na
execucao.

A expansao dos subsidios cruzados reflete desafios regulatorios, econdmicos e politicos
que podem impactar a sustentabilidade do sistema elétrico. Nesse contexto, este estudo aborda
um aspecto fundamental para a gestdo dessa questdo: a governanga setorial.

Uma estrutura de governanga bem definida ¢ fundamental para a formulacdo, a
implementa¢do e o monitoramento dos subsidios, contribuindo para reduzir efeitos colaterais
negativos. De acordo com o TCU (2014a, p. 17), em esséncia, a boa governanga publica tem
como propositos conquistar e preservar a confianca da sociedade, por meio de um conjunto
eficiente de mecanismos, a fim de assegurar que as agcdes executadas estejam sempre alinhadas
ao interesse publico.

Esse debate ocorre em um momento de transformacdo no setor elétrico brasileiro,
marcado pela crescente inser¢@o de fontes renovaveis na matriz e pela necessidade de conciliar
modicidade tarifaria com sustentabilidade financeira do setor, sendo uma governanca
aprimorada fundamental para garantir que os subsidios sejam aplicados de forma transparente
e coordenada, criando um ambiente regulatorio estavel e previsivel.

A presente pesquisa justifica-se pela relevancia do tema para a efetivacdo de politicas
publicas no setor elétrico, especialmente no contexto da transicdo energética global,
considerando o papel estratégico do Brasil na promog¢ao de fontes renovaveis. Soma-se a isso
o fato de tratar de subsidios cruzados, isto €, ndo orgamentdrios, cuja gestdo limitada em termos
de controle e transparéncia reforca a necessidade de instrumentos de governanca eficazes.

Embora a expansao dos subsidios tenha possibilitado avangos importantes no setor, ela
também impde desafios significativos a governanga setorial e gera impactos diretos sobre os
consumidores. Diante disso, € necessario investigar mecanismos de governanga que promovam
maior equilibrio entre os subsidios e os propodsitos das politicas publicas subsidiadas, em
atencdo aos principios de justiga tarifaria e sustentabilidade economica.

Do ponto de vista da administracdo publica, a pesquisa converge com as preocupagoes
de o6rgdos de controle e de planejamento que vém assinalando a necessidade de aperfeicoar os
instrumentos de governanga associados aos subsidios. A atuacdo dessas instituicdes tem

enfatizado a importancia de critérios mais robustos, transparentes e sistematicos para a
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concessdao, o acompanhamento e a avaliagdo desses instrumentos, de modo a fortalecer a
racionalidade e a eficiéncia das politicas publicas no setor elétrico.

A incorporagdao de componentes estruturais de governanca demonstra-se, portanto,
fundamental ndo apenas na fase de monitoramento dos subsidios, mas também no momento de
sua concepg¢ao. Tanto o processo legislativo, no ambito das duas Casas do Congresso Nacional,
quanto a elaboracao de medidas provisorias pelo Poder Executivo, beneficiam-se da adocao de
referenciais de governanga que contribuam para decisdes mais coerentes com objetivos
publicos e menos suscetiveis a assimetrias de informacao.

Os componentes de governanga mapeados por esta pesquisa podem ser mobilizados por
diversos atores institucionais ao longo do ciclo das politicas publicas. No processo de
formulagdo ou revisdo normativa, legisladores e comissdes especializadas podem utiliza-los
como matriz analitica para qualificar diagndsticos e fundamentar escolhas. Na esfera do
Executivo, 6rgdos formuladores de politicas, como o MME, a Casa Civil e o Ministério da
Fazenda ou, no dmbito regulatorio, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), podem
recorrer a esses componentes como suporte para a elaboracdo, revisdo e monitoramento de
medidas relativas aos subsidios.

Institui¢des de controle, como o TCU, e institui¢des dedicadas a avaliagdo de politicas
publicas, como o CMAP, podem utilizar os componentes de governanga como referéncia para
avaliar a efetividade dos subsidios e para identificar eventuais desvios em relacdo aos objetivos
originalmente estabelecidos. A utiliza¢do desses referenciais tende a aprimorar mecanismos de
accountability e promover maior coeréncia entre formulagdo, execucado e avaliacao das politicas
publicas.

Importa, entretanto, esclarecer que o proposito desta pesquisa nao consiste em propor a
distribuicdo de competéncias entre os atores envolvidos. Busca-se, sobretudo, indicar a
possibilidade de uso dos componentes de governanga ao longo do ciclo dos subsidios no setor
elétrico.

Dessa forma, a analise da governanca dos subsidios no setor elétrico adota, nesta
pesquisa, o mapeamento das avaliacdes conduzidas por trés institui¢des/orgdos da
administracdo publica que desempenham papel central na fiscalizacdo, formulacdo e avaliacdao
de politicas publicas: o TCU, o MME e o CMAP. A escolha das trés entidades justifica-se pela
possibilidade de uma abordagem ampla e diversificada do problema da governanga dos
subsidios cruzados, dado que cada instituicdo contribui com uma perspectiva institucional

distinta.
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O TCU, 6rgao de controle externo do governo federal, auxilia o Congresso Nacional no
acompanhamento da execuc¢do orcamentdria e financeira do pais, além de contribuir para o
aperfeigoamento da Administragao Publica em beneficio da sociedade (TCU, 2025). O MME,
orgdo da administracdo direta da Unido com atribui¢des no setor elétrico, exerce papel
estratégico na formulagdo, coordenagdo e implementacdo das politicas publicas do setor, com
destaque para a defini¢do da politica tarifaria, a promocao da universalizagdo do acesso e do
uso da energia elétrica e o fomento ao desenvolvimento e a adocao de novas tecnologias (Brasil,
2025c¢). J& o CMAP, vinculado ao Ministério do Planejamento e Or¢amento (MPO), tem por
finalidade avaliar politicas publicas selecionadas, acompanhar a execu¢do das propostas de
aprimoramento delas decorrentes e apoiar o monitoramento de sua implementacao (Brasil,
2025d).

A inclusdo do CMAP como uma das perspectivas examinadas nesta pesquisa justifica-
se por seu papel singular no arranjo de governanga publica. O CMAP configura-se como
instancia estratégica voltada a avaliag@o de politicas ptblicas e subsidios. Sua atuagdo na analise
da CDE, em especial, confere-lhe posicdo privilegiada para oferecer uma leitura avaliativa dos
subsidios praticados no setor elétrico. Trata-se, portanto, de uma perspectiva distinta e
complementar aquelas fornecidas pelo 6rgao de controle e pela instituicao responsavel pela
formulagdo das politicas. Essa diversidade analitica enriquece o mapeamento dos componentes
de governanca ao permitir a incorporagao do olhar do avaliador.

As competéncias institucionais € as perspectivas complementares dessas entidades
permitem que suas auditorias e relatérios proporcionem contribuicdes relevantes, e a articulagao
de suas avaliacdes possibilita uma visdo mais integrada do modelo de governanga, favorecendo
a gestdo dos subsidios cruzados.

No setor elétrico, a governanga ocupa posi¢ao de destaque na concepgao e avaliagdo dos
instrumentos de politica publica. Em particular, o conceito de governanca adquire especial
relevancia quando aplicado a gestdo dos subsidios cruzados que estruturam a politica tarifaria
do setor, dado seu impacto econdmico, social e ambiental.

Considera-se que as dificuldades observadas na efetividade desses instrumentos
decorrem, em grande parte, de fragilidades na governanca setorial. A partir dessa hipdtese, a
presente pesquisa propde-se a compreender quais sdo os componentes estruturais de governanga
associados aos subsidios cruzados no setor elétrico, a partir da analise comparada das

perspectivas institucionais do TCU, do MME e do CMAP.



19

Cumpre salientar que este trabalho ndo se propde a realizar uma avaliagdo da
governanga do setor elétrico, de politicas publicas especificas, tampouco a examinar a
adequagdo, a eficiéncia ou a eficicia de um determinado subsidio. O foco ndo reside na
mensurac¢do de resultados ou impactos dos instrumentos.

A utilizagdo das avaliagdes, andlises e diagndsticos produzidos pelas trés entidades
mencionadas serve como insumo para a identificacdo dos componentes de governanga
aplicaveis aos subsidios cruzados no setor elétrico. Assim, as avaliagdes realizadas por essas
instituicdes ndo sdo objeto da investigagdo, mas constituem fontes relevantes para extrair
critérios que informam a governanca desses instrumentos.

Sob essa perspectiva, os componentes de governanga mapeados ao longo da pesquisa
devem ser compreendidos como diretrizes estruturantes que orientam uma governanga mais
consistente, transparente e coerente dos subsidios no setor elétrico. Tais elementos expressam
um conjunto de principios, praticas e requisitos institucionais potencialmente relevantes para o
desenho, a implementagdo ¢ o monitoramento de subsidios. Ao extrair esses elementos das
perspectivas do controlador externo (TCU), do formulador (MME) e do avaliador de politicas
(CMAP), a pesquisa reconhece a natureza multifacetada da governanca e a necessidade de
integrar diferentes Oticas institucionais para construir um referencial mais abrangente.

Dessa forma, os componentes identificados nao se configuram como um modelo
prescritivo ou uma matriz normativa de avaliacdo, mas como diretrizes orientadoras que podem
subsidiar tanto a concep¢do quanto a revisdao de subsidios, contribuindo para que esses
instrumentos sejam concebidos e acompanhados de forma mais robusta. Trata-se, portanto, de
um esfor¢o analitico voltado a delinear fundamentos de governanca que podem qualificar

decisdes ao longo do ciclo das politicas publicas.

1.3 Problema e objetivos de pesquisa

1.3.1 Problema de pesquisa

Diante do exposto, formula-se o seguinte problema de pesquisa: quais sdo os
componentes estruturais de governanca dos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro,
integrantes da CDE, a partir da analise comparada das perspectivas institucionais do TCU, do

MME e do CMAP?
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A relevancia dessa questdo reside no entendimento de que a governanca adequada
desses subsidios ¢ condi¢cdo essencial para que cumpram seus objetivos, que devem ser
perseguidos sem comprometer a sustentabilidade econdmico-financeira do setor elétrico,
elemento central para a continuidade e a confiabilidade do fornecimento de energia no pais.

Assim, identificar de forma sistematica e fundamentada os componentes estruturais que
devem orientar a governanga dos subsidios cruzados torna-se imperativo ndo apenas para
assegurar a coeréncia do modelo vigente, mas também para possibilitar melhorias na propria
gestdo publica. A definigdo clara desses componentes permite estruturar mecanismos mais
robustos de monitoramento, avaliacdo e implementacao, fortalecendo a modicidade tarifaria e
potencializando o carater transformador dos subsidios quando desenhados e aplicados de
maneira eficaz. Ao mesmo tempo, favorece-se a ampliacao da transparéncia e da legitimidade
social das politicas publicas no setor elétrico, considerando que, em ultima instancia, os custos

desses subsidios sdo suportados pela coletividade.

1.3.2 Objetivos de pesquisa

O objetivo geral desta pesquisa ¢ identificar os componentes estruturais de governanga
dos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro, integrantes da CDE, a partir da analise
comparada das perspectivas institucionais do TCU, do MME e do CMAP.

Além disso, definem-se os seguintes objetivos especificos:

1) Definir os conceitos centrais adotados na pesquisa, estabelecendo:

a) o modelo de governanga que servird de base para a anélise;
b) a delimitagd@o do tipo de subsidio a ser examinado.

2) Identificar as perspectivas do TCU, MME e CMAP acerca dos componentes de

governanga dos subsidios cruzados no setor elétrico;

3) Mapear esses componentes, organizados em categorias tematicas a partir da

integracdo das perspectivas do TCU, MME e CMAP, com base no modelo de
governanga e no tipo de subsidio delimitado nesta pesquisa;

4) Validar os componentes mapeados, mediante sua aplicagao ao subsidio de desconto

na TUST/TUSD.
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2 REFERENCIAL ANALITICO

2.1 Governanca

2.1.1 Governanca e governanca publica: fundamentos conceituais

A nogao de governanca ganhou destaque nas ultimas décadas, tornando-se central tanto
nos debates académicos quanto nas praticas de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. Um conceito pouco utilizado antes dos anos 1980, governanca passou a ser
amplamente difundida em titulos de livros, artigos, nomes de periddicos e instituicdes
académicas (Offe, 2009 apud Levi-Faur, 2011, p. 4).

A multiplicidade de sentidos atribuidos a governanga contribui para tornd-la um
conceito complexo, porém fecundo. Levi-Faur (2011) destaca que governanca ¢ considerada
muitas coisas: um chavao, uma moda passageira, um conceito de ligacdo, um conceito guarda-
chuva, um significante vazio, entre outros. Tal variedade semantica, por vezes considerada um
desafio, ¢ também uma fonte de riqueza analitica.

No mesmo sentido, governanga pode ser definida como uma mudanga no significado de
governo, referindo-se a novos processos de governar, a condicoes alteradas de ordem e controle,
e a métodos alternativos pelos quais a sociedade ¢ conduzida (Rhodes, 1996 apud Levi-Faur,
2011, p. 7).

O conceito moderno de governanga deriva da palavra grega kybernan, que significa
pilotar ou conduzir, traduzida em latim como gubernare (Levi-Faur, 2011). Esses conceitos
indicam desde sua origem uma ideia de dire¢do, orientacdo ou comando. Essa origem
etimologica reflete-se, segundo o citado autor, nas multiplas dimensdes da governanga: como
estrutura, processo, mecanismo e estratégia. Como estrutura, refere-se a arquitetura
institucional, compreendida como sistemas de regras formais e informais; como processo,
implica dindmicas interativas e continuas de formulacdo de politicas publicas; como
mecanismo, abrange os dispositivos institucionais de decisdo, execugdo e controle; € como
estratégia, expressa os esfor¢os deliberados dos atores de moldar institui¢des e preferéncias.

As transformacdes nos modos de governar, capturadas pelo conceito de governanga,
podem ser interpretadas como deslocamentos historicos e institucionais. Ante o exposto, propoe

a nogdo de trajetérias esquemadticas de adaptacdo e transformacdo, em que diferentes
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combinagdes entre sociedade civil, mercado e governo resultam em arranjos variados de
governanga (Lynn, 2010 apud Levi-Faur, 2011, p. 8).

Nesse sentido, conforme argumentam Gomide e Pires (2016), citando Levi-Faur, uma
série de contribui¢des teodricas tem situado os debates contemporaneos sobre o papel do Estado
em um percurso analitico que transita da concepgdo de “big government” para a nogao de “big
governance”. Tal deslocamento evidencia um afastamento progressivo de modelos baseados
exclusivamente em estruturas hierarquicas e centralizadas do Estado, em direcdo a arranjos
institucionais mais descentralizados e plurais, que incorporam a atuag¢ao de multiplos atores e a
utilizagdo de distintos mecanismos de coordenacgao e articulagao.

No campo das politicas publicas, governanga refere-se as formas pelas quais as ag¢des
coletivas sdo coordenadas em contextos de multiplicidade de atores, esferas institucionais e
interesses. A producdo de politicas publicas passou a requerer arranjos e estruturas mais
complexas, reflexos das modificadas relagdes entre Estado, sociedade e mercado, em que a
tomada de decisdo e a execucdo de programas passam a ser distribuidas ou compartilhadas entre
atores governamentais e nao governamentais (Schneider, 2005 apud Gomide e Pires, 2016, p.
124). Essa dinamica conduz a descentralizagdo do poder e a criacao de sistemas de governanga
descentralizados, informais e colaborativos (Levi-Faur, 2011, p. 9).

Conforme explica Levi-Faur (2011), podemos entender a governanca ndo como um
conjunto estavel ou duradouro de instituigdes, mas como um processo continuo de
direcionamento ou de aprimoramento da capacidade institucional para orientar e coordenar
(Pierre e Peters, 2000 apud Levi-Faur, 2011, p. 9; Kooiman, 2003 apud Levi-Faur, 2011, p. 9).
Esses processos ficam evidentes em defini¢des que enfatizam a governanca como um "processo
gerador de normas" (Humrich e Zangl, 2010 apud Levi-Faur, 2011, p. 9), bem como na sua
conceituacdo como "praticas de governar" (Bevir, 2011 apud Levi-Faur, 2011, p. 9) e no
"exercicio de autoridade publica" (Heinrich, 2011 apud Levi-Faur, 2011, p. 9).

No plano da administra¢ao publica, o conceito de governanga ganhou impulso a partir
dos anos 1990, principalmente com as diretrizes do Banco Mundial, que passou a defender
praticas de governanga como condigdo para a efetividade das politicas e o desenvolvimento
institucional. No relatorio Governance: The World Bank’s Experience (1994), a governanga ¢
definida como a formulagdo previsivel, aberta e esclarecida de politicas, com participacao da
sociedade civil e responsabilidade publica (Banco Mundial, 1994 apud TCU, 2014b, p. 26).

No Brasil, essa abordagem foi incorporada por instituicdes como o TCU, que define

governanga como estruturas, fungdes, processos e tradicdes organizacionais que visam garantir
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que as agdes planejadas (programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos
e resultados de forma transparente (Banco Mundial, 2013 apud TCU, 2014b, p. 36). Dentre
essas fungoes, destacam-se: a defini¢ao do direcionamento estratégico; a supervisao da gestao;
o envolvimento das partes interessadas; a gestdo de riscos estratégicos; o gerenciamento de
conflitos internos; a auditoria e avaliagdo do sistema de gestdo e controle; e a promocao da
accountability e da transparéncia na condugao dos processos publicos (TCU, 2014b, p. 36).

A boa governanga no setor publico proporciona a entrega de beneficios economicos,
sociais ¢ ambientais para os cidaddos; manter o foco no propdsito organizacional; ser
transparente; possuir e utilizar informagdes de qualidade para tomada de decisdo; prestar contas
a sociedade; e garantir a qualidade e efetividade dos servicos prestados (International
Federation of Accountants - IFAC, 2013 apud TCU, 2014a, p. 14).

Para isso, a governanga precisa estar ancorada em trés mecanismos fundamentais:
lideranga, estratégia e controle, compondo o que pode ser chamado de sistema de governanca
proposto pelo TCU, e sdo operacionalizados por meio de diversos componentes, como a
competéncia das liderangas, o alinhamento com as partes interessadas, a gestdo de riscos, a
auditoria interna, a accountability e a transparéncia (TCU, 2014a). Cada um desses
componentes contribui para que o0s objetivos institucionais sejam alcancados com
responsabilidade, legitimidade e impacto mensuravel.

Essa abordagem apoia-se na no¢do de valor publico. Governar, portanto, ¢ produzir
impactos percebidos como relevantes e legitimos pelos cidaddos. Refere-se a capacidade do
Estado de operar de forma estratégica, orientada a resultados, e comprometida com a geragao
de valor publico.

Por fim, ¢ importante destacar que a governanga ndo representa apenas uma técnica
administrativa, mas uma nova racionalidade de governo, mais aberta a diversidade de atores, a
complexidade das politicas publicas e a necessidade de produzir resultados com legitimidade

social.

2.1.2 Propriedade, controle e governanca: distin¢Bes conceituais e analiticas

A nocao de governanga apresenta multiplas defini¢des, significados e interpretacdes na

literatura, variando conforme o contexto institucional, a abordagem teodrica e a area de

aplicacdo. Ao longo do tempo, o termo foi apropriado por diferentes campos do conhecimento.
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No presente trabalho, contudo, sdo explorados os conceitos mais relevantes para a analise
proposta, de modo a fornecer um arcabouco teodrico coerente e funcional para o estudo.

A obra “A Moderna Sociedade Andnima e a Propriedade Privada” constitui um
referencial para a compreensdo dos problemas estruturais da governanca corporativa, ao
identificar a ruptura entre propriedade e controle nas sociedades anonimas modernas (Berle e
Means, 1988, p. 35).

Ao analisarem a transformag¢do do capitalismo acionério, Berle ¢ Means demonstram
que a crescente dispersdo da propriedade acionaria (Berle e Means, 1988, p. 69) enfraquece a
capacidade dos acionistas de exercer controle efetivo sobre a conducdo dos negdcios,
transferindo o poder decisorio para administradores profissionais (Berle e Means, 1988, p. 34).
Esse processo altera a estrutura de poder das empresas modernas e inaugura um conjunto de
tensdes que passam a caracterizar a governanca das grandes corporagoes.

Nesse contexto, a separacdo entre propriedade e controle emerge como um elemento
central da moderna sociedade andnima, na medida em que os acionistas, embora formalmente
detentores do capital, deixam de participar de maneira direta das decisdes estratégicas da
empresa (Berle e Means, 1988, p. 35). O controle dos ativos desloca-se, assim, do proprietario
para o executivo, desagregando o direito de propriedade em componentes distintos, o controle
e o usufruto (Berle e Means, 1988, p. 37). Como consequéncia, as sociedades andnimas passam
a ser dirigidas por um grupo restrito de individuos, com ampla autonomia decisoria, e
concentrando significativo poder economico e social, com potencial para produzir impactos
relevantes, tanto positivos quanto negativos (Berle; Means, 1988, p. 67).

Essa dissociagdo entre propriedade e controle estabelece o fundamento tedrico para a
formulagdo da relagdo de agéncia, caracterizada pela delegacdo da gestdo pelos acionistas (0s
principais) a administradores (os agentes). A Teoria da Agéncia constitui, assim, um arcabougo
analitico voltado a compreensao dessas relacdes de delegacdo, nas quais um ator transfere a
outro a responsabilidade pela execucdo de tarefas ou pela tomada de decisdes em seu nome.
Tais relagdes sdo estruturalmente permeadas por assimetrias de informagao e pela possibilidade
de interesses divergentes entre as partes, o que torna o problema da governanga intrinseco a
organizacao das atividades econdmicas.

As assimetrias de informagdo inerentes as relacdes de agéncia ampliam a margem de
discricionariedade dos agentes, permitindo a adocdo de comportamentos orientados a
maximizag¢ao de beneficios proprios, potencialmente em detrimento dos interesses do principal.

Para mitigar esses riscos, o principal busca influenciar o comportamento do agente por meio de
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sistemas de incentivos. No ambito da Teoria da Agéncia, esses problemas manifestam-se sob
diferentes formas, como “caracteristicas ocultas”, “agdo oculta” e “informagdo oculta”,
atingindo sua expressao mais complexa na hipotese de “intengdo oculta” (Bernhold e Wiesweg,
2022, p. 117).

Berle e Means ja descreviam um cendrio em que o poder decisorio ¢ exercido de maneira
relativamente autonoma em relagdo a propriedade do capital (Berle e Means, 1988, p. 82),
potencializando conflitos de interesses e agravando os efeitos da assimetria de informacao entre
gestores e acionistas dispersos. Nessa configuracdo, a sociedade anOnima pode ser
compreendida como um arranjo institucional composto por agentes incumbidos de conduzir os
negocios em nome de um conjunto de proprietarios (Berle e Means, 1988, p. 134), refor¢cando
a centralidade da delegacdo como elemento organizacional.

A distingdo entre propriedade, controle e administragdo torna-se, assim, fundamental
para a compreensdo da governanga nas organizagdes modernas. O controle efetivo tende a
residir nas maos daqueles que detém a prerrogativa de nomear e supervisionar os
administradores (Bernhold e Wiesweg, 2022, p. 85), o que se intensifica nos casos em que a
propriedade se encontra altamente dispersa e nenhum grupo especifico exerce dominio
aciondrio suficiente para impor sua vontade (Bernhold e Wiesweg, 2022, p. 94). Com
proprietarios, controladores e administradores ocupando posi¢des distintas, torna-se
frequentemente dificil identificar quais interesses orientam, de fato, o exercicio do controle
(Bernhold e Wiesweg, 2022, p. 124), o que refor¢a a importancia de mecanismos institucionais
de transparéncia e prestacao de contas (Bernhold e Wiesweg, 2022, p. 249).

Sob essa perspectiva, a governanca pode ser compreendida como um arranjo
institucional destinado a recompor a relacdo entre poder e responsabilidade, por meio de
instrumentos de supervisdo, monitoramento e accountability. Essa leitura mostra-se
particularmente relevante quando transposta para o setor elétrico, caracterizado por estruturas
complexas de delega¢do, elevada assimetria de informagdo e multiplos objetivos regulatorios.

A governanca dos subsidios cruzados, nesse contexto, mostra-se especialmente
desafiadora, na medida em que decisdes tomadas por legisladores, reguladores ou formuladores
de politicas ptblicas produzem impactos distributivos significativos sobre os consumidores. Tal
arranjo reforca a necessidade de mecanismos institucionais capazes de assegurar transparéncia,
alinhamento de incentivos e responsabilizacdo compativel com o interesse publico, sob pena de
perpetuar distorgdes tarifarias, acentuar a regressividade das tarifas e comprometer a

sustentabilidade econOmica e social do setor elétrico.
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No que se refere a distingdo entre governanga publica e controle, o Decreto n® 9.203, de
22 de novembro de 2017 (Brasil, 2017b) estabelece uma diferenciagdo conceitual entre ambos,
ao situa-los em niveis analiticos distintos, embora intrinsecamente articulados. A governanca
publica ¢ definida como um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle, voltado
a avaliar, direcionar e monitorar a gestdo com vistas a condu¢do de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade (art. 2° I). Essa definicdo evidencia que a
governanga opera em um plano sistémico e estratégico, anterior e superior as fungdes
operacionais, estruturando o processo decisorio, a defini¢cao de prioridades, a orientagao da agao
estatal e a articulag@o entre objetivos, instrumentos e resultados. Nesse sentido, a governanga
nao se confunde com a execugdo, mas estabelece o quadro de referéncia dentro do qual essas
funcdes se organizam.

O controle, por sua vez, ¢ caracterizado no Decreto n® 9.203/2017 como um dos
mecanismos da governanga publica. Nos termos do art. 5°, inciso III, o controle compreende
processos estruturados voltados a mitigag¢do de riscos e a garantia da execuc¢do ordenada, ética,
econdmica, eficiente e eficaz das atividades organizacionais, com preservacdo da legalidade e
da economicidade no uso de recursos publicos. Essa defini¢do delimita o controle como uma
fun¢do instrumental orientada a conformidade e a mitigacdo de desvios. Ao integra-lo ao
sistema de governanga, o Decreto n® 9.203/2017 reforga que o controle busca assegurar que a
acdo publica se desenvolva dentro dos pardmetros definidos pela governanca.

Essa diferenciacao ¢ aprofundada quando o Decreto n® 9.203/2017 associa o controle a
logica da gestdo de riscos. Ao estabelecer que os controles internos devem ser fundamentados
na gestdo de riscos e integrados ao planejamento estratégico, o normativo refor¢a que o controle
eficaz depende de diretrizes estratégicas previamente definidas pela governanga. A gestdo de
riscos € os controles internos passam, assim, a operar como mecanismos de suporte a
governanga e de retroalimentacdo do processo decisorio, sem substitui-lo. A propria auditoria
interna governamental € concebida como funcao que avalia e aprimora a eficacia dos processos
de gerenciamento de riscos, controles e governanca (art. 18), o que reforca a ideia de que a
governanga orienta € o controle assegura. Essa arquitetura normativa consolida uma
compreensdo na qual esses institutos sao distintos, complementares e funcionalmente
articulados.

Assim, ndo se situam em planos excludentes, mas em esferas analiticamente distintas e
funcionalmente complementares. Enquanto o controle concentra-se na verificagdo de

conformidade, legalidade e desempenho a luz de pardmetros previamente estabelecidos, a



27

governanga opera em dimensdo mais abrangente, voltada a estruturagdo das relagdes entre
atores, a coordenagdo de interesses, a definicdo de responsabilidades e & mobilizacdo e
distribui¢do de recursos.

Nesse sentido, pode-se compreender a governanga como uma camada estruturante que
qualifica e condiciona o préprio exercicio do controle, ao organizar incentivos, fluxos
decisorios e mecanismos de accountability que moldam o ambiente institucional sobre o qual
o controle incide.

A luz dessa distingio conceitual, a governanga dos subsidios cruzados no setor elétrico
deve ser compreendida para além dos mecanismos tradicionais de controle tarifario ou de
legalidade. Enquanto o controle incide predominantemente sobre a conformidade da execugdo
¢ a mitigacdo de riscos especificos, a governanca dos subsidios envolve a defini¢do estratégica
de objetivos, diretrizes, critérios de priorizacdo, arranjos institucionais e mecanismos de
coordenacgao capazes de orientar o uso desses instrumentos ao longo do tempo.

Desse modo, a adequada governanga dos subsidios cruzados pressupde a integracao
entre lideranca, estratégia e controle, conforme delineado no Decreto n® 9.203/2017, permitindo
que os controles existentes operem nao de forma isolada ou reativa, mas como parte de um
sistema mais amplo de direcionamento, monitoramento e aprendizado institucional sobre o

papel dos subsidios na politica setorial de energia elétrica.

2.1.3 Capacidades estatais e sua interface com a governanca

A governanga publica ndo pode prescindir de capacidades estatais sélidas. Em outras
palavras, a efetividade da governanca esta diretamente condicionada a existéncia de um aparato
estatal capaz de formular, implementar e avaliar politicas publicas com competéncia técnica,
legitimidade politica e articulacdo institucional. Portanto, o conceito de capacidades estatais
vem ganhando centralidade nos estudos sobre politicas publicas, justamente por representar
uma dimensdo critica da ac¢do governamental em contextos democraticos, complexos e
dindmicos.

O conceito de capacidade estatal vincula-se a fungdes de governanca do Estado e a
existéncia de recursos e competéncias analiticas, operacionais e politicas de individuos e
organizacdes do setor publico (Wu, Ramesh e Howlett, 2015 apud Gomide e Pereira, 2018, p.
938). Essas capacidades referem-se a habilidade do governo de dirigir e controlar seus recursos

humanos, financeiros, de informacdo e fisicos com o objetivo de realizar as missdes
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organizacionais (Christensen e Gazley, 2008 apud Gomide e Pereira, 2018, p. 937). Nesse
sentido, altos niveis de capacidades sdo associados a resultados superiores, enquanto déficits de
capacidade sao associados a desempenhos subdtimos (Grin, 2014 apud Gomide e Pereira, 2018,
p. 937).

Gomide e Pereira (2018) desdobram o conceito de capacidades estatais em duas
dimensdes analiticas complementares. A primeira ¢ a capacidade burocratica, relacionada a
atributos internos das organizacdes estatais, tais como profissionaliza¢ao, autonomia e
coordenacgdo. Essa dimensao esta diretamente associada aos critérios de eficiéncia e coeréncia
das ag¢des governamentais. A segunda ¢ a capacidade relacional, que remete a habilidade do
Estado de dialogar e articular com atores externos. Essa dimensdo responde a critérios de
legitimidade e transparéncia.

De acordo com os autores, a presenca simultanea dessas duas dimensdes ¢ essencial
para garantir a efetividade das politicas publicas. A capacidade burocratica ¢ responséavel por
assegurar um processo decisorio qualificado e eficiente, o que impacta diretamente na aloca¢ao
otima de recursos, na redugdo de custos e na qualidade da entrega de bens e servigos publicos.
Ja a capacidade relacional permite que os projetos e programas contem com apoio politico e
social, além de promover o aprendizado institucional continuo por meio da interagdo com
multiplos stakeholders (Gomide e Pereira, 2018).

A literatura recente sobre governanca tem ampliado a compreensdo das capacidades
estatais, enfatizando sua relagdo intrinseca com os novos arranjos de governanga. As “policy
capacities”’, ou “capacidades do Estado em a¢do” (Painter e Pierre, 2005; Wu, Ramesh e
Howlett, 2015 apud Gomide e Pires, 2018, p. 26), referem-se as capacidades de identificagao
de problemas, formulacao de solucdes, execugdo de agdes e entrega dos resultados. Assim, as
capacidades do Estado podem ser caracterizadas por uma preocupacao com suas habilidades e
as competéncias de estabelecer seus objetivos e realiza-los.

Essa transi¢do de um modelo centrado no Estado para uma légica de governanga
relacional tem implicagdes para a maneira como se analisa a eficacia das politicas publicas. A
governanga passa a exigir ndo apenas capacidade organizacional, mas também capacidade de
construcgdo de legitimidade. A inclusdo de multiplos atores, processos de didlogo entre Estado
e sociedade, e a criagdo de consensos minimos sobre questdes de politica sdo uma faceta
importante para o estudo contemporaneo do Estado, especialmente nos casos de paises sob o
regime democratico (Edigheji, 2010 apud Gomide e Pires, 2018, p. 28). Isso significa que o

fortalecimento da governanga ndo substitui as capacidades estatais tradicionais, mas requer sua
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ampliagdo e adaptagdo as novas exigéncias de interagdo com atores diversos, em ambientes
institucionais mais complexos.

Assim, a governanca deixa de ser entendida como mera coordenagdo interna de agdes
publicas e passa a abranger a gestao de arranjos institucionais compostos por multiplos centros
de decisdo. A analise desses arranjos e instrumentos de politica publica torna-se, portanto, uma
chave para compreender as capacidades estatais contemporaneas. Como sustentam Gomide e
Pires (2018), os arranjos constituem o locus em que se entrelagam as decisdes e agdes das
burocracias estatais e aquelas dos atores politicos e sociais, o que pode resultar tanto em
obstaculos quanto em aprendizados e inovagdes.

A abordagem de arranjos e instrumentos, desenvolvida por esses autores, proporciona
uma base analitica para estudar como se configuram as capacidades técnico-administrativas e
politico-relacionais em politicas publicas especificas. Tais arranjos, preenchidos por
instrumentos de a¢do coletiva (Salamon, 2002 apud Gomide e Pires, 2018, p. 29), que sdo ao
mesmo tempo técnicos e sociais, organizam a relagdo entre governo e governados (Lascoumes
e Le Gales, 2007 apud Gomide e Pires, 2018, p. 29).

Logo, a relacdo entre governanca e capacidades estatais ¢ aberta e indeterminada,
conforme ressaltam Gomide e Pires (2018, p. 28), dependendo do tipo de atores envolvidos, do
modo como interagem, e da distribui¢cdo de papéis e funcdes entre eles. Em certos contextos, a
governanga pode ser associada a Estados mais capazes.

Por fim, ¢ importante ressaltar que essa concepcao ampliada de capacidades estatais e
governanga se alinha a noc¢ao de valor publico, que envolve tanto variaveis objetivas de
desempenho (insumos, atividades, produtos e resultados) quanto aspectos subjetivos
relacionados a confianga e a satisfacdo dos cidadaos com o processo de governo (TCU, 2014b).
Desse modo, a forte articulagdo entre capacidades e governanga torna-se indispensavel para

enfrentar os desafios da acdo publica em sociedades democraticas e complexas.

2.1.4 Governo, governanca e governabilidade

As distingdes conceituais entre governo, governanca ¢ governabilidade sdo essenciais
para a compreensao do papel do Estado contemporaneo e das transformagdes que marcam sua
atuacado frente as novas exigeéncias sociais, econdmicas e institucionais. Embora frequentemente

utilizados de forma intercambidvel no discurso politico e administrativo, esses termos possuem
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significados distintos e complementares, cujas nuances importam para o desenho e a analise de
politicas publicas.

Enquanto a governabilidade estd associada a capacidade politica de governar, derivada
da legitimidade do Estado e de seu governo junto a sociedade, a governanca diz respeito a
capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um governo implementar politicas
(Bresser Pereira, 1998 apud TCU, 2014b, p. 34). Essa defini¢cdo ¢ especialmente relevante no
contexto brasileiro, caracterizado por um modelo de presidencialismo de coalizao (Abranches,
1988 apud TCU, 2014b, p. 34), no qual a governabilidade ¢ frequentemente condicionada pela
articulacdo entre multiplos partidos, interesses e esferas de poder.

A governanga, portanto, ndo se confunde com o governo nem o substitui, mas o
complementa e, em muitos casos, o qualifica. Governanga pode ser considerada mais do que o
governo ou uma alternativa ao governo, mas nao ¢ sindénimo dele (Levi-Faur, 2011). Ela
funciona com um conjunto de mecanismos institucionais e interativos que expandem a
capacidade do Estado de coordenar agdes publicas, envolver partes interessadas e produzir
resultados com legitimidade.

Nesse sentido, a governanca pode ser definida como a habilidade e a capacidade
governamental para formular e implementar, de forma efetiva, politicas publicas mediante o
estabelecimento de relagdes e parcerias coordenadas entre organizacdes publicas e/ou privadas
(TCU, 2014a, p. 20). Essa articulagao ¢ fundamental para a implementa¢ao de politicas publicas
em contextos federativos e descentralizados, como o brasileiro, em que a fragmentacgao
institucional e os conflitos federativos representam obstaculos a acao estatal integrada.

Por sua vez, a governabilidade ¢ um conceito que remete a outra dimensao do exercicio
do poder: a capacidade do governo de sustentar coalizdes, manter apoio politico e garantir
legitimidade social para suas a¢des. Assim, a governabilidade esté ligada, entre outras ideias, a
existéncia de condigdes politicas para a sustentacdo de politicas publicas em ambiente
democrético (Santos, 1997 apud TCU, 2014b, p. 34).

O TCU (2014b) sugere que os conceitos de governanga e governabilidade ndo sdo
excludentes, embora sejam frequentemente negligenciados ou confundidos. Em alguns
contextos, a énfase excessiva na governabilidade, como a construgdo de maioria parlamentar,
pode implicar a negligéncia de aspectos centrais da governanga, como a institucionalizagao de
processos, a transparéncia e a participagdo. Todavia, ¢ fundamental reconhecer que a boa
governanga pode reforcar a governabilidade, na medida em que aumenta a legitimidade das

decisdes e a confianga dos cidaddos nas institui¢des publicas.
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Nesse ponto, a governanca diz respeito ao aumento da capacidade de intervengdo do
Estado, ao proporcionar a mobilizagdo de atores ndo estatais na formulagdo e implementagao
de politicas publicas, contribuindo, assim, para maior eficiéncia e efetividade (Ofte, 2009 apud
Gomide e Pires, 2016, p. 125).

Dessa forma, compreende-se que o governo, enquanto estrutura formal de autoridade,
permanece como o nucleo organizador das decisdes politicas e administrativas. No entanto, sua
eficacia depende da existéncia de um sistema de governanca que possibilite a coordenagao com
multiplos atores, a adaptacao a contextos complexos e a produgdo de valor publico. Assim, a
governanga atua como mediadora entre os objetivos politicos do governo e as condigdes
institucionais e sociais que viabilizam sua realizagao.

Em suma, a distingdo analitica entre governo, governanca ¢ governabilidade permite
reconhecer os multiplos desafios enfrentados pelo Estado contemporaneo. Ao mesmo tempo,
sinaliza que a governanga ndo ¢ apenas um imperativo técnico, mas também um instrumento
de transformacdo democratica, que fortalece a legitimidade, a transparéncia e a capacidade do

governo de produzir resultados socialmente relevantes e politicamente sustentdveis.

2.1.5 Governancga e gestdo

Estabelecer a distingdo conceitual e funcional entre governanga e gestao € essencial para
compreender as praticas modernas de administragdo publica. Embora esses termos sejam
frequentemente usados de forma indistinta, eles possuem escopos e fungdes proprias, ainda que
interdependentes.

A governanca tem como fung¢des: definir o direcionamento estratégico; supervisionar a
gestao; envolver as partes interessadas; gerenciar riscos e conflitos; auditar e avaliar os sistemas
de gestdo; promover a prestagdo de contas e assegurar a transparéncia (TCU, 2014b, p. 36).

A gestdo representa a instancia de a¢do concreta, cotidiana e processual da
administragao publica. Seu foco recai sobre a implementacao efetiva das estratégias e politicas
previamente definidas, assegurando o cumprimento das normas, o uso adequado dos recursos e
o alcance de metas especificas. Entre suas principais fungdes destacam-se: a implementacao de
programas; a garantia de conformidade com as regulamentagdes vigentes; a revisao e o reporte
continuo do progresso das agdes; a promocao da eficiéncia administrativa; a manutenc¢ao de
canais eficazes de comunicagdo com as partes interessadas; e a avaliagdo de desempenho com

foco na aprendizagem organizacional (TCU, 2014b, p. 37).
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A governanga, nesse sentido, condiciona e orienta a gestdo. Ela prové os critérios de
qualidade do processo decisorio € os marcos para sua avaliagdo. Contudo, como adverte o TCU
(2014b, p. 36), uma gestao arbitraria, pouco transparente e fechada seria desprovida de boa
governanga, ao passo que uma gestdo democratica, transparente e participativa estaria em maior
conformidade com os principios contemporaneos de governancga publica.

Ademais, a governanca ocupa-se da qualidade das decisdes estratégicas, refletindo sobre
perguntas-chave: “como obter o maior valor possivel?”; “como, por quem e por que as decisoes
foram tomadas?”; e “os resultados esperados foram alcan¢ados?”. Trata-se de uma dimensao
essencialmente politica, estratégica e institucional, que molda os rumos das organizagdes
publicas, define prioridades e orienta recursos. A gestdo, por sua vez, parte da premissa de que
j& existe um direcionamento superior e que aos agentes publicos cabe garantir que ele seja
executado da melhor maneira possivel em termos de eficiéncia (TCU, 2014a, p. 32).

Essa relacdo de interdependéncia entre governanga e gestdo evidencia a
complementaridade de seus papéis na administragdo publica. A gestdo ¢ inerente e integrada
a0s processos organizacionais, sendo responsavel pelo manejo dos recursos e poderes colocados
a disposicao de 6rgdos e entidades para a consecucdo de seus objetivos, enquanto a governanga
prové direcionamento, monitora, supervisiona e avalia a atuagdo da gestdo (TCU, 2014b, p. 36).

Tal distingao também tem implicagdes organizacionais importantes. Um 6rgao publico
que opera sem estrutura adequada de governanca tende a incorrer em riscos maiores de desvio
de finalidade, fragilidade decisoria e auséncia de accountability. Em contraste, uma boa
governanga cria as condi¢des institucionais, normativas e de informagao para que a gestao possa
ocorrer de forma articulada com os objetivos estratégicos, permitindo o acompanhamento dos
resultados e a responsabilizacdo dos agentes publicos.

A governanga, nesse sentido, amplia o escopo da gestdo tradicional ao reconhecer que a
atuacdo estatal ocorre em ambientes de complexidade institucional, multiplicidade de atores e
incertezas crescentes. Nao basta, portanto, executar bem os programas: ¢ preciso aprimorar os
mecanismos de coordenacdo e de articulagdo entre instituicdes, fortalecer a capacidade de
implementagao e assegurar legitimidade e transparéncia nas decisdes publicas. Como reforca o
TCU (2014a), o alcance de resultados para a nacdo exige que as organizacdes publicas
trabalhem em conjunto, evitando a fragmentacao de esforcos e a sobreposi¢ao de programas.

Por fim, embora governanga e gestdo sejam distintas, ndo se contrapdem. Ao contrario,
sdo dimensdes complementares e interdependentes. A boa governanca potencializa a boa

gestdo, e esta, por sua vez, materializa os objetivos definidos por aquela. A governanga define
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0 porqué e o para qué; a gestdo operacionaliza o como e com que meios. Dessa forma, um
sistema publico eficaz exige lideranca estratégica, planejamento coerente, controle rigoroso e
execugao competente, integrando governanga e gestao em um mesmo ciclo de politicas publicas

orientado para valor publico.

2.1.6 O modelo de governanca adotado nesta pesquisa

Diante da pluralidade conceitual e da crescente sofisticagao do debate sobre governanga
no setor publico, a presente pesquisa adota como marco tedrico central o modelo de oito
componentes de governanga do TCU, disposto no Referencial para Avaliacdo de Governanga
em Politicas Publicas (TCU, 2014b), em razdo de sua capacidade de oferecer um arcabougo
conceitual robusto e sistematico. Diante da multiplicidade de abordagens existentes na
literatura, a escolha desse marco tedrico permite situar a investigacdo em um terreno
metodologicamente solido, conferindo coeréncia analitica.

A opgao por esse referencial decorre, ainda, de sua aderéncia especifica ao objeto da
pesquisa. Concebido para examinar a governanga de politicas publicas, o modelo dos oito
componentes oferece arquitetura analitica especialmente apropriada ao mapeamento de
elementos estruturais que conformam a concepg¢do, a implementacao € o monitoramento dos
subsidios cruzados no setor elétrico. Por sua natureza integradora, o modelo permite articular
dimensdes organizacionais, normativas e relacionais sob uma mesma estrutura analitica,
atributo essencial para a investigacao proposta nesta dissertacao.

Cabe destacar, nesse ponto, que aquilo que nesta pesquisa se denomina componentes de
governanga corresponde a um conjunto de diretrizes que conformam o que seria um arranjo
governamental capaz de produzir decisdes coerentes e coordenadas. Trata, portanto, de um
conjunto que expressa expectativas sobre como politicas publicas devem ser planejadas,
executadas e monitoradas. Os oito componentes funcionam como principios orientadores cuja
funcdo ¢ balizar a qualidade institucional da intervengdo estatal, orientar boas praticas e
minimizar riscos decorrentes de fragmentacdo e inconsisténcia decisoria.

Delineado esse enquadramento, desenvolve-se, a seguir, uma analise desses

componentes, explicitando-se seu papel enquanto parametros de governanca.
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Institucionalizacdo

A institucionalizagdo constitui um eixo estruturante da governanca de politicas publicas.
O TCU define que a institucionalizacdo de uma politica publica se refere a aspectos, formais
ou informais, da existéncia da politica, relacionados a capacidades organizacionais,
normatizagao, padrdes, procedimentos, competéncias e recursos que possibilitam o alcance dos
objetivos e resultados da politica publica (TCU, 2014b, p. 43). Essa defini¢do evidencia que a
institucionalizacdo envolve uma articulagcdo integrada de elementos organizacionais, juridicos
e procedimentais que sustentam a implementagao e a continuidade da politica.

De forma complementar, espera-se que uma politica publica esteja juridica e
oficialmente formalizada, com o estabelecimento de normas, padrdes e procedimentos que
definam claramente as arenas decisoérias, a divisao de competéncias e as atribuigoes dos atores
envolvidos. A inexisténcia de politicas publicas formais fragiliza, por exemplo, a constitui¢cao
de arcabougos legais para a sua sustentacao e a defini¢cdo segura das fontes de recursos a serem
alocados (Procopiuck, 2013 apud TCU, 2014b, p. 43). Assim, a formalizagdo institucional ¢
condicdo para conferir estabilidade, previsibilidade e seguranga juridica a politica, além de
estruturar os fluxos decisorios e as responsabilidades.

A institucionalizacdo também se articula com dimensdes simbdlicas e organizacionais,
na medida em que estd intimamente relacionada com legitimidade e com capacidade
organizacional (Freitas, 2005 apud TCU, 2014b, p. 43). Nesse sentido, uma politica publica
adequadamente institucionalizada indica que ela ¢ reconhecida como legitima, desejada e que
conta com 0s recursos necessarios para o seu desenvolvimento (TCU, 2014b, p. 43).

Adicionalmente, politicas formalmente institucionalizadas dispdem de maior grau de
governanga (Calmon, 2013 apud TCU, 2014b, p. 44). Esse ponto refor¢a que a consolidagao
normativa e organizacional tende a melhorar a coordenacao entre atores, a estabilidade decisoria
e a padronizagdo de processos, fatores essenciais para a efetividade de qualquer politica publica.
Contudo, o TCU adverte que o excesso de normas e formalidades pode dificultar a participagao
e a coordenacdo dessas politicas (TCU, 2014b, p. 44). Esse alerta indica que a
institucionalizagdo deve buscar um equilibrio: suficiente para assegurar legitimidade, clareza e
previsibilidade, mas ndo a ponto de gerar rigidez, burocratizacdo excessiva ou barreiras a
adaptabilidade.

Do ponto de vista analitico, a institucionalizacdo funciona simultaneamente como

condi¢do e como resultado de uma boa governanga. Politicas bem institucionalizadas tendem a
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ser mais estaveis, transparentes, controléveis e passiveis de avaliagdo. Ao mesmo tempo, sua
consolida¢dao depende de uma combinacdo de fatores organizacionais (recursos, capacidades,
rotinas), juridicos (normas, competéncias) e sociopoliticos (legitimidade, aceitacdo, clareza de
objetivos). Assim, a institucionalizagdo deve ser entendida como uma diretriz orientadora para
a construgdo de arranjos robustos, capazes de sustentar politicas publicas complexas, reduzir

incertezas e aprimorar a coordenacao interinstitucional.

Planos e objetivos

A definicdo clara e articulada de planos, objetivos e metas constitui componente
fundamental da governanca de politicas publicas. Segundo o TCU, as politicas publicas devem
possuir coesdo interna; os objetivos e as metas definidos devem se relacionar com as
intervengodes escolhidas. Nesse contexto, a politica publica orienta-se por uma formulacao geral
que defina sua logica de intervengdo e por planos que permitam operacionalizar as agdes
necessarias, delineados em fun¢ao das diretrizes, objetivos e metas propostas (TCU, 2014b, p.
45). Assim, a formulacdo de politicas publicas ndo se esgota na defini¢do de um propdsito
normativo. Ela exige a construcdo de um encadeamento logico entre fins e meios, capaz de
orientar acdes concretas e de permitir que o desenho institucional se traduza em implementacao
efetiva.

A centralidade dos objetivos € ainda reforcada pela literatura de governanca. Peters
observa que o sucesso da governanca requer a defini¢do de objetivos, uma vez que para
governar € necessario conhecimento sobre o trajeto para o destino que se pretende atingir,
requerendo a integragdo de objetivos entre todos os niveis do sistema (Peters, 2010 apud TCU,
2014b, p. 46). Nesse sentido, objetivos ndo sdo apenas declara¢des formais de inten¢do. Eles
constituem elementos estruturantes da coordenagdo. Quando diferentes oOrgdos, instancias
decisorias e atores operam com referenciais objetivos divergentes ou pouco claros, a
governanca tende a se fragmentar, produzindo sobreposi¢do de iniciativas, conflitos de
atribuicdes e dificuldades de monitoramento. A definicdo de objetivos compartilhados atua,
portanto, como mecanismo de integracdo ¢ de redug¢do de assimetrias de informagdes entre
niveis e arenas da politica.

Complementarmente, Dias enfatiza o carater orientador dos objetivos ao afirmar que o
estabelecimento de prioridades, objetivos e metas a serem alcancados constitui espinha dorsal

de uma politica publica, e sinaliza a todos quais sdo os pardmetros pelos quais se orientar (Dias,
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2012 apud TCU, 2014b, p. 46). Assim, a fixacao de objetivos ndo apenas organiza a agao estatal,
mas também informa os atores externos acerca dos parametros de desempenho e dos
compromissos assumidos pelo poder publico. Em outras palavras, os objetivos funcionam como
dispositivos de transparéncia e accountability, pois tornam explicitos os critérios pelos quais a
atuacao governamental podera ser acompanhada e julgada.

Ademais, o TCU ressalta que as diretrizes, objetivos € metas da politica publica devem
ser coerentes entre si € com o delineamento estratégico mais amplo ao qual se integram, sob a
perspectiva do planejamento governamental e das escolhas sociais que ele deve refletir (TCU,
2014b, p. 46). Do ponto de vista analitico, o componente planos e objetivos surge como uma
diretriz de governanca que estabelece os fundamentos operacionais da agdo publica. Sem
clareza de objetivos, perde-se a nocdo de propdsito; sem metas, ndo se definem parametros
verificaveis; sem planos, ndo ha transi¢do entre concepcao e execugdo. A racionalidade das
politicas publicas depende da qualidade do encadeamento entre diretrizes, objetivos, metas ¢

instrumentos.

Participacao

A participacdo social e institucional constitui dimensdo estruturante da governanga de
politicas publicas na medida em que amplia o acesso a informagdes qualificadas, legitima o
processo decisorio e favorece a corresponsabilidade entre os atores envolvidos. Nesse sentido,
o TCU destaca que uma politica publica elaborada de forma mais participativa também agrega
maior quantidade e qualidade de informacdes disponiveis, além de facilitar o senso de
pertencimento e de responsabilidade coletiva.

O grau de governanca em uma rede de politicas ptblicas depende da existéncia de uma
ampla participacao legitimada nos processos decisorios, entre outros fatores (TCU, 2014b, p.
51). Assim, a participagdo ndo € acessoria ou meramente consultiva. Ela constitui mecanismo
que reforca a qualidade técnica das decisdes, a0 mesmo tempo em que fortalece sua
legitimidade democratica.

Entretanto, a participagdo nao se restringe a fase inicial da politica. Conforme ressalta o
TCU, a participagdo pode ocorrer em varios momentos no ciclo de uma politica publica, pois,
embora ela seja especialmente relevante nas fases do planejamento e da avaliagdo, também deve
ser incentivada nos processos decisorios e consultivos. Deve-se prever um espaco adequado

para facilitar a interlocucao entre as partes interessadas de modo a enriquecer os processos de
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discussdo de diagnosticos e andlise de alternativas (TCU, 2014b, p. 52). Essa formulagdo amplia
a compreensao convencional da participagdo, indicando sua natureza transversal. Ela deve estar
presente desde a fase de diagndstico e formulagdo até a execugdo e monitoramento.

A literatura reforca a centralidade desse aspecto. Nas palavras de Dias, a participagdo é
considerada de fundamental importancia para a implantacdo de politicas publicas que atendam
as reais necessidades da populagado (Dias, 2012 apud TCU, 2014b, p. 52). Ela possibilita que a
politica reflita necessidades concretas, reduzindo o risco de decisdes distantes da realidade dos
beneficiarios.

A partir dessas referéncias, observa-se que a participagao cumpre multiplas fungdes no
arranjo de governanca. Em primeiro lugar, atua como mecanismo de ampliacao de informacdes,
integrando ao processo decisorio conhecimentos técnicos, experiéncias praticas e percepgdes
sociais. Em segundo, contribui para a mitigacdo de assimetrias de poder ¢ de informagao,
especialmente relevantes em setores tecnicamente complexos. Em terceiro, reforca a
legitimidade e a transparéncia da politica, aspectos fundamentais para sua continuidade
institucional e para o alinhamento entre governo e sociedade.

Finalmente, a participacdo opera como vetor de coordenagdo federativa e
interinstitucional, pois facilita a integracdo entre diferentes niveis de governo e entre 6rgaos

com competéncias complementares.

Capacidade organizacional e recursos

A capacidade organizacional e a adequada disponibilidade de recursos constituem
dimensdes essenciais da governanca, na medida em que condicionam a qualidade da
implementagao das politicas publicas. O TCU define esse elemento de forma precisa ao afirmar
que se espera que as politicas publicas contem com organizacdes que possuam estruturas e
processos apropriados para empreender as atividades planejadas, assegurar o bom uso dos
recursos publicos, supervisionar as agdes descentralizadas, monitorar os resultados e
realimentar o processo decisorio, com vistas ao aperfeigoamento da sua formulacao e da sua
propria implantagao.

As estruturas referem-se a disponibilidade de recursos conforme previsto para a
execug¢ao das acdes, aplicaveis de acordo com as prioridades e os objetivos da politica publica,
de forma a atender os requisitos de tempestividade, quantidade e direcionamento adequados.

Englobam nao somente a existéncia de recursos or¢amentarios e financeiros, mas também a
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disponibilidade apropriada de materiais, equipamentos, instala¢des, sistemas e pessoas (TCU,
2014b, p. 53).

A amplitude da defini¢do demonstra que a capacidade organizacional ultrapassa a mera
dotagdo financeira. Ela abrange um conjunto complexo de fatores institucionais, tais como
estruturas administrativas, equipamentos, sistemas de informacao, quadros técnicos, processos
internos, rotinas, instrumentos de supervisdo e de coordenagdo, que, articulados, permitem a
implementagao da politica com coeréncia e continuidade. Em outras palavras, o desempenho
de uma politica publica depende tanto da existéncia de recursos materiais e financeiros quanto
da maturidade institucional dos 6rgdos responsaveis por sua execucao.

Nesse sentido, organizacdes eficazes sdo aquelas capazes de aprender, de ajustar suas
acoes e de incorporar resultados de avaliagdes ao processo de tomada de decisdo. Assim, a
capacidade organizacional estd diretamente vinculada a capacidade de governar em contextos
complexos, marcado por multiplos atores, interesses divergentes, assimetrias de informagao e
elevada velocidade de transformagao tecnologica.

Por fim, a énfase do TCU na integragdo entre recursos, processos e objetivos reforga
que a capacidade organizacional ndo ¢ um atributo estitico, mas dindmico. Ela precisa ser
continuamente ajustada em funcdo das demandas da politica, do contexto tecnoldgico, da

complexidade tematica e das prioridades governamentais.

Coordenacao e coeréncia

A coordenagdo e a coeréncia constituem pilares estruturantes da governanga publica,
sobretudo em contextos nos quais multiplos atores, instituigdes e instrumentos se articulam para
produzir resultados coletivos. O TCU destaca que a obtencdo de resultados nas politicas
publicas exige, cada vez mais, que as organizagdes publicas trabalhem em conjunto. Do
contrario, a fragmentacdo da missdo e a sobreposicdo de programas tornam-se realidade
generalizada no ambito do governo e muitos programas transversais deixam de ser bem
coordenados. Ao trabalharem em conjunto, as organizagdes publicas podem melhorar e
sustentar abordagens colaborativas para atingir as metas estabelecidas (TCU, 2014b, p. 55-56).
Assim, a coordenagdo ¢ uma condi¢@o operacional necessdaria para evitar desperdicios, conflitos
de competéncia e agdes contraditérias que comprometem a efetividade das politicas.

Logo, uma coordenagdo fraca podera resultar na piora da qualidade dos servigos

prestados pelo governo (Peters, 2010 apud TCU, 2014b, p. 56). A insuficiéncia de coordenacao
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ndo ¢ um problema abstrato. Ela se manifesta concretamente na deterioracdo da capacidade
estatal de entregar bens e servigcos de forma integrada, tempestiva e eficaz.

Além disso, a coordenacdo exige uma arquitetura institucional clara, alinhada a
mecanismos de lideranga, articulacdo e responsabilizacdo. Nesse sentido, ¢ necessaria uma
estrutura clara de lideranca para melhorar a forma como a politica ¢ formulada e entregue
(UKPDC, 2012 apud TCU, 2014b, p. 56). Ademais, a defini¢ao de papéis e responsabilidades
para a coordenacao e o estabelecimento de processos de coordenacao pode mitigar a existéncia
de fragmentagao e sobreposicdo, bem como reduzir os riscos de duplicidade (Gao, 2013 apud
TCU, 2014b, p. 56). Tais observagdes convergem para a compreensao de que a coordenagdo
depende de mecanismos institucionais capazes de ordenar os fluxos decisérios, distribuir
responsabilidades e criar incentivos para a agdo colaborativa.

No ambito federativo e interorganizacional, a necessidade de integragdo torna-se ainda
mais evidente. As politicas publicas devem ser integradas, tanto interna quanto externamente,
de forma que as agdes e os objetivos especificos das intervencdes empreendidas pelas diversas
partes interessadas sejam alinhados para se reforcar mutuamente. Espera-se a
institucionalizagdo e o refor¢o dos mecanismos de coordenagdo de forma a criar condi¢des para
a atuacdo conjunta e sinérgica, evitando assim superposi¢des ou esfor¢cos mutuamente
contraproducentes. Deve-se garantir a construcao de relagdes institucionais e articulagdo entre
as esferas de governo em todas as fases do ciclo das politicas publicas (Abrucio, 2005 apud
TCU, 2014b, p. 56).

A coordenagdo, no entanto, ndo se limita a articulagdo entre Orgdos publicos. Ela
também envolve a interacdo entre Estado e sociedade na constru¢do de legitimidade e
accountability. A presenca de boa governanga implica: o aperfeicoamento da interacdo entre
atores diversos, de forma a articular seus interesses; a integracdo entre Estado e sociedade,
minimizando os limites do isolamento burocratico; e a garantia de accountability (Diniz, 2001
apud TCU, 2014b, p. 57).

O TCU sintetiza que a coordenacao nas politicas significa fazer com que os diversos
sistemas institucionais e gerenciais que formulam politicas trabalhem juntos (TCU, 2014b, p.
57), enquanto a coeréncia nas politicas envolve a promog¢ao sistematica de agdes que se
reforcem mutuamente nas diferentes partes interessadas, criando sinergias para a realiza¢ao dos
objetivos definidos (TCU, 2014b, p. 58).

Em sintese, coordenacdo refere-se aos processos € mecanismos que permitem a

articulacdo de atores; coeréncia, por sua vez, diz respeito a consisténcia das acdes adotadas por
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esses atores. Sao conceitos distintos, mas indissociaveis: sem coordena¢ao, ndo ha coeréncia;

sem coeréncia, a coordenacao torna-se meramente formal.

Monitoramento e avaliacio

Monitoramento e avaliagdo constitui um dos pilares da governanga de politicas publicas,
funcionando nio apenas como um mecanismo interno de retroalimentacdo administrativa, mas
como um instrumento estruturante de legitimidade, coeréncia e aprendizagem institucional.

Segundo o TCU, uma politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas agoes,
para aferir seus resultados e os utilizar para promog¢ao de aperfeigopamentos na politica. O
andamento das operagdes inerentes a politica publica deve ser constantemente monitorado € os
seus resultados periodicamente avaliados, com vistas a concretizagdo dos objetivos
programados e ao aperfeicoamento do desempenho governamental (TCU, 2014b, p. 60). A
partir dessa diretriz, depreende-se que o monitoramento atua como uma fungao continua, que
exige a institucionaliza¢do de fluxos de informacao, padroniza¢do metodologica e capacidades
analiticas para detectar desvios, inconsisténcias ou riscos.

O TCU aprofunda essa distingcdo conceitual ao registrar que o monitoramento ¢ um
processo que envolve a coleta de informagdo sobre insumos, produtos, atividades e
circunstancias que sao relevantes para a efetiva implementa¢do da politica. Por meio dessas
informacdes, o0 monitoramento analisa e verifica, em um processo continuo, se 0s recursos € as
atividades estdo sendo implementados segundo o programado e se as metas estdo sendo
alcancadas ou ndo, indicando, a0 mesmo tempo, as razdes de insucesso (TCU, 2014b, p. 60).

A avaliacdo refere-se a um processo conduzido antes, durante e/ou depois da
implementac¢ao da politica, no qual se efetua um juizo sobre seu valor ou mérito, considerando:
a relevancia dos objetivos e estratégias, a eficacia (ou efetividade) no alcance dos objetivos e
metas esperados, a eficiéncia no uso de recursos, o impacto e a sustentabilidade da intervengao.

Dessa forma, a avaliagdo trata de: (i) examinar, com juizo critico e face as mudancgas
subsequentes, a justificacdo logica do programa em termos da adequagdo dos seus objetivos e
estratégias; (i1) comparar a consecucdo das metas alcancadas com as estabelecidas,
identificando as razdes de sucesso e insucesso; (iii) verificar a eficiéncia dos procedimentos
utilizados na execucao do programa e da qualidade do desempenho gerencial; (iv) determinar
a eficiéncia economica do programa; (v) determinar e tragar a causalidade dos efeitos e impacto

do programa e, (vi) identificar as ligdes aprendidas e propor recomendagdes, de modo a reforgar
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0s acertos e/ou, se necessario, ajustar, reorientar e modificar objetivos, metas, arranjos
organizacionais e recursos (Buvinich, 1999 apud TCU, 2014b, p. 61).

Do ponto de vista analitico, essa defini¢ao evidencia que a dimensao monitoramento e
avaliagdo representa um conjunto de diretrizes de governanga cuja fungdo ¢ assegurar que
politicas mantenham coeréncia com seus fins, eficiéncia na utilizagdo de recursos publicos e
capacidade de adaptagdo a mudangas estruturais do setor.

Além disso, a presenca ou auséncia desses instrumentos permite inferir sobre a
maturidade da politica publica: aquelas com monitoramento precario tendem a perder
alinhamento com seus objetivos originarios, tornando-se suscetiveis a capturas e incapazes de
responder a desequilibrios ou distor¢des; politicas com avaliagdo inexistente ndo conseguem

produzir ligdes aprendidas, tampouco promover corre¢des de rota.

Gestdo de riscos e controle interno

A dimensdo gestdo de riscos e controle interno proporciona um conjunto de diretrizes
para compreender em que medida uma politica publica esta estruturada para antecipar
incertezas, responder a fragilidades e assegurar que seus objetivos sejam alcangados com
integridade e coeréncia institucional. Ao incorporar esse conceito ao campo das politicas
publicas, o TCU observa que a gestdo de riscos se refere a atividades coordenadas para dirigir
e controlar uma politica no que se refere aos riscos (TCU, 2014b, p. 63).

Nesse sentido, uma politica publica que ndo dispde de processos explicitos de
identificacdo, tratamento e monitoramento de riscos possui uma governanga estruturalmente
fragil, ainda que seus objetivos sejam legitimos ou socialmente desejaveis.

A consideragdo dos principais riscos de implementacdo ¢ essencial durante o
desenvolvimento da politica publica, o que inclui identificé-los e trata-los. A avaliacdo de riscos
permitird comunicar sobre qualquer ameaca significativa para a implementacao da politica
(TCU, 2014b, p. 63). Assim, essa gestdo € um componente de transparéncia e accountability,
pois envolve comunicacdo clara sobre riscos potenciais, permitindo que diferentes atores
compreendam as vulnerabilidades e incertezas associadas ao arranjo institucional.

O TCU também enfatiza que os responsaveis pela implementagdo da politica publica
devem ter condi¢cdes de dar respostas efetivas e tempestivas aos riscos capazes de afetar o
alcance dos objetivos programados (TCU, 2014b, p. 63). Essa orientacdo amplia o foco da

andlise: ndo basta identificar riscos; ¢ necessdrio possuir capacidade organizacional,
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coordenacdo interinstitucional e condi¢des de governanga para reagir a esses riscos em tempo
oportuno. Assim, o elemento de gestdo de riscos articula-se com outras dimensdes, como
capacidade institucional, coordenagdo e monitoramento, formando um sistema integrado.

O controle interno refere-se a um conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores
e procedimentos interligados, utilizado com vistas a assegurar a conformidade das agdes € a
concorrer para que os objetivos e metas estabelecidos sejam alcancados; ¢ de responsabilidade
das instituigdes encarregadas da politica (TCU, 2014b, p. 64). Essa definicdo permite
compreender o controle interno como uma camada estruturante da governanga: ele garante que
a politica opere de forma aderente as normas, evita desvios, assegura a integridade dos
processos e permite verificar se as agdes executadas correspondem aos objetivos formalmente

estabelecidos.

Accountability

A dimensdo accountability representa um dos pilares estruturantes da governanga
publica, pois estabelece as condi¢des pelas quais os responsaveis por uma politica se tornam
visiveis, compreensiveis e avalidveis perante a sociedade e as institui¢cdes de controle. Segundo
o TCU, accountability envolve, principalmente, transparéncia, responsabiliza¢do, comunicagao
e prestacdo de contas. Os responsaveis pela politica piblica devem primar por esses aspectos
de forma a possibilitar a analise e o escrutinio do comportamento e do desempenho dos diversos
atores responsaveis pela implementacao (TCU, 2014b, p. 65).

A governanga de uma politica publica depende da existéncia de mecanismos que tornem
inteligiveis seus objetivos, fluxos financeiros, processos decisorios, resultados alcangados e
justificativas para eventuais desvios ou revisdes. Em termos analiticos, accountability compde
um regime que articula transparéncia ativa, capacidade de explicag¢do, responsabiliza¢do e
abertura ao escrutinio externo. Assim, ainda que uma politica seja formalmente bem
estruturada, com normas claras, metas definidas e mecanismos de monitoramento, sua
governanga, na auséncia de accountability efetiva, permanece incompleta e vulneravel a captura
ou descontinuidade.

O TCU destaca ainda que a prestacdo de contas possibilita o escrutinio do
comportamento ¢ do desempenho (TCU, 2014b, p. 65). A accountability, nesse contexto,
fornece os instrumentos institucionais para atribuir responsabilidades, mitigar assimetrias de

informagdo e assegurar que decisdes sejam justificadas e compativeis com o interesse publico.



43

A accountability pode ser compreendida como um fendmeno que opera em planos
articulados. A transparéncia cumpre a funcdo de tornar a politica visivel e compreensivel,
enquanto a comunicacdo assegura o fluxo permanente de informacao entre os responsaveis e
seus interlocutores. A prestagdo de contas, por sua vez, materializa o dever de reportar
resultados de forma estruturada. J& a responsabilizacdo agrega a esse conjunto a possibilidade
de que decisdes e omissdes produzam consequéncias institucionais concretas, sem as quais as
demais fungdes correm o risco de operar de modo meramente formal. A esses elementos soma-
se a capacidade de o arranjo de governancga incorporar tempestivamente sinais externos, como
diagndsticos e avaliagdes, convertendo-os em ajustes efetivos no desenho ou na execu¢do da

politica. E na conjugagdo dessas dimensdes que a accountability se realiza.

Sintese do modelo de governanca do TCU

O modelo de governanga proposto pelo TCU, estruturado nos oito componentes acima
explicados, constitui um referencial para examinar a qualidade dos arranjos institucionais que
sustentam politicas publicas. A robustez desse modelo reside na sua capacidade de integrar
dimensdes da agdo estatal, articulando tanto os requisitos estruturais quanto aqueles
relacionados a dindmica interorganizacional, a aprendizagem e a responsabilizagdo. Ao fazé-lo,
o TCU proporciona ndo apenas uma ferramenta de diagndstico, mas um marco interpretativo
coerente para compreender como politicas se consolidam, operam e produzem resultados.

A Figura 1 sintetiza o modelo de governanca de politicas publicas do TCU, apresentado

no Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014Db).

Figura 1 - Modelo de oito componentes de governanga de politicas publicas do TCU
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Fonte: elaboracao propria.
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A andlise do citado modelo demonstra que a governanca de uma politica publica nao se
esgota em sua formulagdo normativa ou na alocacao de recursos. A efetividade depende de um
arranjo multidimensional, no qual cada componente desempenha papel complementar e
interdependente. A institucionalizagdo gera legitimidade e estabilidade; planos e objetivos
orientam a a¢do; participagdo amplia o pluralismo de informacdes e fortalece a legitimidade;
capacidade organizacional e recursos asseguram meios adequados; coordenacdo e coeréncia
evitam fragmentagdo; monitoramento e avaliagdo promovem aprendizagem e ajustes; gestao de
riscos e o controle interno reduzem a exposicao a falhas e descontinuidades; e accountability
contribui para a transparéncia, a responsabilidade e a confianca publica. Assim, o modelo
estabelece uma visdo integrada, que se aproxima de uma concepc¢ao de governanga como
processo continuo de construcdo, adaptacao e aperfeigoamento institucional.

Em sintese, o modelo do TCU (2014b) ¢ adotado neste estudo como referéncia
conceitual e parametro orientador para a identificagdo e sistematizacdo dos componentes
estruturais de governanca dos subsidios cruzados da CDE, a partir das perspectivas do TCU, do

MME e do CMAP, o que confere respaldo institucional a investigagao.

2.2 Subsidios

2.2.1 Aspectos gerais

Os subsidios constituem um instrumento relevante da politica econdmica
contemporanea. Para além de sua fungdo tradicional de correcdo de falhas de mercado, eles
também desempenham papel ativo na orientagdo do desenvolvimento econémico, direcionando
investimentos e comportamentos em setores considerados estratégicos. Assim, mais do que
buscar um ponto de equilibrio ou uma eficiéncia estatica, os subsidios refletem escolhas
politicas e institucionais sobre o caminho desejado de transformagdo econdmica e social,
demonstrando o delicado equilibrio que os formuladores de politicas publicas devem perseguir
entre eficiéncia, equidade e desenvolvimento.

Nesse cendrio, a compreensdo do conceito de subsidio ¢ fundamental nas anélises de
politica econdmica, especialmente quanto aos seus impactos distributivos e alocativos. Embora
o termo seja amplamente utilizado em diversos contextos, seu significado pode variar conforme

o ambiente institucional, regulatorio e setorial.
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A Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2004)
ressalta que ndo hd uma definicdo amplamente aceita do que constitui um subsidio. Tal
indefini¢do decorre, em grande parte, da diversidade de formas e instrumentos adotados pelos
governos para operacionaliza-lo. A depender do setor envolvido ou do objetivo da politica
publica, os subsidios podem se materializar de forma direta, como por meio de transferéncias
financeiras, ou indireta, como por meio de incentivos tributarios ou garantias de precos.

Pindyck e Rubinfeld (2006) apresentam uma analogia didatica ao descreverem o
subsidio como um imposto negativo. De acordo com os autores, quando ha subsidio, o preco
liquido recebido pelo vendedor supera o valor efetivamente pago pelo comprador, sendo essa
diferenca o valor do subsidio. Essa constru¢do conceitual permite compreender os efeitos
economicos dos subsidios sobre os precos. Varian (2015) acrescenta que tanto subsidios quanto
impostos alteram os pregos, distinguindo-se apenas pelo sinal: enquanto o imposto eleva o custo
final ao consumidor, o subsidio o reduz.

Dessa forma, o subsidio interfere diretamente na alocagado de recursos ao reduzir o prego
enfrentado pelo consumidor ou ao elevar a remuneragdo percebida pelo produtor. Tal
intervengdo tende a favorecer setores que, em condi¢des sem subsidios, ndo seriam
competitivos, deslocando a produ¢do e o consumo para pontos distintos daqueles que
emergiriam espontaneamente em mercados sem mediagdes.

Segundo Pindyck e Rubinfeld (2006), se a eficiéncia econdomica fosse o Unico critério
orientador da politica publica, ndo haveria razao para intervir em mercados competitivos, uma
vez que estes tendem a alocar os recursos disponiveis de forma eficiente. Nesse cendrio teorico,
os subsidios somente seriam justificaveis quando vinculados a objetivos publicos adicionais.

Stiglitz e Rosengard (2015) reforcam essa perspectiva ao argumentarem que o0S
governos podem recorrer aos subsidios como instrumento para viabilizar a oferta de bens e
servigos que, embora ndo lucrativos sob a dtica privada, possuem alto valor social. Trata-se de
situagdes em que os incentivos de mercado ndo sdo suficientes para induzir comportamentos
desejaveis do ponto de vista coletivo.

Além disso, os subsidios também podem ser uma resposta eficaz diante da ocorréncia
de falhas de mercado, situagdes em que, conforme explicam Pindyck e Rubinfeld (2006), os
precos nao refletem adequadamente os sinais necessdrios para orientar decisdoes de
consumidores e produtores. Nessas condi¢des, Stiglitz e Rosengard (2015) destacam que os
subsidios, segundo seus defensores, podem contribuir para a formulacdo de politicas ptblicas

mais coerentes e eficazes.
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Cabral (2017) destaca os limites do modelo de concorréncia perfeita. Para o autor, esse
modelo apoia-se em um conjunto de suposicdes altamente restritivas que raramente se verificam
no mundo real. Como resultado, torna-se necessario reconhecer que, mesmo em mercados
supostamente competitivos, podem subsistir distor¢des que justificam a intervengao estatal.

Nesse sentido, Cabral (2017) identifica trés fontes principais de falhas de mercado:
externalidades, informagao imperfeita e poder de mercado. Pindyck e Rubinfeld (2006) adotam
uma abordagem semelhante, acrescentando os bens publicos como um elemento adicional a ser
considerado. Esses fatores comprometem o funcionamento eficiente dos mercados e ampliam
0 espaco legitimo para a acdo corretiva do Estado por meio de subsidios bem desenhados.

Os subsidios também podem ser utilizados como instrumento de politica econdmica.
Nesse sentido, Stiglitz e Rosengard (2015) analisam os efeitos dos subsidios considerando a
elasticidade da oferta: (A) quando a oferta ¢ elastica, um deslocamento da curva de oferta
provocado por um tratamento tributario favoravel ao fornecedor, gera mudancas significativas
nos precos e nas quantidades de equilibrio. Nessa situacdo, a inddstria consegue aumentar a
produgdo, mas grande parte do beneficio é repassada aos consumidores por meio de pregos mais
baixos.

Por outro lado, (B) quando a oferta ¢ inelastica, um aumento no subsidio resulta em
variacoes relativamente pequenas nas quantidades e nos pregos de equilibrio. Como o prego de
equilibrio tende a ndo cair muito, os produtores conseguem reter grande parte do ganho
proporcionado pelo subsidio.

Assim, se o objetivo da politica for estimular a producdo, no cenario (A) o efeito sera
maior; se a meta for transferir recursos aos produtores, no cendrio (B) a transferéncia serd maior.

Sob uma perspectiva critica, a OCDE (2005) argumenta que, ao alterarem os pregos, 0s
subsidios influenciam as decisdes de alocacdo de recursos. A instituicdo destaca que esses
efeitos provocam alteragdes na quantidade de bens e servigos produzidos e consumidos em uma
economia.

Na mesma linha, o Banco Mundial (2012), ao analisar o caso especifico do setor
energético, adverte que subsidios mal implementados impdem elevados custos econdmicos aos
contribuintes e resultam em danos ambientais, ao estimularem emissodes adicionais de gases de
efeito estufa (GEE) e outros poluentes atmosféricos. Além dos impactos econdmicos e
ambientais, esses subsidios distorcem os sinais de preco, favorecem o aumento do consumo ou

da produgdo de energia e dificultam a entrada de tecnologias mais limpas.
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Nesse sentido, os subsidios comprometem a capacidade dos agentes econdmicos de
reagirem as mudancas de ambiente e dificultam uma alocacdo eficiente (Barg, Cosbey e
Steenblik, 2007 apud Montalvao e Silva, 2015, p. 16).

Barg, Cosbey e Steenblik (2007) destacam que os subsidios promovem rigidez
econdmica ao perpetuar decisdes guiadas por sinais distorcidos de precos. Como consequéncia,
os fatores produtivos deixam de ser direcionados para usos mais eficientes e acabam desviados
para outros setores, gerando ineficiéncias que persistem mesmo apds 0 momento em que uma
realocacao teria sido mais vantajosa.

Embora a eficiéncia de mercado seja um critério relevante, ndo deve ser o Unico a
orientar a adogao de subsidios. Frequentemente, o Estado langca mao desse instrumento para
induzir comportamentos socialmente desejaveis, sobretudo em contextos nos quais a logica de
mercado ndo gera os resultados esperados. E o caso das externalidades positivas, nas quais a
acdo publica € necessaria para viabilizar bens e servigos de alto valor coletivo, ainda que pouco
atrativos do ponto de vista privado.

Enquanto pagamentos condicionados a produgdo, os subsidios t€ém como finalidade
realocar recursos e influenciar decisdes econdmicas. Trata-se de um instrumento classico de
intervencdo estatal, empregado para corrigir falhas de mercado, estimular externalidades
benéficas e apoiar setores estratégicos. Segundo Funchal (2008), sua justificativa repousa em
trés pilares: eficiéncia, justiga social e transformacao estrutural, esta Gltima voltada a remogao
de obstaculos ao desenvolvimento.

Assim, os subsidios ndao apenas corrigem distor¢des de mercado, mas também
viabilizam objetivos publicos mais amplos, mesmo em ambientes com relativa competicao.

No entanto, o subsidio deve ser adequadamente estruturado, com objetivos claramente
definidos e prazo de vigéncia estabelecido. Quando esse instrumento ¢ utilizado de forma
indiscriminada ou prolongada, tende a cristalizar estruturas produtivas obsoletas e a gerar
dependéncia continua dos agentes econdmicos em relacdo ao Estado. Silva (2015) corrobora
essa visao ao defender que os subsidios devem ter carater temporario.

Sob essa otica, Lira, Cavalcanti e Gomes (2023) entendem que politicas industriais
consistem em conjuntos articulados de agdes, instrumentos e incentivos destinados a fomentar
o setor industrial e a elevar o crescimento econdmico. Tais politicas devem estar integradas a
uma visdo estratégica de desenvolvimento e inseridas em uma estrutura hierarquica de

planejamento, com instrumentos, mecanismos € arranjos institucionais. Nesse contexto, os
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subsidios sdo frequentemente defendidos como instrumentos catalisadores da industrializa¢ao
e do ganho de escala em setores emergentes.

A logica que sustenta o subsidio a chamada industria nascente baseia-se na ideia de que
determinadas atividades econOmicas, por estarem em estagios iniciais de desenvolvimento,
enfrentam dificuldades para competir com empresas ja consolidadas. Para lidar com esse
descompasso competitivo, pode-se recorrer a concessdo temporaria de incentivos que
viabilizem sua consolidagdo. Nesse sentido, esse tipo de apoio deve ser concedido de forma
criteriosa, por prazo determinado e restrito as fases iniciais do desenvolvimento do setor
(Krugman e Obstfeld, 2009 apud Montalvao e Silva, 2015, p. 13).

O conceito de industria nascente, portanto, aplica-se a segmentos que, por sua posi¢ao
incipiente, carecem de condi¢des para competir em igualdade de condigdes com agentes
econdmicos consolidados. O estimulo estatal, via subsidios, deve ser encarado como
instrumento de transi¢do e ndo como mecanismo permanente de suporte. Barg, Cosbey e
Steenblik (2007) reforcam essa orientagdo ao afirmarem que os subsidios devem ser concebidos
como medidas temporarias, voltadas a corrigir distor¢des especificas, como a baixa
produtividade ou a lenta difusdo de inovagdes tecnologicas. Quando os subsidios passam a tratar
os sintomas e ndo as causas estruturais dos problemas, seus efeitos de longo prazo tendem a ser
negativos.

A manutencao continuada de subsidios pode, inclusive, gerar um ambiente economico
avesso a inovacdo. Empresas que contam com incentivos permanentes tendem a perpetuar
praticas ineficientes e a postergar investimentos em tecnologias mais modernas, ja que a
garantia de compensacao financeira reduz as pressdes competitivas por eficiéncia. Arthur
(1989) contribui para essa discussao ao demonstrar que uma sequéncia de adogao de tecnologias
pode ser direcionada pelos primeiros adotantes para um caminho vantajoso a seus interesses,
mas potencialmente indesejavel para agentes posteriores.

Essa dindmica retroalimenta um ciclo de ineficiéncia: subsidios mal desenhados acabam
por demandar novas intervengdes para corrigir as distor¢des que eles proprios provocaram,
consolidando um padrao de dependéncia institucional.

Ainda que, em determinadas circunstancias, os subsidios possam ser considerados
instrumentos legitimos e defensaveis do ponto de vista da politica publica, sua implementacgao
requer elevados padrdes de transparéncia, planejamento e controle. A auséncia desses critérios
compromete ndo apenas a eficicia da politica, mas também sua legitimidade perante a

sociedade. Nesse sentido, o TCU (2021) enfatiza a importancia de estabelecer estruturas
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formais de monitoramento e avaliagcdo que possibilitem o acompanhamento da implementagao,
do progresso e do desempenho alcangados por essas politicas.

O éxito das intervengdes promovidas pelos subsidios esta diretamente condicionado a
capacidade do Estado de formular, executar e monitorar os subsidios de forma eficaz. Como
destaca o TCU (2021), isso requer a existéncia de uma governanga solida, sustentada por
mecanismos institucionalizados de coordenagdo, coeréncia, gestao operacional, controle de
riscos, monitoramento, avaliacao e accountability.

Importante destacar também que, embora a atuacdo politica seja inerente a formulacao
das politicas publicas, esse processo pode ser distorcido quando dominado pela atuacao de
grupos de interesse. Por meio de mecanismos de participacdo, grupos organizados influenciam
o desenho das politicas com o objetivo de reduzir seus custos ou ampliar seus ganhos. Quando
essa influéncia se da de forma desproporcional, as politicas publicas passam a atender interesses
particulares em detrimento do bem comum e do interesse publico.

Stiglitz e Rosengard (2015) reforcam esse argumento ao alertarem que, quando decisdes
de precificagdo sdo tomadas com base em critérios politicos, grupos tendem a persuadir os
responsaveis a reduzirem os pregos para si, 0 que, por consequéncia, implica o aumento dos
pregos para outros.

De forma complementar, Funchal (2008) argumenta que o principal propdsito de um
subsidio, do ponto de vista econdmico, ¢ promover a realocacdo de recursos e induzir
comportamentos mais benéficos do que aqueles que ocorreriam na auséncia de intervencao
estatal. No entanto, o autor também alerta que, para que tais politicas sejam eficazes, ¢
necessario evitar que se tornem instrumentos de apropriacao indevida de excedentes.

Com efeito, segundo Funchal (2008), os subsidios frequentemente acabam beneficiando
atores ja estabelecidos, que possuem maior capacidade de articulagdo e influéncia politica. Essa
captura de recursos publicos distorce os incentivos de mercado e compromete tanto os efeitos
redistributivos quanto a fung¢do alocativa das politicas publicas. Em ultima instancia, subsidios
mal concebidos ou mal geridos ndo apenas deixam de cumprir seus objetivos, como ainda
produzem externalidades negativas, desviando recursos que poderiam ser mais bem aplicados
em outras areas.

Nesse sentido, embora os custos dos subsidios sejam, em geral, difusos, seus beneficios
tendem a se concentrar em grupos especificos. Tal assimetria incentiva estratégias de captura
por parte desses grupos, que investem recursos com o objetivo de manter privilégios e ampliar

seus beneficios (OCDE, 2005 apud Montalvao e Silva, 2015).
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Segundo Krueger (1974), essa busca por rendas constitui um fendmeno presente em
muitas economias de mercado, em que as restricdes a atividade econdmica impostas pelo
governo geram rendas de varias formas, pelas quais as pessoas frequentemente competem.
Embora possa se dar por meios legais, em muitos casos se manifesta por vias ilicitas.

O autor destaca que essas praticas geram elevados custos sociais. Elas desviam recursos
produtivos para finalidades improdutivas e limitam o potencial de crescimento econdmico.
Além disso, a competicao por rendas pode levar a uma operagao da economia abaixo do seu
potencial produtivo, ja que parte da forca de trabalho e do capital ¢ direcionada a atividades que
nao criam valor social, como a obten¢ao de licengas.

A pressdao exercida por grupos organizados pode levar a decisdes que afetam a
distribuicdo de custos e beneficios entre diferentes segmentos da sociedade, como no caso da
reducdo de precgos para um grupo especifico, que pode resultar no aumento dos encargos para
outros consumidores ou para o proprio orgamento publico. Essa dinamica reforga a importancia
de mecanismos transparentes e equilibrados na formulagdo e execugdo das politicas publicas,
garantindo que os interesses coletivos sejam preservados.

Assim, Barg, Cosbey e Steenblik (2007) destacam que, ao encerrar ou reformular
despesas que ndo produzem os resultados esperados, o portfolio de politicas publicas
remanescente tende a apresentar um retorno mais elevado sobre o investimento. Isso ocorre
porque a retirada de programas ineficientes eleva a média de desempenho dos demais, ainda
que ndo implique necessariamente melhoria individual em cada programa. Além disso, essa
racionalizacdo permite concentrar esforgos técnicos, orcamentarios e institucionais na
qualificagdo das iniciativas restantes.

Diante desse cendrio, torna-se fundamental revisar e, quando necessario, eliminar
subsidios que se revelem ineficazes, seja por ndo atingirem seus objetivos, seja por gerarem
distor¢des excessivas. Essa medida contribui para a qualificagdo do gasto, ao permitir o
redirecionamento de recursos para politicas mais bem desenhadas, com maior potencial de
impacto econdomico e social positivo.

Nesse contexto, as discussoes da literatura internacional sobre eficiéncia, racionalizagao
e revisdao de subsidios mostram-se particularmente relevantes para o caso brasileiro, marcado
pela ampla utilizagdo de mecanismos de incentivo econdomico em diferentes setores. No Brasil,
os subsidios assumem formatos diversos, envolvendo desde beneficios tributarios e financeiros
explicitos até mecanismos indiretos de transferéncia de custos entre grupos. Tal

heterogeneidade torna necessaria uma distingao conceitual entre as principais modalidades de
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subsidios, especialmente os fiscais, os cruzados e os modelos hibridos, que combinam

caracteristicas de ambas as categorias.

Tabela 1 - Classificagdo dos subsidios quanto a forma de financiamento

Tipo de subsidio Caracterizac¢iio resumida

L Decorre de rentincia de receita publica ou de transferéncia direta de recursos do Estado,
Subsidio fiscal 1
custeadas pelo orcamento publico.
Ocorre quando determinado grupo de usudrios, consumidores ou agentes econdmicos
suporta custos superiores aos seus proprios para financiar beneficios concedidos a outro
grupo, sem transferéncia orcamentaria direta do Estado.

Subsidio cruzado
ou tarifario

Combina elementos de subsidios fiscais e cruzados, envolvendo simultaneamente
Subsidio hibrido recursos publicos ¢ mecanismos de redistribuigcdo de custos entre agentes econémicos ou
consumidores.

Fonte: elaboragdo propria.

2.2.2 Subsidios cruzados ou tarifarios

Feitas as consideragdes gerais sobre os subsidios, passa-se a analise de uma de suas
modalidades: os subsidios cruzados.

Conceitualmente, o subsidio cruzado caracteriza-se como uma distor¢do de pregos
operada dentro de um sistema fechado, no qual os precos cobrados por determinados produtos
ou grupos de consumidores diferem dos seus respectivos custos, € a diferenca ¢ compensada
por outros produtos ou grupos no mesmo sistema. Nesse arranjo, a compensagdo interna
assegura que, no agregado, as receitas totais sejam suficientes para cobrir os custos totais do
sistema, embora a distribuicao do 6nus entre os agentes seja desigual.

Os subsidios cruzados podem também ser denominados subsidios tarifarios porque seu
financiamento ocorre por meio da propria estrutura tarifaria do servigo regulado. Nesses casos,
os custos associados ao beneficio concedido a determinados grupos sdo incorporados as tarifas
cobradas dos demais usuarios ou consumidores, promovendo uma redistribui¢do interna de
encargos no ambito do proprio setor. Por questoes de fluidez textual, a expressao subsidios
cruzados serd utilizada ao longo desta dissertagdo como referéncia aos mecanismos de subsidios
cruzados ou tarifarios.

Silva (2015) destaca dois elementos fundamentais para a caraterizagdo do subsidio
cruzado: (1) determinados agentes arcam com cotas mais elevadas para que outros possam pagar
valores menores; e (ii) a cota paga por um agente representa, na pratica, um beneficio
transferido a outro.

O subsidio cruzado corresponde a pratica de financiar uma atividade deficitaria por meio

da receita gerada por uma atividade superavitaria, geralmente dentro do mesmo setor ou da
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mesma empresa. Como ndo envolve recursos orcamentarios diretos, esse tipo de subsidio opera
por meio de um rearranjo de receitas e despesas, o que contribui para sua baixa visibilidade
publica e dificil controle.

Carlton e Perloff (2015) observam que diversas empresas prestadoras de servigos
publicos utilizam mecanismos de subsidio cruzado como instrumento de precifica¢do, os quais
decorrem, em regra, de diretrizes legais que estabelecem a redistribuicdo de custos entre
diferentes grupos de consumidores ou usuarios. Um exemplo cldssico ¢ a discriminagdo de
pregos, em que certos grupos de consumidores pagam mais por um mesmo servigo, permitindo
que outros grupos paguem menos, mesmo quando o custo do servigco prestado ¢ o mesmo.
Alternativamente, o subsidio cruzado pode ocorrer de forma inversa: grupos distintos pagam a
mesma tarifa, ainda que os custos de atendimento sejam diferentes.

Nos servicos publicos de infraestrutura, a precificagdo deve garantir a cobertura total
dos custos e os sinais econdmicos para alocar recursos adequadamente. Do ponto de vista
técnico, essa precificagdo apresenta desafios especificos decorrentes da estrutura de custos
caracteristica desses setores. Em muitas atividades, os custos fixos sdo extremamente elevados,
a0 passo que os custos variaveis ou operacionais sdo relativamente baixos. Nessa configuracao,
a pratica de cobrar tarifas com base no custo marginal pode ndo ser suficiente para cobrir o
custo médio de operagdo, comprometendo a sustentabilidade financeira do servigo. Por esse
motivo, pode-se recorrer a adocao de modelos tarifarios baseados no custo médio, de modo a
garantir a recuperacao dos custos do sistema.

Ainda assim, sob determinadas circunstancias, pode ser estrategicamente vantajoso
operar com base no custo marginal, sobretudo quando se busca atender metas especificas de
politica publica. No entanto, essa estratégia cria um descompasso entre a receita arrecadada e
os custos efetivamente incorridos, abrindo espago para a adogcao de subsidios cruzados. Nesses
casos, determinados segmentos de usudrios passam a arcar com tarifas superiores ao seu custo
de atendimento, permitindo que outros grupos paguem abaixo do custo real.

Ainda no caso dos servigos de infraestrutura, os subsidios, especialmente os cruzados,
assumem papel central nas estratégias de desenvolvimento. A infraestrutura, por sua propria
natureza, ¢ geradora de externalidades positivas e envolve a provisdo de bens considerados
essenciais para o bem-estar coletivo. Setores como transporte publico, energia elétrica,
saneamento e telecomunicagdes, por exemplo, impactam diretamente a produtividade

econdmica, a coesao territorial e a redugdo das desigualdades sociais.
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A universalizacdo do acesso a esses servigos publicos configura-se, portanto, como uma
prioridade das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento. Trata-se de assegurar que
populagdes historicamente marginalizadas ou residentes em regides de baixa densidade
populacional também tenham garantido o acesso a servigos basicos de qualidade. Essa
perspectiva transcende a logica econdmica estrita, incorporando elementos de justiga
distributiva e inclusao social.

Contudo, prover infraestrutura de forma equitativa impde desafios econdmicos
relevantes. Devido a estrutura de custos desses servigos, marcadamente intensiva em capital
fixo, com alta propor¢ao de custos afundados e baixa variabilidade marginal, a prestacdo tende
a ser mais onerosa em locais com menor densidade demografica e menor capacidade de
pagamento. Por essa razdo, ofertar o servi¢o a populacdes de baixa renda frequentemente ¢ mais
caro do que fazé-lo para grupos com maior poder aquisitivo. Tal descompasso compromete a
logica estritamente mercadologica de precificacdo e torna os subsidios cruzados uma alternativa
justificavel.

O subsidio cruzado, nesse contexto, permite que parcelas da populagdo com maior renda
ou menor custo de atendimento contribuam financeiramente, via tarifa, para viabilizar o acesso
de grupos mais vulneraveis. Trata-se de um arranjo redistributivo dentro da propria estrutura
tarifaria do setor, com impactos diretos sobre a equidade social e territorial. Para que seja efetivo
e legitimo, esse instrumento deve ser implementado com base em critérios transparentes e
submetido a avaliagdes periddicas, a fim de evitar distorgdes, capturas regulatérias e assimetrias
de informagao.

Montalvao e Silva (2015), de forma critica, argumentam que a distor¢do provocada
pelos subsidios pode ser ainda mais significativa quando se trata de um subsidio cruzado. Essa
distorcao pode ser observada em casos como a isencao tributaria concedida sobre o ago para
uma unica montadora de veiculos, o que transmite ao consumidor a falsa impressdo de que
aquele carro € mais barato; ou, ainda, a redu¢do da tarifa de transporte publico para estudantes,
compensada pelo aumento da tarifa para os demais usuarios, o que pode incentiva-los a migrar
para meios de transporte individuais, com efeitos negativos sobre mobilidade urbana e
sustentabilidade ambiental.

Além disso, a estrutura dos subsidios cruzados gera preocupagdes quanto a sua
suscetibilidade a captura por interesses organizados. Na auséncia de mecanismos claros de
controle, revisdo e avaliagdo periddica, tais subsidios tendem a se perpetuar mesmo quando sua

justificativa técnica ou social original ja esteja superada.
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Do ponto de vista econdmico, a viabilidade de um subsidio cruzado pressupde a
existéncia de pelo menos uma atividade cuja receita exceda os custos, ou seja, que opere com
margem suficiente para financiar outra atividade deficitaria. Para que isso seja possivel, espera-
se que a demanda por tal atividade seja relativamente inelastica, ou seja, pouco sensivel a
variacoes de preco.

Nesse sentido, a aceitacao social, seja por desconhecimento da estrutura de custos, seja
por percepgao de valor agregado, cria espago para cobrar mais de certos usuarios e subsidiar o
acesso de outros. Esse comportamento cria margem para financiar atividades deficitarias dentro
do proprio setor, legitimando, ainda que implicitamente, a pratica dos subsidios cruzados.

Em regra, esse tipo de arranjo ¢ observado em setores regulados nos quais os pregos
devem, sob a perspectiva regulatoria, assegurar a cobertura dos custos da prestagdo do servico.
No entanto, a composic¢ao interna das tarifas pode envolver mecanismos de diferenciagdo entre
classes ou grupos de usudrios. Nesses casos, embora o conjunto da receita autorizada seja
compativel com os custos totais do servigo, determinados consumidores podem pagar valores
superiores ao custo marginal, enquanto outros contribuem com valores inferiores. A politica
tarifaria, assim, deixa de operar exclusivamente como instrumento de recuperagao de custos e
passa a incorporar componentes redistributivos, ainda que tais objetivos nem sempre sejam
explicitados de forma direta no desenho normativo.

A OCDE (2005) aponta diversos obstaculos recorrentes a reforma dos subsidios, entre
os quais se destacam: for¢a dos grupos de interesse e comportamento de busca de rendas;
percepgdes equivocadas e medo da mudanga; preocupagdes com competitividade e
distribuicao; falta de transparéncia; restri¢des legais, administrativas e tecnologicas; e, por fim,
o estabelecimento de uma cultura de “direito adquirido” aos subsidios. Tais fatores sdao
especialmente relevantes no caso dos subsidios cruzados, cuja complexidade institucional e
baixa visibilidade dificultam sua revisdo e perpetuam sua manutencdo. A assimetria entre os
grupos beneficidrios, muitas vezes organizados e influentes, e os grupos que suportam os custos,
geralmente dispersos e desinformados, contribui para a permanéncia das estruturas ja
estabelecidas.

Apesar dessas limitagdes, os subsidios cruzados, quando submetidos a uma governanca
adequada, desempenham um papel fundamental ao viabilizar a oferta de servigos em segmentos
que, sem esse mecanismo, se tornariam economicamente insustentaveis.

A construcao de uma cultura institucional voltada a avaliagdo critica e sistematica dos

subsidios exige, de um lado, o fortalecimento da capacidade estatal para mensurar, acompanhar
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e corrigir distor¢des, e, de outro, uma mudanc¢a na percep¢ao da sociedade sobre as escolhas
envolvidas na alocag@o de recursos publicos. Sem esse esforco, os subsidios cruzados tendem
a operar como mecanismos pouco transparentes, dificultando a visualizagdo dos custos reais
das escolhas publicas e comprometendo a legitimidade do Estado.

A andlise dos subsidios cruzados demanda, portanto, um olhar abrangente, que
considere ndo apenas os fluxos internos de receitas e despesas dos setores, mas também as
escolhas politicas e regulatdrias que moldam tais arranjos, a elasticidade da demanda envolvida
e os valores sociais que legitimam sua adogao.

Em sintese, os subsidios, particularmente os de natureza cruzada, constituem um
instrumento complexo, porém de elevado potencial estratégico. Essa complexidade demanda
que sua implementacdo se fundamente em um arcabouco institucional sélido, capaz de garantir
legitimidade social, efetividade operacional e controle adequado.

Nesse contexto, o aprimoramento da governanca desses subsidios constitui requisito
fundamental para que cumpram adequadamente seus objetivos. Transparéncia na defini¢ao dos
critérios de alocagdo e delimitacdo clara de metas, prazos e responsabilidades sdo elementos
importantes para mitigar os riscos de perpetuagdo de dependéncias. Assim, a efetividade desses
mecanismos depende diretamente da qualidade institucional que sustenta sua implementagao,
destacando que a transparéncia, o planejamento estratégico € o controle representam solugdes
concretas para enfrentar os principais desafios associados aos subsidios cruzados.

Os subsidios cruzados constituem pratica recorrente em setores regulados e na prestagao
de servicos publicos em geral. A estrutura tarifaria frequentemente € utilizada como instrumento
para promover a universalizacdo do acesso, assegurar maior equidade entre categorias de
usuarios ou viabilizar politicas publicas setoriais. Mesmo em mercados privados considerados
competitivos, empresas adotam estratégias semelhantes ao distribuir custos entre diferentes
produtos, segmentos de consumidores ou areas geograficas, seja para expandir participagdo de
mercado, seja para sustentar linhas de negdcio menos rentaveis.

Cabe observar, ainda, que os subsidios cruzados se distinguem substancialmente dos
subsidios concedidos diretamente por meio do orgamento publico. Os subsidios or¢amentarios
estdo submetidos a um conjunto de normas constitucionais e legais que impdem padrdes
rigorosos de transparéncia, planejamento e controle. No &mbito federal, os subsidios
orcamentarios devem estar compativeis com os instrumentos previstos na Constituicdo Federal
(Brasil, 1988), como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a
Lei Or¢amentéria Anual (LOA).
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Além disso, a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Brasil, 2000a), a
chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelece, em seu art. 14, que a concessao,
ampliacdo ou prorrogacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria que implique
renincia de receita deve estar acompanhada de estimativa prévia de impacto orgamentario-
financeiro e de medidas compensatérias. O § 1° do referido artigo esclarece que a renincia
compreende, entre outras hipdteses, anistia, remissao, isen¢do, crédito presumido e subsidio,
sempre que configurarem tratamento tributario diferenciado. Essa exigéncia visa assegurar a
sustentabilidade fiscal e o equilibrio das contas publicas, reforcando o controle sobre os
subsidios or¢gamentarios ¢ promovendo a transparéncia da agao estatal.

Por outro lado, os subsidios cruzados nao seguem a mesma légica dos subsidios
or¢amentdrios. Eles ndo transitam pelo or¢amento publico, ou seja, ndo estdo sujeitos aos
controles tipicos das leis orcamentarias. Essa natureza extrafiscal gera desafios adicionais de
transparéncia e controle. A auséncia de registro explicito no or¢amento publico dificulta a
identificacdio e o debate desses subsidios durante o processo legislativo de elaboragdo
orgamentaria.

Assim, esses mecanismos apresentam uma caracteristica relevante: sua baixa
visibilidade orcamentaria. Como operam por meio da estrutura de precos e ndo por
transferéncias or¢amentérias explicitas, os subsidios cruzados tendem a escapar do escrutinio
tipico das despesas publicas tradicionais. Além disso, sua mensuragdo ¢ complexa, pois exige
a identificacao de critérios de rateio que nem sempre sao transparentes ou uniformes. Em muitos
setores, tais redistribui¢des ocorrem de forma difusa, incorporadas a modelagem regulatdria ou
as estratégias empresariais, sem mecanismo centralizado de acompanhamento.

No setor elétrico brasileiro, contudo, desenvolveu-se um arranjo institucional especifico
para concentrar, explicitar e monitorar parcela relevante desses subsidios: a CDE. Por meio
desse fundo setorial, diversos encargos e politicas publicas, como descontos tarifarios a
determinados grupos de consumidores ou incentivos a fontes especificas, sdo financiados de
maneira centralizada, com previsdo normativa, mecanismos de arrecadagdo proprios e
transparéncia regulatoria.

Embora a CDE seja predominantemente financiada por mecanismos de subsidios
cruzados ou tarifarios, sua composicdo também contempla aportes oriundos do orgamento
publico federal, o que lhe confere natureza hibrida sob a perspectiva do financiamento. Em
2024, por exemplo, a transferéncia de recursos orcamentirios para a CDE foi de

aproximadamente R$ 2,4 bilhdes (Brasil, 2024¢), enquanto o custo total da Conta no mesmo
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ano alcangou aproximadamente R$ 48,54 bilhoes (ANEEL, 2025c), evidenciando que mais de
94% de seu financiamento decorreu de encargos suportados pelos proprios consumidores do
setor elétrico.

Embora haja desafios relacionados a elevacdo do impacto tarifario, esse arranjo
institucional confere maior rastreabilidade as transferéncias internas do setor e permite
acompanhamento sistematico pelo regulador e pelos 6rgaos de controle. Ainda assim, a
existéncia da CDE ndo elimina integralmente os subsidios cruzados difusos presentes na
politica tarifaria do setor elétrico. Embora represente importante instrumento de transparéncia,

a CDE nao esgota a complexidade distributiva inerente ao desenho tarifario do setor.

2.3 Subsidios no setor elétrico

Nao obstante a natureza hibrida da CDE sob a perspectiva de suas fontes de
financiamento, composta tanto por aportes or¢amentarios da Unido quanto por mecanismos de
subsidios cruzados, observa-se que a parcela predominante de seus recursos decorre de encargos
suportados pelos proprios consumidores. Assim, para fins analiticos e metodoldgicos desta
dissertacdo, adota-se, como hipdtese simplificadora, o enquadramento da CDE
predominantemente como mecanismo de subsidio cruzado ou tarifario.

Essa escolha metodoldgica busca conferir maior coeréncia ao recorte analitico adotado,
considerando que parcela expressiva dos recursos da CDE ¢ arrecadada por meio de encargos
incidentes sobre os consumidores do setor elétrico. Além disso, os mecanismos de subsidios
financiados por encargos setoriais apresentam caracteristicas especificas de governanca que
constituem o foco desta investigacdo. Essa simplificacdo, portanto, ndo tem por objetivo
desconsiderar a participagdo de recursos orcamentarios, mas apenas delimitar o objeto de

analise de forma compativel com os objetivos da pesquisa.

2.3.1 Evolucéo normativa e governanca do setor elétrico

A compreensao dos subsidios no setor elétrico brasileiro exige um exame da evolugao
legislativa e institucional que estruturou a politica tarifaria e os encargos setoriais. Ao longo das
ultimas décadas, a arquitetura normativa do setor foi sendo construida com base em multiplas
motivagdes: garantir o acesso universal a energia, promover a equidade social, estimular a

diversificacdo da matriz energética, garantir a seguranca do suprimento, entre outros. No
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entanto, tais objetivos foram acompanhados por uma progressiva ampliagdo de encargos e
subsidios que, em muitos casos, passaram a pressionar a tarifa de energia elétrica, em
contrariedade ao principio da modicidade. Os encargos e subsidios ndo surgiram
repentinamente; sao o resultado de uma gradual construgao legislativa elaborada ao longo de
décadas (Montalvao, 2009, p. 3).

Para compreender a evolugdo normativa do setor elétrico, cabe um resgate historico dos
principais instrumentos legais que estruturaram seu marco regulatorio. O Decreto n°® 24.643, de
10 de julho de 1934 (Brasil, 1934), que instituiu o Codigo de Aguas, estabeleceu normas para
o uso dos recursos hidricos no pais, fundamentais para a geracao de energia elétrica.

Posteriormente, por meio do Decreto-Lei n® 1.285, de 18 de maio de 1939 (Brasil,
1939a), foi criado Conselho Nacional de Aguas e Energia, conferindo-lhe competéncias de
regulamentagdo, planejamento e controle do uso de recursos hidricos e de energia elétrica em
ambito nacional. Ademais, por meio do Decreto-Lei n°® 1.699, de 24 de outubro de 1939 (Brasil,
1939b), o conselho criado por meio do Decreto-Lei n® 1.285/1939 passou a se denominar
Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica.

O Decreto n° 41.019, de 26 de fevereiro de 1957 (Brasil, 1957), regulamentou os
servicos de energia elétrica. Com a criagdo do MME pela Lei n°® 3.782, de 22 de julho de 1960
(Brasil, 1960), essas competéncias foram centralizadas em uma estrutura ministerial.

Ainda, a Lei n° 3.890-A, de 25 de abril de 1961 (Brasil, 1961), autorizou a Unido a
constituir as Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), com a finalidade de realizar
estudos e projetos, bem como construir € operar usinas geradoras e linhas de transmissao e
distribui¢do de energia elétrica.

O Departamento Nacional de Aguas e Energia (DNAE) foi instituido pela Lei n® 4.904,
de 17 de dezembro de 1965 (Brasil, 1965), com atribui¢des de planejamento e coordenacao do
setor elétrico, sendo reorganizado pelo Decreto n® 63.951, de 31 de dezembro de 1968 (Brasil,
1968), que renomeou o 6rgdo como Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE), incorporando as fun¢des do Conselho Nacional de Energia Elétrica, extinto pelo
Decreto-Lei n° 689, de 18 de julho de 1969 (Brasil, 1969).

Com a publicacao da Lein® 8.028, de 12 de abril de 1990 (Brasil, 1990), em um contexto
de reformas administrativas, o MME foi extinto. Suas atribui¢des foram incorporadas ao entdao

Ministério da Infra-Estrutura, por meio da Secretaria Nacional de Energia.
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O MME foi recriado pela Lei n° 8.422, de 13 de maio de 1992 (Brasil, 1992), e, desde
entdo, tem desempenhado papel central na formulacdo, coordenagdo e execugdo das politicas
relacionadas aos recursos energéticos brasileiros.

No contexto da reestruturagdao do setor elétrico, a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 (Brasil, 1995a), estabeleceu as bases gerais para concessdes e permissoes, definindo como
servico adequado aquele que atende aos requisitos de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na prestagdo e modicidade das tarifas.

Em seguida, a Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995 (Brasil, 1995b) estabeleceu normas
para outorgas e prorrogacdes das concessoes e permissdes de servigos publicos. Em 26 de
dezembro de 1996, a Lei n° 9.427 (Brasil, 1996) criou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) e disciplinou o regime de concessodes de servigos publicos de energia elétrica.

No ano seguinte, a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997 (Brasil, 1997) criou o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), com a atribuic@o de propor ao Presidente da Reptiblica
politicas nacionais ¢ medidas especificas destinadas, entre outros objetivos, a promover o
aproveitamento racional dos recursos energéticos do Pais.

A Lei n° 9.648/1998 (Brasil, 1998) instituiu o Operador Nacional do Sistema Elétrico
(ONS), responsavel pela coordenagdo técnica da operagdo das instalagdes de geracdo e
transmissao de energia elétrica. J& no inicio dos anos 2000, a Lei n® 10.438, de 26 de abril de
2002 (Brasil, 2002a), criou importantes instrumentos como o Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa) e a CDE.

Além disso, a Lein® 10.847, de 15 de margo de 2004 (Brasil, 2004a), autorizou a criagao
da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), cuja finalidade ¢ prestar servigos de estudos e
pesquisas destinados a subsidiar o planejamento do setor energético. Na mesma data, a Lei n°
10.848 (Brasil, 2004b), instituiu a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE),
dispds sobre as regras aplicdveis a comercializacdo de energia elétrica no Brasil e autorizou a
criacdo do Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), responsavel por acompanhar
e avaliar a seguranca e a continuidade do fornecimento de energia elétrica no pais.

Em 12 de julho de 2021, a Lei n°® 14.182 (Brasil, 2021c¢) autorizou a Unido a promover
a desestatizacdo da Eletrobras. A norma também facultou a Unido a criagao de sociedade de
economia mista ou empresa publica com o objetivo de manter o controle sobre a Eletrobras
Termonuclear S.A. (Eletronuclear) e sobre a Itaipu Binacional, além de assegurar a
continuidade da gestdo de programas e atividades anteriormente atribuidos a Eletrobras. Essa

nova empresa, denominada Empresa Brasileira de Participagdes em Energia Nuclear e
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Binacional S.A. (ENBPar), foi criada sob a forma de sociedade andnima, vinculada ao MME,
por meio do Decreto n® 10.791, de 10 de setembro de 2021 (Brasil, 2021d).
Com a evolucao do marco legal e institucional do setor elétrico, consolidaram-se as

principais entidades responsaveis por sua estruturacdo e funcionamento, conforme ilustrado na

Figura 2.
Figura 2 - Instituicdes do setor elétrico
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Fonte: elaboragdo propria.

A governanca do setor elétrico brasileiro apoia-se em um arranjo institucional
complexo, no qual formulacdo de politicas, planejamento, operacdo, regulacio e
monitoramento da comercializagdo de energia sdo distribuidos entre diferentes organizagoes.
Essa fragmentacdo estabelece freios e contrapesos, mas também produz desafios relevantes de
coordenacdo. A politica de subsidios e encargos setoriais ¢ um campo em que essa
complexidade se torna visivel, pois congrega decisdes regulatorias, escolhas de politica publica
e pressoes distributivas que nem sempre dialogam entre si.

No funcionamento geral desse arranjo, decisdes encadeiam-se de forma
interdependente. O Poder Executivo define diretrizes e iniciativas em politica energética; os
orgaos de planejamento elaboram diagnosticos e cenarios; as instituicdes de operagdao do

sistema avaliam riscos ao suprimento; a agéncia reguladora estabelece metodologias e normas
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tarifarias; os agentes econdmicos ajustam investimentos e estratégias; e o Congresso Nacional
promove alteragdes no marco normativo que estrutura essas relagdes. O resultado ¢ um sistema
que responde de maneira sensivel a qualquer mudanga legislativa ou regulatoria.

No campo dos subsidios, essa sensibilidade aumenta. Os subsidios que compdem os
encargos setoriais foram sendo criados por decisdes distribuidas ao longo de décadas. Mesmo
quando associados a objetivos legitimos, sua incorporagao ao setor ocorreu com limitagdes nos
mecanismos de governanca voltados a avaliacao prévia, a coordenacao interinstitucional e a
verifica¢do de impactos tarifarios. Com o tempo, esses mecanismos passaram a interagir com
as tarifas de forma regressiva e a gerar assimetrias entre consumidores.

Essa dindmica ¢ acentuada pela forma como os subsidios sdo criados. O Congresso
Nacional possui ampla liberdade para institui-los por meio do processo legislativo ordinario, o
que significa que beneficios podem ser aprovados sem a disciplina e os limites proprios do
processo or¢amentario. Esse desenho favorece a expansdo de encargos setoriais porque
transfere o custo para as tarifas de energia, que funcionam como uma espécie de fonte
extraorcamentdria. O Executivo também pode instituir subsidios por Medida Provisoria (MP),
mas, ainda assim, a decisdo final dependera da atuacao do Legislativo, que pode ampliar, alterar
ou manter os dispositivos originais. Essa combina¢do de incentivos politicos e auséncia de
controle orcamentario efetivo constitui um dos motivos da expansdo dos subsidios no setor
elétrico.

O resultado dessa arquitetura ¢ um arranjo no qual a agéncia reguladora passa a
internalizar custos, com limita¢cdes quanto a disponibilidade de instrumentos para avalia¢des
prévias. O planejamento energético, por sua vez, ndo dispde de mecanismos que lhe permitam
impedir incentivos incompativeis com os objetivos de longo prazo do sistema, enquanto a
operacgdo da rede absorve os impactos desses beneficios sem capacidade institucional de altera-
los. O arranjo legislativo e a 16gica de incentivos ajudam a explicar por que encargos e subsidios
expandiram-se ao longo do tempo, nem sempre acompanhados de revisdes periddicas e
avaliagOes sistematicas de resultados.

Nesse sentido, os subsidios mostram-se mais do que um problema tarifario. Eles
evidenciam limites da coordenacdo interinstitucional e fragilidades no desenho das
competéncias do setor. A falta de integracdo entre planejamento, regulagdo e formulagao
legislativa tem levado a um acumulo de custos pouco transparentes, que comprometem a

modicidade e geram percepcdes de injustica, o que refor¢a a necessidade de aprimorar a
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governanga, ampliando transparéncia, avaliagdo e coeréncia nas escolhas que impactam as

tarifas e a sustentabilidade econdmica do sistema elétrico.

2.3.2 Aspectos gerais dos subsidios

O setor elétrico, enquanto pilar estratégico para o desenvolvimento nacional, apresenta
uma dindmica complexa em relagcdo aos subsidios. Esses mecanismos tornaram-se instrumentos
centrais para fomentar um modelo de desenvolvimento que articula dimensdes econdmicas,
sociais e ambientais. Por um lado, foram decisivos para acelerar a competitividade econdmica
e a diversifica¢do da matriz energética. Por outro, o aumento acentuado dos subsidios no setor
ao longo das ultimas décadas resultou em desequilibrios, expressos no aumento das tarifas e no
surgimento de questionamentos acerca da sustentabilidade financeira e da justica distributiva.

De acordo com o Informativo Tarifario do Setor Elétrico (Brasil, 2024c, p. 6), os
encargos referem-se a valores cobrados na tarifa final dos consumidores para custear tanto
subsidios a diversos setores da sociedade ¢ da economia quanto a operagdo do sistema
eletroenergético.

A distingao conceitual entre subsidios e encargos setoriais ¢ relevante. Um subsidio € o
resultado de uma a¢do governamental que confere vantagem a consumidores ou produtores para
complementar renda ou reduzir custos (OCDE, 2005 apud Montalvao e Silva, 2015, p. 9). Ja
0s encargos setoriais possuem escopo mais amplo: além de financiarem politicas publicas
subsidiadas, estdo diretamente relacionados com o funcionamento do sistema elétrico (Brasil,
2024c, p. 18).

Dentre os componentes que integram os encargos setoriais, os subsidios constituem um
mecanismo particularmente complexo, cuja operacionalizagdo se da por meio de instrumentos
distintos conforme os objetivos visados. Tanto os subsidios implicitos quanto os explicitos, no
contexto do setor elétrico e, em especial, desta dissertacdo, configuram modalidades de
subsidios cruzados ou tarifarios, ndo se tratando, portanto, de subsidios fiscais ou
orcamentarios. Os subsidios implicitos sdo aqueles incorporados diretamente a estrutura
tarifaria, sem destaque especifico. Ja os explicitos aparecem destacados nas tarifas por meio de
encargos ou contas setoriais, a exemplo dos valores discriminados na CDE.

Alternativamente, os subsidios também podem ser classificados segundo seu
mecanismo de aplicacdo. Sdo considerados diretos aqueles que envolvem transferéncias

or¢amentdarias, destinadas a determinados agentes ou programas especificos. J4 os subsidios



63

indiretos se manifestam por meio de mecanismos como a reducao de encargos, isengdes fiscais,
diferimento de tributos ou oferta de financiamento a taxas inferiores as praticadas no mercado.
De acordo com Montalvao (2009, p. 11), o subsidio ¢ direto quando a subvengao ¢ pecuniaria;
¢ indireto quando a subvencao ocorre por reducdo de carga tributdria ou por oferta de recursos
a juros abaixo do mercado.

O subsidio cruzado, por sua vez, configura-se quando os custos sdo assumidos por
outros consumidores dentro do proprio setor elétrico. Como esclarecem Montalvao e Silva
(2015, p. 10), quando a diferenca entre o preco recebido pelo agente subsidiado e o preco
praticado no mercado ¢ arcada por outros agentes que atuam nesse mesmo mercado, 0 apoio
financeiro ¢ denominado subsidio cruzado. Segundo Montalvao (2009, p. 11), o subsidio
cruzado pode assumir a forma implicita, quando decorre da propria estrutura tarifaria, ou
explicita, quando resulta de determinagao legal.

Encargos e subsidios setoriais representam parcela relevante da tarifa de energia elétrica,
que também inclui custos de geragao, transmissao, distribui¢do e tributos. O Grafico 1 apresenta
a composicao tarifaria de forma agregada, com base nos processos tarifarios homologados pela
ANEEL entre 2024 e 2025, destacando a participagdo dos encargos e subsidios no valor final

pago pelos consumidores cativos.

Gréfico 1 - Composicao tarifaria

Transmissao 10,1%
Tributos 18,14%

Distribuicdo 26,12%

Encargos 15,23%

Fonte: Abradee (2025).
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Conforme os dados disponibilizados, os encargos setoriais, que englobam os subsidios,
corresponderam a 15,23% do total da tarifa de energia elétrica para o periodo analisado. Desse
percentual, aproximadamente 10% estao associados as politicas publicas subsidiadas pela CDE,
o que demonstra a centralidade desse mecanismo no financiamento dos subsidios (Abradee,
2025).

O Grafico 2 apresenta a evolucdo da tarifa de energia elétrica de 2010 a 2023, média
Brasil, considerando seus principais componentes: geracdo, transmissdo, distribuicdo e
encargos setoriais, bem como o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) e

indice Geral de Pregos — Mercado (IGP-M).

Gréfico 2 - Evolugdo da tarifa de energia elétrica - 2010 a 2023
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Fonte: ANEEL (2025d).

Observa-se que os encargos setoriais apresentaram o maior crescimento acumulado
entre os componentes analisados, atingindo 281% no periodo, valor superior ao dos demais
itens da tarifa de energia elétrica e também acima dos principais indices inflaciondrios. A
trajetoria observada mostra o aumento do peso relativo dos encargos na estrutura tarifaria,
inclusive daqueles associados aos subsidios cruzados vinculados a implementagado de politicas

publicas.
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Contudo, o crescimento relativamente menor em determinados segmentos do setor
elétrico, em especial o de distribuicdo, atenuou parte desse efeito, restringindo o impacto sobre
a tarifa final ao consumidor. No mesmo intervalo, a distribuigao cresceu 91%, a geracao, 143%,
e a transmissdo, 155%, enquanto a tarifa residencial teve variacdo acumulada de 122%.

Assim, observa-se que a expansao percentualmente menor dos pregos de determinados
componentes tarifarios gerou um espago operacional que permitiu a expansao das politicas
publicas subsidiadas, tanto por meio de novas iniciativas quanto pelo fortalecimento das
politicas ja existentes, sem que o impacto final na tarifa dos consumidores superasse muito, no
periodo analisado, a variagao inflacionaria medida pelo IPCA.

Embora os encargos setoriais do setor elétrico brasileiro desempenhem fungdes diversas
no funcionamento do sistema e na condug¢do da politica energética, a presente pesquisa delimita
seu escopo a aplicacdo de seus objetivos aos instrumentos que se caracterizam como subsidios.
Assim, os encargos que nao se enquadram nessa categoria, ainda que relevantes, ndo integram

0 objeto deste estudo.

2.3.3 Conta de Desenvolvimento Energético (CDE)

Criada pela Lei n° 10.438/2002 (Brasil, 2002a) e posteriormente regulamentada pelo
Decreto n® 4.541, do mesmo ano (Brasil, 2002b), a CDE ¢ administrada pela CCEE e fiscalizada
pela ANEEL, funcionando como um mecanismo contdbil que concentra grande parte dos
subsidios cruzados explicitos do setor elétrico. Nesse sentido, a CDE assume papel central na
estrutura de custeio do setor, viabilizando o repasse de recursos arrecadados majoritariamente
por meio das tarifas pagas pelos consumidores.

A CDE constitui uma conta setorial que agrega multiplos subsidios voltados a
finalidades diversas, a saber: (1) Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE); (i1) Universalizagao
do acesso a energia elétrica; (iii) Conta de Consumo de Combustiveis (CCC); (iv) Geragao
Distribuida (GD); (v) Carvao mineral nacional; (vi) Consumidor rural; (vii) Irrigantes e
Aquicultores; (viii) Agua, esgoto e saneamento; (ix) Distribuidoras de pequeno porte; e (x)
Fonte incentivada (desconto na TUST e TUSD).

Uma das fontes de custeio sdo os pagamentos anuais de Uso de Bem Publico, realizados
pelas concessionarias de geracdo de energia elétrica com base na Lei n® 9.074/1995 (Brasil,
1995b). Esses valores correspondem a remuneracao pelo uso de ativos publicos para exploragao

do servico de geracao de energia. Outra fonte potencial de recursos da CDE corresponde aos
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valores arrecadados com multas aplicadas pela ANEEL, nos termos da Lei n® 9.427/1996
(Brasil, 1996) e da Resolugao Normativa n° 846, de 11 de junho de 2019 (ANEEL, 2019).

Também integram as fontes de recursos da CDE as cotas anuais, denominada CDE-Uso,
correspondentes a um encargo, em regra, compartilhado entre os consumidores de energia
elétrica. Além disso, a CDE também pode contar com recursos oriundos do Or¢amento Geral
da Unido (OGU), cuja liberagdo esta condicionada a disponibilidade orcamentaria e financeira.

O comportamento dos subsidios financiados pela CDE demonstra uma dinamica com
implicagdes distributivas, concorrenciais e institucionais para o setor elétrico. Como
evidenciado pelo Grafico 3, entre 2018 e 2024 o volume financeiro movimentado pela CDE
mais que dobrou, passando de RS 18,84 bilhoes para R$ 48,54 bilhoes, o que reflete a ampliacao
de valores das politicas publicas custeadas pelas tarifas de energia.

A diversificacdo de finalidades consolidou a CDE como um dos principais instrumentos
de financiamento de politicas de inclusdo e expansao do setor elétrico. Do ponto de vista
distributivo, essa ampliacdo permitiu direcionar recursos para segmentos vulneraveis e para
objetivos estratégicos, como a diversificagdo da matriz e a reducdo de assimetrias regionais,

produzindo efeitos relevantes para a transformacao estrutural do setor.

Gréfico 3 - Histdrico dos subsidios da CDE
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (ANEEL, 2025c).

O montante monetdrio atingido pela CDE em 2024 foi fortemente influenciado por

quatro rubricas especificas, CCC, Fonte Incentivada (desconto na TUST/TUSD), GD e TSEE.
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A analise comparativa com 2018 evidencia ndo apenas um crescimento expressivo, mas
também importantes implicagdes distributivas e de governanga, especialmente no que se refere
a intensificacao de subsidios cruzados e a sustentabilidade de longo prazo do modelo.

Em 2024, a CCC consolidou-se como a maior rubrica individual da CDE, alcang¢ando
cerca de R$ 13,07 bilhdes, frente a aproximadamente RS 5,35 bilhdes em 2018. Criada com o
objetivo de custear a geracdo de energia elétrica em sistemas isolados, predominantemente
térmicos e concentrados na Regido Norte, a CCC reflete a persisténcia de uma solucao
ambientalmente onerosa. O crescimento superior a R$ 7,7 bilhdes no periodo indica ndo apenas
a elevagdo dos precos dos combustiveis fosseis, mas também a dificuldade institucional de
substituir o subsidio por investimentos estruturantes em interligacdo ou fontes renovaveis
locais. Do ponto de vista distributivo, trata-se de um subsidio financiado de forma difusa pelos
consumidores do Sistema Interligado Nacional (SIN).

A rubrica Fonte Incentivada apresentou expansao ainda mais acentuada, passando de
cerca de R$ 4,0 bilhdes em 2018 para aproximadamente R$ 13,05 bilhdes em 2024, tornando-
se uma das quatro maiores rubricas da CDE. Seu objetivo ¢ viabilizar descontos nas tarifas de
uso dos sistemas de transmissao e distribuicdo (TUST/TUSD) para empreendimentos de fontes
incentivadas. Embora esse mecanismo tenha sido relevante para a diversificagdo da matriz
elétrica e para a expansdo de fontes limpas, seu crescimento da ordem de R$ 9,0 bilhdes
evidencia os limites de incentivos prolongados no tempo. A permanéncia desses subsidios,
mesmo apos a maturagdo tecnoldgica das fontes beneficiadas, amplia o volume de subsidios
cruzados e pressiona a modicidade tariféria.

A GD configura-se como a rubrica de maior crescimento relativo no periodo analisado,
saltando de aproximadamente R$ 760 milhdes em 2018 para cerca de R$ 11,6 bilhdes em 2024,
figurando entre as quatro maiores rubricas da CDE. O subsidio associado a GD decorre do
modelo de compensacdo de energia elétrica, que reduz a contribuicao desses beneficiarios para
o custeio da infraestrutura de rede.

Embora a GD traga beneficios sistémicos, como diversificacdo da matriz e reducao de
perdas elétricas, o aumento superior a R$ 10,8 bilhdes explicita um efeito distributivo
regressivo, na medida em que os custos ndo pagos sao socializados entre outros consumidores,
muitos dos quais ndo possuem condi¢cdes econdmicas para investir em geracao propria.

Por fim, a TSEE, também entre as quatro maiores rubricas em 2024, atingiu cerca de R$
6,4 bilhoes, frente a aproximadamente R$ 2,23 bilhdes em 2018. Trata-se de um subsidio

redistributivo, voltado a garantia de acesso a energia elétrica por familias de baixa renda. Em
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grande parte, o crescimento proximo de R$ 4,2 bilhdes reflete a ampliagdo do publico
beneficiario.

Em conjunto, a evolucdo dessas quatro maiores rubricas da CDE evidencia uma
expansdo significativa dos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro, com efeitos
distributivos assimétricos e crescentes pressdes sobre as tarifas dos consumidores nao
beneficiarios. O quadro sinaliza um tensionamento entre objetivos legitimos de politica publica
e a sustentabilidade econdmica da CDE.

Considerando os valores nominais da CDE, que passaram de R$ 18,84 bilhdes em 2018
para R$ 48,54 bilhdes em 2024, observa-se uma expansao expressiva no periodo. Contudo, para
fins de comparabilidade temporal, ¢ importante ajustar os valores pela inflagdo medida pelo
IPCA. Com base nas taxas anuais de 4,31% (2019), 4,52% (2020), 10,06% (2021), 5,79%
(2022), 4,62% (2023) e 4,83% (2024) (IBGE, 2025), a inflagdo acumulada entre 2019 e 2024
foi de aproximadamente 39,2%. Deflacionado para precos de 2018, o montante de 2024
corresponde a cerca de R$ 34,9 bilhdes. Ainda assim, verifica-se crescimento real da ordem de
aproximadamente 85%, indicando que a elevagdo dos subsidios administrados pela CDE nao
decorre apenas do efeito inflacionario, mas reflete expansdo efetiva do volume de recursos
mobilizados no periodo.

O crescimento acelerado e continuo da CDE também evidencia um fendmeno cada vez
mais discutido na literatura especializada: o risco de captura regulatoria e a intensa atuacao de
grupos de pressdo interessados em preservar ou ampliar beneficios setoriais financiados pela
tarifa. Em um setor intensivo em capital e fortemente regulado, segmentos organizados exercem
influéncia sobre o processo decisorio, buscando direcionar recursos da CDE. Como a conta ¢
socializada entre milhdes de consumidores, mas os beneficios se concentram em grupos
relativamente restritos, cria-se uma assimetria distributiva relevante.

Essa dinamica ajuda a explicar o aumento observado no impacto tarifario dos subsidios.
Conforme mostra o Grafico 4, a participacdo média da CDE na tarifa residencial passou de
cerca de 5,5% em 2018 para aproximadamente 13,8% em 2024, mais que dobrando em seis
anos. O financiamento da CDE resulta em uma transferéncia de renda: consumidores com
menor poder de negociagdo financiam politicas que atendem grupos mais organizados
politicamente. Esse efeito distributivo ¢ um dos elementos centrais do debate sobre justica

tarifaria no setor elétrico.



69

Gréfico 4 - Impacto dos subsidios nas tarifas de energia dos consumidores residenciais
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (ANEEL, 2025c).

O risco de captura manifesta-se também na persisténcia de subsidios que ja cumpriram
sua funcdo original, mas que continuam sendo prorrogados por pressao de setores beneficiados,
muitas vezes sem avaliacdes estruturadas de seus resultados. Incentivos originalmente
concebidos para promover inovagdo, inser¢ao tecnologica ou reducdo de custos podem se
transformar em rendas permanentes, descoladas dos objetivos de politica publica. A medida
que isso ocorre, a CDE deixa de operar como um mecanismo de inclusdo ou desenvolvimento
e passa a assumir contornos de instrumento de transferéncia compulsdria e rent seeking,
associado a obten¢do de vantagens econOmicas decorrentes do desenho regulatdrio, cujo
crescimento tende a se tornar progressivamente menos ancorado em critérios técnicos e mais
permeavel a acomodagdo de interesses setoriais.

No campo concorrencial, a ampliagdo dos subsidios também gera impactos relevantes
sobre o funcionamento dos mercados no Ambiente de Contratagdo Regulada (ACR) e no
Ambiente de Contratacdo Livre (ACL). No ACR, o aumento da CDE pressiona as tarifas e
reduz a previsibilidade, estimulando, para aqueles que se enquadram nas regras, a migragao
para o ACL, em razao do maior poder de negociagcdo nesse ambiente, especialmente quando se
amplia a diferenca entre a tarifa regulada e os precos de mercado. Além disso, a diferenciagao
do encargo da CDE por nivel de tensdo, disposta na Lei n® 10.438/2002 (Brasil, 2002a), e
redefinida pela Lei n° 15.269, de 24 de novembro de 2025 (Brasil, 2025b), ndo produz efeitos
apenas sobre a relagao entre o ACR e o ACL; ela também gera distor¢des internas ao proprio
ACL, alterando incentivos econdmicos e influenciando estratégias de contratacdo entre
geradores e consumidores.

A mudanga legal estabelece que, desde de 1° de janeiro de 2026, os consumidores
atendidos em tensdo igual ou superior a 69 kV (alta tensdo) pagaram 50% do custo por MWh
das cotas da CDE em relag@o aos consumidores atendidos abaixo de 2,3 kV (baixa tenso), ao

passo que aqueles atendidos entre 2,3 kV e 69 kV (média tensdo) pagaram 80% do valor de
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referéncia. Trata-se, portanto, de uma diferenciacao legalmente prevista entre grupos tarifarios
que afeta o custo total da energia no ACL.

Em condigdes normais, consumidores conectados em alta tensdo apresentam valores
unitarios de TUST/TUSD inferiores aos dos consumidores de média tensdo, refletindo menor
intensidade de uso e menor custo alocado dos ativos de rede, especialmente de distribuigao.
Como o desconto incidente sobre a TUST/TUSD ¢ definido como um percentual da tarifa de
uso, o beneficio econdmico efetivo tende a ser maior para consumidores de média tensao do
que para consumidores de alta tensdo, o que pode tornar a média tensdo relativamente mais
atrativa no ACL.

O resultado ¢ uma distor¢@o de atratividade dentro do préprio mercado livre. Como os
consumidores de média tensdo recebem um beneficio econdmico maior pelo desconto na
TUST/TUSD, os geradores passam a ter incentivos para direcionar suas ofertas a esse grupo.
Podem, inclusive, praticar pregos de energia mais elevados para consumidores de média tensdo
sem perda de competitividade, ja4 que o desconto maior sobre os encargos de rede compensa,
no custo total, uma energia contratada mais cara. Cria-se um sinal regulatério que deriva de
uma assimetria: o incentivo para contratagdo desloca-se em favor de consumidores conectados
em média tensdo.

Assim, a diferenciacao legal da CDE por nivel de tensdo interage com a estrutura de
descontos da TUST/TUSD, aprofundando ndo sé o tradicional desalinhamento entre ACR e
ACL, mas também criando desequilibrios competitivos dentro do proprio ACL.

Além dos efeitos econdmicos, o processo de expansdo continua dos subsidios
compromete a sustentabilidade financeira do setor. Para um sistema pressionado por
investimentos em modernizagdo tarifaria, expansdo de redes e integracdo de renovaveis
intermitentes, o modelo atual de custeio da CDE demonstra sinais de desgaste. Tarifas mais
altas encarecem a producdo industrial, pressionam or¢amentos domésticos e geram impactos
adversos sobre inflagdo, consumo e atividade econdmica. Simultaneamente, a ampliagdo de
pleitos financiados pela CDE aumenta o risco regulatorio percebido por investidores e reduz a
previsibilidade das politicas publicas, especialmente quando decisdes tarifarias passam a
acomodar preferéncias de grupos de pressao.

Por outro lado, ¢ importante reconhecer que véarias politicas custeadas pela CDE
produziram ganhos socioecondmicos concretos: mitigacdo da pobreza energética via tarifa

social, promocao de fontes renovaveis e expansao do acesso em areas isoladas. Esses efeitos
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positivos justificam parte da magnitude dos subsidios e refor¢cam a centralidade da CDE como
instrumento de politica publica.

A evolugdo recente da CDE permite classifica-la simultaneamente como um problema
publico e um problema tarifario, com caracteristicas que a posicionam no cruzamento entre
ambos. E um problema publico porque envolve a necessidade de equilibrar objetivos coletivos,
como inclusao social, universalizagdo, incentivo a renovaveis e modicidade tarifaria, dentro de
um setor essencial e altamente regulado, no qual decisdes de politica publica geram efeitos
amplos sobre consumidores, empresas e regioes.

Ao mesmo tempo, tornou-se também um problema tarifario, pois seu financiamento nao
se d4 via orgamento publico tradicional, mas sim por meio de encargos tarifarios pagos
diretamente pelos consumidores, o que desloca para as tarifas uma ldégica tipica de gasto
publico. Esse arranjo hibrido cria tensdes especificas: pressiona tarifas, afeta a competitividade
da industria, amplia desigualdades entre ACR e ACL (e mesmo dentro do ACL) e exige
crescente capacidade de coordenagdo regulatdria para evitar distorgdes distributivas e riscos de
captura. Assim, a CDE nao ¢ apenas um desafio econdmico ou regulatorio. Trata-se de um
problema de politica piiblica complexa, que envolve disputas distributivas, escolhas de desenho
institucional e sustentabilidade econdmica do modelo tarifario.

Em um setor intensamente regulado, a sustentabilidade das politicas publicas depende
de mecanismos capazes de harmonizar objetivos sociais legitimos com tarifas estaveis e
previsiveis. O que se observa ¢ que o modelo atual da CDE, embora tenha produzido avangos
significativos, exigiu ajustes estruturais para preservar simultaneamente a justiga distributiva e
a estabilidade regulatoria.

A Lein® 15.269/2025 (Brasil, 2025b) introduziu uma inflexao relevante na dinamica de
financiamento da CDE ao instituir limites especificos para determinadas categorias de despesas.
O legislador optou por um mecanismo de contencdo segmentado, ancorado no orgamento da
CDE de 2025, que passa a funcionar como referéncia para a definigdo dos limites a serem
aplicados. Essa abordagem busca moderar o ritmo de expansdo de rubricas cuja trajetoria
ascendente vinha pressionando o encargo setorial, a0 mesmo tempo em que preserva certo grau
de previsibilidade regulatoria para agentes que dependem desses sinais para orientar decisdes
de investimento.

O modelo adotado pela lei ¢ operacionalizado por dispositivos que permitem acionar
instrumentos de recomposicdo quando determinado limite for ultrapassado. Em esséncia, a

superagao do teto ndo ¢ absorvida de forma difusa pelo conjunto dos consumidores,
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caracteristica tipica da logica historica da CDE, mas sim realocada para os beneficiarios diretos
da politica correspondente. Com isso, altera-se a arquitetura distributiva do encargo: politicas
cujo financiamento antes era amplamente socializado passam a exigir contribuicdo mais
explicita daqueles que usufruem dos incentivos ou compensagdes setoriais em questao.

A lei também explicita um conjunto de excegdes, especialmente no que diz respeito as
politicas de cunho social. Gastos associados a TSEE e a universalizacdo do acesso a energia
elétrica, por exemplo, sdo mantidos fora do escopo dos limites introduzidos, assegurando que
instrumentos de reducdo da pobreza energética e de universalizagdo continuem amparados por
um modelo de financiamento coletivo. Essa distingdo normativa reconfigura a hierarquia
interna das despesas da CDE, conferindo prote¢do a politicas redistributivas enquanto sujeita
rubricas de carater mais setorial, tecnologico ou de fomento a restricdes potencialmente mais
rigidas. O resultado é uma reorganizacao das prioridades de financiamento, com implicagdes
diretas sobre quem absorvera eventual excesso de custos ao longo do ciclo tarifario.

Sob a otica econdmico-regulatoria, tais mudangas produzem efeitos ambivalentes. De
um lado, a imposi¢ao de limites atende a crescente preocupacao com a sustentabilidade tarifaria
e com a necessidade de evitar que a CDE continue funcionando como um vetor de elevagao
estrutural de tarifas. De outro lado, ao diferenciar o tratamento das politicas sociais em relagao
as demais, a lei desloca parte do Onus dos incentivos setoriais para 0s seus proprios
beneficiarios, o que tende a alterar os incentivos econdmicos e estratégicos de agentes publicos
e privados. Em termos praticos, isso pode induzir ajustes no comportamento dos agentes
setoriais.

Em uma perspectiva historica, a MP n°® 579, de 11 de setembro de 2012 (Brasil, 2012),
posteriormente convertida na Lei n°® 12.783/2013 (Brasil, 2013), representou um marco
importante. Seu objetivo era reduzir a tarifa de energia por meio da antecipag¢do da renovagao
das concessdes de energia elétrica, o que foi acompanhado por aportes or¢amentarios na CDE
para cobrir os custos de encargos tarifarios.

Segundo Silva (2015, p. 41), a inclusdo, na CDE, dos subsidios até entdo incorporados
na tarifa de energia elétrica permite que, via aporte do Tesouro Nacional na CDE, o contribuinte
brasileiro se torne o responsavel pelo custeio dessas transferéncias de renda, um pleito antigo
do setor. Entretanto, na auséncia de aportes do Tesouro, o subsidio cruzado sera maior.

Em sintese, a CDE tornou-se um dos principais mecanismos de viabiliza¢do e expansao
de subsidios no setor elétrico brasileiro. A ampliacdo continua de suas rubricas, tanto em

diversidade quanto em volume financeiro, demonstra um arranjo institucional no qual decisdes
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de politica publica, tomadas em diferentes momentos e por distintos agentes, sdo acumuladas
em uma conta setorial.

Nesse contexto, longe de constituirem excecdo, os subsidios cruzados passam a
representar um elemento estrutural do modelo, com efeitos diretos sobre a formagao das tarifas
e sobre a distribuicdo dos encargos entre os diversos perfis de consumidores. A internaliza¢ao
desses subsidios nas tarifas, especialmente na auséncia ou insuficiéncia de aportes
or¢amentarios, reforca seu carater regressivo, na medida em que transfere para o conjunto dos
consumidores, inclusive os de renda relativamente mais baixa nao abrangidos por mecanismos
de protecao especificos, o 6nus de politicas setoriais que beneficiam determinados grupos.

A expansao das principais rubricas da CDE também suscita questoes relevantes sob a
Otica da governanga. A multiplicidade de objetivos atribuidos a conta cria um ambiente
institucional desafiador a coordenagdo e a responsabilizagdo. Decisdes que produzem efeitos
tarifarios relevantes nem sempre sdo acompanhadas de uma avaliacdo integrada de seus
impactos sistémicos, o que pode limitar a compreensao de seus efeitos agregados e dificultar o
acompanhamento da alocagdo dos recursos pelos diferentes atores envolvidos.

Dessa forma, a sustentabilidade econdmica e institucional da CDE ndo pode ser
analisada apenas sob a 6tica do equilibrio financeiro de curto prazo, mas deve ser compreendida
como um problema de governanca publica. A auséncia de critérios claros, transparentes e
estaveis para a criagdo, manutencdo e extincdo de subsidios compromete a previsibilidade
regulatoria do setor elétrico.

Mais do que um desafio contabil, a evolucdo da CDE revela tensdes estruturais entre
objetivos distributivos, eficiéncia alocativa e accountability institucional, refor¢cando a
necessidade de aprimoramento dos arranjos de governanga capazes de alinhar incentivos,
explicitar custos e assegurar que as decisdes sobre subsidios sejam compativeis com o interesse

publico e com a sustentabilidade de longo prazo do sistema elétrico.

2.3.4 Descontos nas Tarifas de Uso dos Sistemas de Transmissdo e de Distribuicéo
(TUST/TUSD)

As TUST e TUSD sdo encargos cobrados dos consumidores regulados, livres e
especiais, bem como dos geradores que utilizam as redes de transmissao e de distribui¢do. Trata-
se, portanto, de custos vinculados a prestagao de um servigo essencial: os consumidores pagam

a TUST e a TUSD como parte da tarifa de energia elétrica, remunerando os servigcos de
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transmissdo e distribui¢do necessarios ao fornecimento da energia. Os geradores sao
responsaveis pelo pagamento dessas tarifas quando utilizam o sistema de transmissdo ou
distribuicdo, conforme as regras aplicaveis.

No ambito da arrecadagdo, as distribuidoras recolhem os valores de TUST e TUSD
devidos pelos consumidores regulados, além da TUSD paga por consumidores livres e
especiais, bem como por geradores conectados a sua rede de distribuicdo. J& o ONS ¢
responsavel pela arrecadagcdo da TUST relativa aos consumidores livres e especiais e também
geradores conectados a Rede Basica, bem como da TUST paga pelas proprias distribuidoras.

No modelo tarifirio do setor elétrico, tanto geradores quanto consumidores e
distribuidoras devem contratar previamente a injecao ou a retirada de poténcia no sistema. Esse
montante contratado ¢ denominado Montante de Uso do Sistema de Transmissdo (MUST), no
caso da rede de transmissdo, e Montante de Uso do Sistema de Distribui¢do (MUSD), quando
se trata da rede de distribuicdo. Sobre esses valores incidem as tarifas correspondentes, TUST
ou TUSD.

Importa observar que tais tarifas sdo cobradas independentemente de o gerador
efetivamente injetar energia na rede ou de o consumidor utilizar integralmente a energia
adquirida. No caso dos consumidores regulados, o pagamento do montante de uso esta
embutido na tarifa cobrada pela distribuidora que os atende.

Ao longo das ultimas trés décadas, a politica de concessdo de descontos na TUST e na
TUSD consolidou-se como um dos principais mecanismos de incentivo a expansao das fontes
renovaveis de energia elétrica no Brasil. Sua génese remonta a Lei n® 9.648/1998 (Brasil, 1998),
que promoveu alteracdes na Lei n® 9.427/1996 (Brasil, 1996) ao introduzir a possibilidade de
concessao de descontos tarifarios para empreendimentos que utilizassem Fontes Incentivadas.

Inicialmente, os beneficios estavam restritos as Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs),
mas foram sendo progressivamente estendidos a outras fontes, como a edlica, a solar, a
biomassa e a cogeracdo qualificada. Como assinalam Montalvao e Silva (2015, p. 21), o Brasil,
tal como diversos paises, implantou politicas publicas de apoio as fontes renovaveis, entre as
quais o desconto minimo de 50% na TUST e na TUSD.

Ao longo dos anos, diversas alteragdes normativas ampliaram e redefiniram o escopo
da politica. A Lei n® 9.648/1998 incluiu na Lei n°® 9.427/1996 o desconto minimo de 50% na
TUST e na TUSD para PCHs. Posteriormente, a Lei n° 10.438/2002 (Brasil, 2002a) ampliou o

beneficio para abarcar também fontes edlicas, biomassa e cogeracao qualificada.



75

Na sequéncia, a Lei n° 10.762, de 11 de novembro de 2003 (Brasil, 2003), incluiu as
fontes solar e as Centrais Geradoras Hidrelétricas (CGHs) como beneficiarias do incentivo,
estabelecendo ainda limite de 30 MW de poténcia instalada. Ademais, a Lei n® 11.488/2007
(Brasil, 2007) alterou o critério para 30 MW para poténcia injetada no sistema elétrico.

A Lei n® 13.203, de 8 de dezembro de 2015 (Brasil, 2015b), introduziu uma disciplina
mais sistematica ao estabelecer que empreendimentos solares, edlicos, de biomassa e de
cogeracdo qualificada teriam direito a uma reducdo minima de 50% nessas tarifas, desde que
observados determinados critérios. Entre eles, destacam-se os limites de poténcia, superior a 30
MW e inferior ou igual a 300 MW, e a exigéncia de que os projetos fossem resultantes de leildes
realizados a partir de 2016 ou autorizados apods essa data.

Na sequéncia, a Lein® 13.299, de 21 de junho de 2016 (Brasil, 2016a), ajustou o alcance
desse regime ao prever que aproveitamentos de biomassa com poténcia entre 30 MW e 50 MW,
ainda que ndo enquadrados nos critérios estabelecidos anteriormente, fariam jus ao desconto,
limitado, contudo, até 30 MW de poténcia injetada.

A Lei n° 13.360, de 17 de novembro de 2016 (Brasil, 2016b), ampliou o escopo dos
empreendimentos beneficiados pelos descontos. O dispositivo passou a contemplar tanto os
aproveitamentos hidrelétricos de poténcia superior a 5 MW e igual ou inferior a 30 MW, desde
que mantidas as caracteristicas de PCHs, quanto os empreendimentos hidrelétricos de até 5 MW
e aqueles baseados em fontes solar, edlica, biomassa e cogeracao qualificada, inclusive a partir
de residuos solidos urbanos e rurais, cuja poténcia injetada nos sistemas nao ultrapassasse 30
MW. Para todos esses casos, a ANEEL ficou incumbida de estipular percentuais de redu¢do nao
inferiores a 50%, aplicaveis tanto a energia comercializada pelos empreendimentos quanto a
destinada a autoprodugdo, desde que a operagdo comercial tivesse inicio a partir de 1° de janeiro
de 2016.

A Lein® 14.120, de 1° de margo de 2021 (Brasil, 2021b), promoveu um redesenho mais
restritivo e temporalmente condicionado dos incentivos. Foram estabelecidos prazos tanto para
a solicitacdo de outorga quanto para a entrada em operacdo das unidades geradoras,
condicionando o acesso aos percentuais de reducdo previstos na legislacdo anterior ao
cumprimento dessas exigéncias.

Assim, somente fariam jus ao beneficio os empreendimentos que requeressem a outorga
no prazo de até doze meses apds a publicacdo do dispositivo legal e que iniciassem a operagao
de todas as suas unidades geradoras em até quarenta e oito meses contados da data da outorga.

O mesmo critério temporal foi estendido as situagdes de ampliagdo da capacidade instalada.
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Além disso, introduziu-se um regime diferenciado para os novos empreendimentos
hidrelétricos com poténcia instalada de até 30 MW, que passaram a contar com descontos de
50% por cinco anos adicionais, € de 25% por mais cinco anos, em um movimento de transi¢ao
para a eliminacdo gradual dos subsidios.

Outro aspecto relevante introduzido pela Lei n® 14.120/2021 (Brasil, 2021b) foi a
vedacgao a aplicagao dos descontos ap6s o término das outorgas ou em caso de sua prorrogagao,
bem como a impossibilidade de transferéncia desses beneficios a terceiros. Essas disposi¢oes
reforcam o cardter temporario e condicionado da politica, sinalizando uma mudanca de
paradigma em dire¢do a reducao do subsidio.

Assim, observa-se que o conjunto normativo evoluiu de um modelo de ampla concessao
de descontos, com forte viés de estimulo, para um regime mais restrito, condicionado a prazos,
critérios técnicos e limites de poténcia. Esse processo reflete uma tentativa de equilibrar, de um
lado, a necessidade de fomentar fontes renovaveis e, de outro, a preocupacao com os impactos
tarifarios da manutencdo desses incentivos.

Contudo, hd movimentos em sentido contrario. A propria Lei n® 14.120/2021 (Brasil,
2021b) garantiu a manuten¢ao do desconto para os empreendimentos que solicitassem outorga
no prazo de até 12 meses contados da publicacdo do dispositivo legal e que iniciassem a
operagdo no prazo de até 48 meses contados da data da outorga. Essa prorrogagdo deu origem
a um movimento descrito como “corrida do ouro”, em que agentes do setor se apressaram em
protocolar pedidos de outorga para assegurar o direito aos subsidios, com impacto sobre as
demandas da ANEEL e sobre a CDE.

Na mesma linha, a MP n° 1.212, de 9 de abril de 2024 (Brasil, 2024b), prorrogou por 36
meses 0s prazos para entrada em operagdo de usinas sem perda dos subsidios. Embora a MP
tenha perdido a vigéncia, ela produziu efeitos enquanto esteve em vigor, permitindo que
diversos empreendimentos acessassem a prorrogacao de prazo nela prevista.

Além disso, a Lei n° 15.097, de 10 de janeiro de 2025 (Brasil, 2025a), ao instituir o
marco legal da energia edlica offshore, introduziu alteragdo ao vincular o desconto tarifario a
data de operagao de cada unidade geradora.

Ressalta-se que o Acordao n° 2.353, de 22 de novembro de 2023, do TCU (2023),
determinou a ANEEL, naquele momento, a suspensdo da concessao de novos descontos, diante
de indicios de fragmentacao de projetos com o objetivo de ampliar indevidamente o acesso aos

beneficios tarifarios associados a geragdo incentivada.
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Como sublinham Montalvao e Silva (2015, p. 20-21), a energia elétrica ¢ insumo
fundamental para fomentar a atividade economica mundial e para a sustentagdo do estilo de
vida da populagdo do planeta. Sua importancia para as sociedades ¢ tamanha que ha forte
correlagdo entre o desenvolvimento dos paises e o consumo per capita de energia.

Contudo, a produgdo mundial de eletricidade permanece predominantemente
dependente de fontes fosseis, emissores de GEE. Nesse sentido, a emissao desses gases tem
sido classificada como uma ameaga ao equilibrio ambiental do planeta, por provocar o
aquecimento global. Por isso, h4 grande preocupagdo mundial com a substitui¢ao de geragao
de origem fossil por fontes renovaveis.

E nesse contexto que se insere a politica brasileira de descontos nas tarifas de uso. O
reduzido impacto que as fontes renovaveis provocam sobre o meio ambiente do planeta ¢é
apontado como justificativa para que elas sejam incentivadas por governos de todo o mundo.
Os incentivos derivam do fato de que, via de regra: (i) o mercado falha em precificar
corretamente o beneficio que essas fontes produzem para a sociedade; e (ii) pode haver
dificuldades na introducdo dessas fontes na matriz energética, relacionadas a outras falhas de
mercado como, por exemplo, as presentes em uma industria nascente e as restri¢des
concorrenciais. Assim, € desejavel e justificdvel que o Estado intervenha para que tais
distorgdes sejam corrigidas (Montalvao e Silva, 2015, p. 21).

No entanto, a manutencdo prolongada desses incentivos trouxe efeitos distributivos
complexos. O desconto na TUST e na TUSD, concedido as fontes hidraulica de pequeno porte,
solar, edlica, biomassa e cogeragdo qualificada, na geracdo e no consumo, ¢ arcado, via de regra,
pelas demais fontes de geragao e pelos consumidores que ndo adquirem energia dessas fontes
(Montalvao e Silva, 2015, p. 24).

Nesse sentido, os subsidios beneficiam ndo somente os geradores como também
determinados compradores de energia elétrica, especialmente consumidores livres e especiais.
Por outro lado, os consumidores do ambiente regulado ndo t€m acesso a esses beneficios, uma
vez que nao podem escolher seus fornecedores de energia elétrica (Santos, 2025, p. 216). Nesse
contexto, cabe destacar que a Lei n® 15.269/2025 (Brasil, 2025b) estabeleceu a abertura integral
do mercado de energia elétrica, inclusive para os consumidores de baixa tensdo, a partir de
dezembro de 2027, permitindo que esses consumidores passem a escolher seu fornecedor de
energia. No entanto, a referida lei também determinou a extingdo dos descontos na

TUST/TUSD aplicaveis aos novos contratos formalizados apds a sua promulgacao.
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Em relacdo a esse ponto, no que se refere ao desconto na TUST/TUSD aplicéveis as
Fontes Incentivadas, as alteragdes introduzidas pela Lei n° 15.269/2025 condiciona a frui¢ao
dos percentuais de redugdo a observancia de prazos objetivos para o inicio da operagao em teste
das unidades geradoras, estabelecendo que o descumprimento do prazo de 48 meses contados
da data da outorga implica a perda do beneficio.

Além disso, a lei criou mecanismos especificos para o tratamento de outorgas que
tiveram seus prazos prorrogados, prevendo a possibilidade de revogagao da outorga, a pedido
do empreendedor e sem aplicacdao de penalidades, desde que inexista assinatura de Contrato de
Uso do Sistema de Transmissao (CUST) ou Contrato de Uso do Sistema de Distribui¢ao
(CUSD), bem como disciplinando a execucdo da garantia de fiel cumprimento e de ajuste do
inicio de execu¢do do CUST para empreendimentos com prorrogacdo de prazo e energia nao
comercializada no ambiente regulado. Essas disposi¢des visam restringir a expansao automatica
do subsidio, ao refor¢ar condicionantes para sua manutencgao.

E importante destacar que consumidores livres e especiais tém maior poder de barganha
€ acesso a pregos competitivos, enquanto consumidores cativos, que incluem a maior parte da
populacdo, acabam arcando com parte relevante do custo dos subsidios. Como salienta Santos
(2025, p. 216), as Fontes Incentivadas representam um subsidio cruzado entre esses
consumidores e o mercado cativo, em detrimento do segundo, para subsidiar a expansao de uma
tecnologia bastante madura e competitiva.

A partir de 2013 foi aberta a possibilidade de que a CDE assumisse os custos
relacionados aos descontos, reduzindo, em tese, a necessidade de subsidios cruzados para
garantir o abatimento minimo de 50% na TUST/TUSD. Para viabilizar essa cobertura, seria
necessario que o Tesouro Nacional aportasse recursos na CDE, de modo a custear esse beneficio
tarifario. Contudo, como tais aportes nao tém sido realizados, o 6nus financeiro recai sobre os
consumidores, que acabam arcando com o pagamento dos subsidios por meio das tarifas.

Os numeros ilustram a magnitude do desafio. Em 2018, o gasto total com os subsidios
administrados pela CDE foi de R$ 18,84 bilhdes, dos quais o subsidio referente a TUST/TUSD
correspondeu a mais de R$ 3,9 bilhoes, aproximadamente 20% do total. Ja em 2024, o gasto
total da CDE foi de R$ 48,54 bilhdes, enquanto os recursos destinados ao subsidio da
TUST/TUSD atingiram mais de R$ 13 bilhdes, equivalendo a mais de 26% do total,
consolidando-se como um dos principais itens de despesa da CDE no (ANEEL, 2025c).

Os custos do subsidio sdo rateados entre os consumidores do mercado regulado,

excetuando-se aqueles isentos do pagamento da CDE, como os beneficiarios da TSEE, e entre
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os consumidores do mercado livre, ressalvados os agentes que nao contribuem para a CDE nos
termos da regulacdo vigente, como determinados autoprodutores. Trata-se de um subsidio
cruzado, na medida em que uma parcela dos consumidores financia, por meio das tarifas,

politicas publicas destinadas a beneficiar grupos especificos da populacao.

2.3.5 Delimitacdo do tipo de subsidio objeto da pesquisa

A andlise tedrica dos subsidios no setor elétrico brasileiro demonstra a complexidade e
a diversidade de instrumentos utilizados para viabilizar objetivos setoriais. Tais subsidios
podem ser classificados em diferentes categorias, destacando-se os subsidios explicitos,
centralizados principalmente na CDE.

Esse panorama heterogéneo aponta para a existéncia de um modelo de governanca que,
embora tenha sido capaz de sustentar politicas publicas relevantes, apresenta sinais de
fragilidade no que se refere aos subsidios. A hipotese que orienta esta pesquisa € a de que tais
fragilidades na governanga setorial contribuem para a perpetuacao de ineficiéncias e distorgdes
distributivas, dificultando a formulagdo de politicas publicas coerentes com o principio da
justica tarifaria. Diante desse cendrio, torna-se fundamental identificar os componentes que
devem orientar uma governanga mais adequada dos subsidios cruzados no setor elétrico.

Ressalta-se ainda que o setor elétrico incorpora diversas outras medidas com efeitos de
subsidios, muitas das quais se manifestam de forma indireta ou pouco transparente, estando
incorporadas em arranjos regulatorios ou estruturas tarifarias que promovem transferéncias
entre agentes setoriais € consumidores.

Nao obstante, a presente pesquisa concentra-se nos subsidios operacionalizados pela
CDE, aplicando os componentes estruturais de governanga identificados aos descontos da

TUST/TUSD, com o objetivo de validar tais componentes.

3 ABORDAGEM METODOLOGICA

3.1 Desenho da pesquisa

Esta investigacdo adota um desenho metodoldgico qualitativo e exploratdrio, adequado

para analisar fendmenos complexos, como ¢ o caso da governanga dos subsidios cruzados no

setor elétrico. Segundo Creswell (2007), a abordagem qualitativa ¢ apropriada quando se busca
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compreender um fendémeno em maior profundidade, especialmente quando ainda ndo estdo
claramente identificadas todas as variaveis relevantes para analise.

O carater exploratorio-descritivo da pesquisa justifica-se porque o estudo pretende
mapear componentes de governancga. Trata-se de um esforco de construgdo analitica que exige
investigar documentos institucionais, cuja utilizagdo ¢ metodologicamente respaldada por
Creswell (2007), ao afirmar que o investigador qualitativo pode utilizar documentos publicos e

privados para embasar suas analises.

3.2 Estratégia de investigacio

O eixo central da pesquisa consiste na analise integrada de documentos produzidos por

trés instituicdes federais relacionadas a politicas publicas:

e Tribunal de Contas da Unido;
e Ministério de Minas e Energia;
e Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas.
As instituigdes foram escolhidas seguindo trés critérios metodologicos:
1. Pertinéncia analitica ao objeto de estudo;
2. Relevancia normativa e institucional;
3. Complementaridade das perspectivas.

A escolha deve-se a relevancia de suas atribui¢gdes no ciclo de politicas publicas e ao
carater complementar de suas perspectivas: enquanto o TCU atua como institui¢do de controle
externo, possibilitando diagndsticos criticos sobre a efetividade e a coeréncia das politicas; o
MME exerce papel estratégico na formulacdo, coordenacdo e implementagdo das politicas do
setor elétrico; e 0 CMAP concentra-se na avaliacao e na proposi¢ao de recomendacdes para seu
aprimoramento. Dessa forma, a andlise integrada das contribui¢des desses 6rgaos e instituigdes
permite compreender de forma mais ampla os mecanismos de governanca relacionados aos

subsidios cruzados.

3.3 Coleta, tratamento e organiza¢io dos dados

Para viabilizar a analise, a pesquisa seleciona documentos especificos de cada
instituicdo, escolhidos por sua relevancia direta ao objeto de estudo. No que se refere ao TCU,

a selecao dos documentos considerou dois critérios: (i) tratar-se de acordaos submetidos ao



81

Plenario, o que confere maior legitimidade e peso institucional as deliberagdes; e (ii) serem
decisdes suficientemente recentes para dialogar com os debates atuais do setor. Assim, foram
escolhidos 0 Acordao n® 1.376/2022 (TCU, 2022), que avaliou a efetividade da politica tarifaria,
e o0 Acérdao n°® 2.470/2024 (TCU, 2024), que examinou a coeréncia das politicas voltadas a
transi¢ao energética.

Ainda que os diagnosticos constantes dos referidos Acérdaos estejam, em sua esséncia,
associados a politicas tarifarias e a transi¢ao energética, tais documentos sao incorporados nesta
pesquisa em razao de sua aderéncia aos componentes de governanca dos subsidios.

Em relacdo ao MME, foram selecionados o Relatorio Preliminar (Brasil, 2018c) € o
Relatorio Final do Plano de Redugdo Estrutural da CDE (Brasil, 2018d). Esses documentos
resultaram de um grupo de trabalho instituido pela Portaria n® 484, de 4 de outubro de 2016
(Brasil, 2016¢), em cumprimento as determinac¢des da Lei n® 13.360/2016 (Brasil, 2016b), que
alterou a Lei n® 10.438/2002 (Brasil, 2002a), o qual introduziu obrigagdes especificas na gestao
da CDE. Trata-se, portanto, de um trabalho elaborado a partir de um marco legal, o que reforca
sua importancia estrutural como medida de racionaliza¢ao das despesas da CDE.

Por fim, no caso do CMAP, a op¢ao recaiu sobre o Relatorio de Avaliagdo da Conta de
Desenvolvimento Energético (Brasil, 2019b) e seu correspondente Relatorio de
Recomendacdes (Brasil, 2019¢). Esses documentos constituem a Unica avaliagdo realizada pelo
Conselho especificamente sobre a CDE, o que lhes confere singularidade e relevancia para o
estudo, ja que abordam diretamente os subsidios cruzados no setor elétrico.

Assim, a selecdo foi orientada por critérios de pertinéncia analitica, abrangéncia
institucional e relevancia normativa, buscando construir um caminho metodoldgico coerente
para a pesquisa.

Ressalta-se que as perspectivas dessas entidades foram sistematizadas e organizadas em
categorias analiticas, identificando os componentes estruturais para a governanga dos subsidios
cruzados no setor elétrico.

Creswell (2007) destaca que a analise de dados qualitativos envolve diversas etapas,
incluindo a organizagdo das informagdes, a conducdo de diferentes niveis de analise e a
interpretagdo dos resultados a luz do referencial teérico adotado. Dessa forma, a organizagao
dos dados da presente pesquisa foi conduzida em quatro etapas:

1 Leitura exploratéria dos documentos selecionados e registro das informacdes
relevantes;

2 Identificacdo de componentes de governanga de cada institui¢ao;



3 Integracgdo das perspectivas institucionais e sintese interpretativa;

4 Categorizacao dos componentes, a luz do modelo de governanca adotado na pesquisa.

3.4 Validagao dos dados

Apb6s o mapeamento dos componentes estruturais de governanca, foi realizada a
aplicagdo pratica desses componentes ao subsidio especifico de Descontos da TUSD/TUST,
permitindo:

e validar a consisténcia dos dados; e
e verificar a aderéncia dos achados com o modelo de governanga adotado.

O subsidio da TUSD/TUST, integrante da CDE, foi adotado como instrumento de
aplicagdo, permitindo testar e validar os componentes de governanca identificados. Ressalta-se
que o objetivo ndo foi avaliar a politica publica ou o subsidio em si, mas utiliza-lo como meio

para examinar tais componentes.

3.5 Sintese do percurso metodologico

Para a elaboragdo desta pesquisa adotou-se o procedimento metodoldgico descrito na
Figura 3, a seguir, organizados em sete etapas. Tais etapas sdo apresentadas de forma

sequencial, o que permite visualizar o percurso analitico adotado.

Figura 3 - Fluxograma metodoldgico da pesquisa
Etapa 1: Apresentacdo do modelo de governanca adotado

Etapa 2: Delimitag&o do tipo de subsidio

Etapa 3: Coleta de dados - Identificacéo da perspectiva do TCU

Etapa 4: Coleta de dados - Identificacdo da perspectiva do MME
Etapa 5: Coleta de dados - Identificacdo da perspectiva do CMAP
Etapa 6: Mapeamento dos componentes - Integracdo das pespectivas do TCU, MME e CMAP

Etapa 7: Validacdo dos dados por meio de aplicacdo a subsidio especifico

Fonte: elaboracéo propria.
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A Etapa 1, relativa ao modelo de governanca adotado na pesquisa, foi cumprida e
apresentada na se¢do 2.1.6, na qual se descreve o modelo de oito componentes de governanca
do TCU, conforme Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas (TCU,
2014b). A Etapa 2, referente a delimitagcdo do subsidio analisado, foi apresentada na se¢do 2.3.5,
compreendendo os subsidios vinculados a CDE.

No que se refere as Etapas 3, 4 e 5, correspondentes a fase de coleta de dados, a Tabela
2, a seguir, sintetiza os documentos que serviram de base para o levantamento das perspectivas
institucionais acerca dos componentes de governanga associados aos subsidios cruzados no
setor elétrico. Esses documentos fundamentaram a identificagdo, comparacao e sistematizagao

das abordagens adotadas pelas entidades analisadas.

Tabela 2 - Fontes documentais institucionais da pesquisa

Entidade Documentos Ano
Acorddon® 1.376 2022
TCU ——
Acdérdao n° 2.470 2024

Relatdrio Preliminar do Plano de Redugdo Estrutural das Despesas da Conta de

Desenvolvimento Energético (CDE) 2018
MME pr— ~
Relatério Final do Plano de Reducdo Estrutural das Despesas da Conta de 2018
Desenvolvimento Energético (CDE)
CMAP Relatorio de Avaliagdo Conta de Desenvolvimento Energético — CDE 2019
Relatorio de Recomendagdes Conta de Desenvolvimento Energético — CDE 2019

Fonte: elaboracdo propria.

Para a Etapa 6, dedicada ao mapeamento dos componentes, procedeu-se a integragao
das perspectivas apresentadas pelo TCU, pelo MME e pelo CMAP (Etapas 3,4 e 5). Nessa fase,
os achados foram organizados em categorias tematicas, tomando como referéncia o modelo
analitico adotado nesta pesquisa (Etapa 1) e o subsidio previamente delimitado (Etapa 2).

Apoés a conclusao do mapeamento (Etapa 6), os componentes identificados foram
aplicados ao subsidio de Descontos nas TUST/TUSD, com o proposito de validar o conjunto

de componentes mapeados (Etapa 7).

4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 Aplicacao institucional dos componentes de governanca no ciclo dos subsidios

A incorporagdo de componentes de governancga ao ciclo dos subsidios no setor elétrico

contribui para o aprimoramento da racionalidade das decisdes publicas no setor. Esses
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componentes podem ser acionados por diferentes institui¢des, tanto no processo de criacao
normativa quanto na execucdo ¢ no acompanhamento dos mecanismos de financiamento
setorial. A ideia central consiste em reconhecer que a qualidade das decisdes depende da
existéncia de praticas que reforcem a coordenagdo, a transparéncia, a accountability ¢ a
avaliacao continua.

No processo de formulagao legislativa, os componentes de governanga podem oferecer
um parametro minimo de racionalidade para as decisdes. A criagdo de subsidios por meio de
processo legislativo ordindrio ndo estd submetida aos controles rigidos do orgamento publico,
o que amplia o risco de decisdes pouco alinhadas com os custos sistémicos e os impactos
tarifarios. Nesse cendrio, os parlamentares poderiam utilizar esses elementos como uma matriz
analitica nos primeiros estagios da proposi¢cdo normativa. Seu uso ndo restringe a competéncia
parlamentar, mas qualifica o processo decisdrio e aumenta a transparéncia quanto as
consequéncias tarifarias das escolhas politicas.

No ambito do Executivo, os mesmos componentes podem atuar como instrumentos para
produzir diagnésticos integrados antes de encaminhar projetos de lei ou MPs que criem ou
alterem subsidios. Ao adotar critérios de governanga, consegue-se estruturar analises mais
robustas sobre a necessidade da medida, seus efeitos distributivos e o impacto sobre a CDE. O
uso sistematico desses componentes, ainda que nao vinculante, cria incentivos para a adogao
de decisdes mais articuladas entre politica energética e politica social.

A ANEEL, como institui¢do responsavel pela regulacdo e fiscalizagdo do setor elétrico,
pode desempenhar papel distinto, mas igualmente central, no uso dos componentes de
governanga.

Os componentes estruturais de governanga podem servir como filtros analiticos para
que a agéncia avalie a eficacia dos subsidios existentes, identifique distor¢des, mapeie impactos
distributivos e produza relatérios destinados tanto ao Executivo quanto ao Legislativo.

A incorporagdo desses componentes aos processos de competéncia do TCU, como
entidade de controle externo da administragdo publica federal, fortalece a capacidade da
institui¢do de analisar politicas publicas complexas, como as do setor elétrico. Ao considerar
tais componentes, o Tribunal concentra seu diagndstico nas causas estruturais de problemas,
incluindo a formacao, expansao e manutencao de subsidios. Isso permite identificar distor¢des
de governanca que perpetuam beneficios indevidos e fragilizam a sustentabilidade economica

do setor. Com essa abordagem, o TCU aprimora sua capacidade de emitir recomendagdes
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estratégicas, prevenir riscos regulatorios e apoiar decisdes que aumentem a eficiéncia, a
transparéncia e a legitimidade das politicas publicas.

Esses componentes também sao relevantes na etapa de revisao dos subsidios existentes,
funcionando como referenciais comuns que permitem a convergéncia de analises setoriais
dispersas. Ao adotar uma linguagem analitica compartilhada entre o Legislativo, o Executivo e
as demais instituicdes envolvidas, contribui-se para que processos de revisdo e avaliagao de
politicas publicas sejam realizados de forma mais coordenada.

Em ultima instancia, a aplicagdo dos componentes de governanga ao ciclo dos subsidios
permite transformar um processo historicamente fragmentado em um campo de decisdes mais
estruturado. Eles podem orientar a elaboragdo de critérios minimos para criagdo de novos
subsidios, estabelecer rotinas de avaliagdo periddica e fortalecer mecanismos de transparéncia
tarifaria para consumidores e formuladores de politicas.

Ao longo do tempo, essa institucionalizagdo gradual pode reduzir o crescimento inercial
dos encargos, mitigar injusticas tarifarias e aprimorar a sustentabilidade econdmica do setor
elétrico. Trata-se, portanto, de uma estratégia que busca reforcar as capacidades institucionais
existentes sem alterar formalmente a distribui¢do de competéncias, mas qualificando a interagao
entre os atores que compdem a governanga do setor.

No que se refere a Lei n® 15.269/2025 (Brasil, 2025b), ao instituir um limite legal as
transferéncias de recursos para a CDE, o legislador introduz um marco normativo de natureza
estruturante, que confere maior previsibilidade e disciplina alocativa ao financiamento de
politicas setoriais. A existéncia de um limite superior global tende a potencializar a relevancia
desses componentes, ao criar um ambiente institucional no qual a atribuicao criteriosa de limites
internos, 0 monitoramento continuo e a avaliacdo periddica da efetividade dos subsidios

tornam-se ainda mais indispensaveis.

4.2 Perspectivas institucionais sobre os componentes de governanc¢a dos subsidios

Feitas essas consideragdes introdutorias, esta secdo dedica-se a apresentagdo dos
resultados da pesquisa e das informacdes coletadas nos documentos produzidos pelo TCU, pelo
MME e pelo CMAP. A organizacdo desse material corresponde ao ntcleo do trabalho e decorre
diretamente da 16gica metodologica estruturada em sete etapas (secao 3.5). Conforme exposto
anteriormente, a Etapa 1 consistiu na indicagdo do modelo analitico adotado, o referencial

composto pelos oito componentes de governanga do TCU, que fornece a estrutura conceitual
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para a identificacdo dos achados. A Etapa 2 delimitou o objeto de andlise, com a escolha dos
subsidios custeados pela CDE.

Com essas duas etapas fundamentais estabelecidas, a presente secao dedica-se a
apresentacdo das Etapas 3, 4 e 5, correspondentes a coleta das perspectivas institucionais. A
Etapa 3 consistiu na coleta e sistematizagdo das informagdes provenientes do TCU, para
identificar como a instituigdo de controle externo percebe, interpreta e enquadra os
componentes de governanga associados a politica tarifaria e as politicas relativas a transi¢ao
energética, em especial no que se refere as implicagdes desses entendimentos para a governanca
dos subsidios cruzados no setor elétrico.

A Etapa 4, por sua vez, concentrou-se no levantamento das evidéncias produzidas pelo
MME, permitindo apreender a percep¢do do formulador e planejador das politicas setoriais
acerca desses componentes de governanga. Finalmente, a Etapa 5 envolveu a coleta das
informacodes disponibilizadas pelo CMAP, responsavel pela avaliacdo de politicas publicas,
possibilitando captar sua visdo sobre os componentes de governanca.

A exposicdo que se segue resulta da sistematizacdo dessas trés frentes de coleta,
proporcionando um panorama das compreensdes institucionais. Ao reunir os achados
produzidos por TCU, MME e CMAP, buscou-se identificar padrdes e complementaridades nos
modos como essas instituigdes concebem, monitoram e avaliam os subsidios da CDE. Trata-se
de um exercicio de interpretacdo sistematica orientado pelo modelo analitico estabelecido na
Etapa 1. Essa sistematizacdo constituiu a base para o desenvolvimento das etapas posteriores,
em especial o mapeamento integrado dos componentes de governanca (Etapa 6) e a validagao
dos dados por meio de sua aplicacdo a um subsidio especifico (Etapa 7).

Para assegurar clareza, precisdo e progressdo logica, os dados foram apresentados de
forma organizada por instituigdo. Essa estratégia permitiu compreender a perspectiva de cada
entidade, antes de avancar para a analise que foi desenvolvida nas etapas subsequentes.

Os achados da pesquisa, a partir das perspectivas institucionais do TCU, do MME e do
CMAP, foram apresentados nas Tabelas 3, 4 e 5 adiante. Cada tabela ¢ estruturada em trés
colunas (A, B e C) que, de forma articulada, organizam e tornam comparaveis os achados
extraidos das diferentes fontes institucionais, funcionando como instrumento de sintese entre o
referencial tedrico adotado e o material documental analisado.

A Coluna B concentra os achados da pesquisa, que resultam de um processo sistematico

de leitura, selegdo e interpretagdo dos documentos, no qual se buscou identificar tanto mengdes
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explicitas quanto implicitas de governanga que, a luz do referencial analitico adotado, se
mostram relevantes para a compreensao dos componentes identificados.

Importa destacar que a denominacdo atribuida aos achados nao corresponde
necessariamente a reproducao literal dos termos utilizados nos documentos. As expressdes que
compdem os achados foram construidas analiticamente, com o objetivo de representar o
conteudo identificado nas fontes, a0 mesmo tempo em que se promoveu um nivelamento
conceitual. Essa estratégia metodologica teve como finalidade possibilitar a comparagao entre
as perspectivas das trés instituicdes, bem como estabelecer uma linguagem comum que
permitisse o dialogo entre os diferentes documentos e 0 modelo de governanga adotado.

A Coluna A estabelece a correspondéncia entre cada achado identificado (coluna B) e
os componentes do modelo de governanga de politicas publicas proposto pelo TCU no
Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas (TCU, 2014b). Esse
referencial foi adotado como padrao analitico da pesquisa, servindo de fundamento teorico e
metodoldgico para a identificagdo e a classificagdo dos componentes de governanca dos
subsidios cruzados no setor elétrico.

Por essa razdo, nas Tabelas 3, 4 e 5, a Coluna A remete aos componentes do modelo de
governanga extraido do referencial do TCU. Dessa forma, todos os achados documentais,
independentemente da fonte consultada, sdo cotejados segundo o mesmo quadro conceitual,
assegurando uniformidade a anélise e permitindo, inclusive, que as contribui¢des oriundas do
MME e do CMAP sejam interpretadas a luz de um unico parametro de governanga.

Por fim, a Coluna C indica a fonte documental especifica e a respectiva pagina de onde
foi extraido cada elemento de governanca identificado. Ressalte-se que nao houve a pretensao
de exaurir todas as ocorréncias possiveis dos componentes nos documentos analisados. Optou-
se por registrar as ocorréncias mais representativas de modo a assegurar a rastreabilidade das

informacodes e demonstrar a base que fundamenta cada achado da pesquisa.

4.2.1 Perspectivas institucionais do TCU

Inicialmente, serdo apresentados em maior detalhe os dois acérdaos do TCU. A
justificativa metodologica para essa escolha fundamenta-se na relevancia desses Acordaos para
a compreensao da atuacdo da instituicdo de controle externo no tema objeto da pesquisa. Esses

documentos constituem a base utilizada para a coleta de dados, permitindo a identificagdo da
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perspectiva do TCU sobre os componentes de governanga associados aos subsidios cruzados

no setor elétrico brasileiro.

Acérdao n°® 1.376/2022

O Acordao n° 1.376/2022—Plenario (TCU, 2022), de 15 de junho de 2022, relatado pelo
Ministro Benjamin Zymler, resulta de uma auditoria operacional conduzida pelo TCU com o
proposito de avaliar a efetividade e a coeréncia da politica tarifaria do setor elétrico brasileiro,
ancorada no entendimento de que a modicidade tarifaria constitui requisito essencial para a
adequada prestagao do servigo publico, conforme previsto na Lei n® 8.987/1995 (Brasil, 1995a).

O relatorio que embasa a decisdo identifica um conjunto de desafios estruturais na
governanga da politica tarifaria. Segundo o TCU, as iniciativas governamentais voltadas a
modicidade tarifaria ndo se apresentam completamente estruturadas, formalizadas ou
institucionalizadas. O Tribunal também assinala o elevado patamar das tarifas de energia
elétrica para os consumidores regulados, contribuindo para posicionar o Brasil entre os paises
com tarifas relativamente altas.

Um dos pontos de destaque do Acdrdao reside na articulagdo explicita entre a politica
tarifaria e o dever de avaliagdo de politicas publicas previsto no art. 37, §16, da Constituicao
Federal (Brasil, 1988), introduzido pela Emenda Constitucional n° 109, de 15 de marc¢o de 2021
(Brasil, 2021a). O Tribunal sustenta que, diante da centralidade econdmica e social da energia
elétrica, cabe ao Estado estruturar processos formais de monitoramento e avaliagdo,
publicizando objetivos, indicadores e resultados das agdes voltadas a modicidade tarifaria. Essa
exigéncia coloca a politica tarifaria dentro do conjunto de politicas que devem ser avaliadas
sistematicamente, reforgando o papel dos instrumentos de governanga no setor elétrico.

O Acordao n® 1.376/2022 emite um conjunto de recomendagdes enderegadas ao CNPE,
ao MME e a ANEEL. Ao CNPE, recomenda que estabeleca diretrizes claras, estruturadas e
coerentes para a politica tarifaria, alinhadas aos principios regulatérios da Lei n® 8.987/1995
(Brasil, 1995a) e as demais politicas governamentais, em conformidade com o Decreto n® 9.203/
2017 (Brasil, 2017b), que dispde sobre a politica de governanca publica. Ja ao MME, o Tribunal
recomenda a elaboracdo de um plano estruturado de modicidade tarifaria, contendo projecdes
de tarifas, indicadores de desempenho, andlise de riscos no curto, médio e longo prazos, bem

como um programa sistematizado de monitoramento e avaliagao.
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Ainda, o TCU detalha elementos que esse plano deve contemplar, incluindo: (i)
metodologia analoga a empregada no processo de modernizacdo do setor elétrico, nos termos
da Portaria Normativa GM/MME n° 31, de outubro de 2021 (Brasil, 2021¢), com consultas
publicas e participagdo interinstitucional; (ii) indicadores de desempenho que considerem
impactos sociais, competitividade industrial e comparabilidade internacional; (iii) estudos sobre
causas estruturais do elevado patamar tarifario; e (iv) critérios para operacdes financeiras que
possam gerar passivos futuros aos consumidores.

A ANEEL, o Tribunal dirige recomendagio especifica relacionada aos mecanismos de
diferimento tarifario, determinando que a Agéncia avalie impactos futuros e custos-beneficios
sempre que adotar esse tipo de medida, incorporando tais analises aos processos administrativos
correspondentes. Ao fazé-lo, o TCU refor¢a a necessidade de que decisdes regulatérias levem
em conta sua sustentabilidade intertemporal e a adequada alocacao de riscos.

Por fim, o Acordao determina o envio das conclusdes a Comissdo de Minas e Energia
da Camara dos Deputados e a Comissao de Servigos de Infraestrutura do Senado Federal, de
modo a subsidiar o debate legislativo.

Assim, a decisdo proporciona uma analise critica dos aspectos de governanga que afetam
a politica tarifiria do setor elétrico. Sua relevancia para esta pesquisa reside no fato de
explicitar, sob a oOtica do controle externo, como instrumentos de governanca tém sido
insuficientemente aplicados. Em sintese, trata-se de um documento fundamental para
compreender a percep¢do do TCU acerca dos componentes de governanga associados aos

subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro.

Acérdao n°® 2470/2024

O Acordao n° 2470/2024—Plenério (TCU, 2024), de 27 de novembro de 2024, sob
relatoria do Ministro Walton Alencar, constitui um marco na consolidacdo de um regime de
governanga publica voltado a transicdo energética brasileira. O trabalho resulta de auditoria
destinada a examinar a coeréncia e a efetividade das politicas publicas federais relacionadas a
transi¢do energética, abrangendo setores e instrumentos fundamentais para o desenvolvimento
nacional.

A fundamentacdo do Acordao parte de diretrizes definidas tanto pelos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, em especial o Acordo de Paris, promulgado pelo Decreto

n° 9.073, de 5 de junho de 2017 (Brasil, 2017a), quanto pela legislacdo climatica e energética
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nacional, representada pelas Leis n*® 12.187, de 29 de dezembro de 2009 (Brasil, 2009),
9.478/1997 (Brasil, 1997),10.848/2004 (Brasil, 2004b), 14.904, de 27 de junho de 2024 (Brasil,
2024a), e pela Resolugao CNPE n° 5/2024 (Brasil, 2024d), que tratou, dentre outros temas, da
transi¢do energética justa. Com base nesse marco normativo, o Tribunal desenvolveu um exame
da estrutura, da coeréncia e da governanga das politicas publicas que sustentam a transi¢ao
energética.

O Acérdao situa a transi¢dao energética como uma politica publica constitucionalmente
exigida, de natureza transversal e dotada de elevado impacto fiscal, econdmico, social e
ambiental. Essa compreensao deriva do art. 225 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que
impoe ao Estado o dever de assegurar um ambiente ecologicamente equilibrado para as
presentes e futuras geragdes; do art. 170, que estrutura a ordem econdmica sob a defesa do meio
ambiente (inciso VI); dos objetivos fundamentais de redugdo das desigualdades (art. 3°, I e III);
do papel do Estado como agente normativo e regulador da atividade economica (art. 174); e
dos principios administrativos, acrescidos pela Emenda Constitucional n°® 109/2021 (Brasil,
2021a), que introduzem a obrigatoriedade da avalia¢ao de politicas publicas (art. 37, §16).

Com base nessa moldura constitucional, o Tribunal adverte que a auséncia de diretrizes
claras, metas mensuraveis, indicadores robustos e mecanismos integrados de governanga
compromete a capacidade estatal de cumprir as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas
(NDC) brasileiras no ambito do Acordo de Paris.

O diagnostico produzido pela auditoria indica a existéncia de desafios institucionais,
tais como a insuficiéncia de indicadores de justi¢a energética e a falta de metas quantificaveis,
a distribuicao assimétrica dos subsidios energéticos, incluindo incentivos a combustiveis
fosseis, em tensdo com a modicidade tarifaria € com os compromissos climaticos, a inexisténcia
de um plano nacional de financiamento da transi¢cdo energética, além do risco de subutilizagdo
da renda petrolifera como instrumento de financiamento climatico. O Tribunal também ressalta
a insuficiéncia da integrag@o entre os planos setoriais de mitigacdo e o Plano Nacional sobre
Mudancga do Clima, em descompasso com a n°® Lei 12.187/2009 (Brasil, 2009) e com o Decreto
n°® 11.550, de 5 de junho de 2023 (Brasil, 2023).

Nesse contexto, um dos pontos do Acérdao € a determinacao dirigida ao MME para que
elabore um plano de agdes voltado a reestruturar a governancga da politica energética. Entre as
medidas exigidas, destaca-se a realizacdo de um estudo técnico de revisdo da matriz de
subsidios do setor energético, de modo a compatibilizd-la com principios constitucionais da

igualdade e da justica distributiva, com o principio da modicidade tarifaria da Lei n® 8.987/1995
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(Brasil, 1995a), com os fundamentos da politica energética previstos na Lei n® 9.478/1997
(Brasil, 1997), com as diretrizes de comercializagdo estabelecidas pela Lei n® 10.848/2004
(Brasil, 2004b), bem como com os fundamentos climaticos da PNMC e os principios da politica
energética sustentavel da Lei n° 14.904/2024 (2024a).

As contribui¢des do Tribunal complementam esse redesenho institucional ao sugerir a
revisdo da estratégia nacional de financiamento da transi¢ao energética, a eliminacdo de
incentivos para combustiveis fosseis descoordenados, o aperfeicoamento dos instrumentos de
utilizagdo da renda petrolifera, e a criagdo de um ciclo permanente de avaliagdo de politicas
relacionadas a temas estratégicos como biocombustiveis, eficiéncia energética, Captura e
Armazenamento de Carbono (CCUS), gas natural, hidrogénio, energia nuclear, minerais
criticos e precificagdo de carbono. Essa abordagem esta alinhada aos principios e diretrizes de
governanga previstos no Decreto n® 9.203/2017 (Brasil, 2017b), que orienta os 6rgaos publicos
a implementar sistemas de monitoramento ¢ mecanismos de aperfeigoamento continuo.

O TCU encaminhou o acérddao a comissdes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, reforcando a necessidade de debate legislativo permanente sobre a transi¢ao
energética. Em sintese, o Acordao n° 2.470/2024 projeta a transi¢ao energética como politica
de Estado, estruturada sobre principios de governanga, justica energética, coeréncia normativa

e accountability.

Componentes de governanca identificados na perspectiva do TCU

A Tabela 3 consolida os resultados da identificagdo dos componentes de governanga,

obtidos a partir da analise dos documentos selecionados do TCU.

Tabela 3 - Componentes de governanga dos subsidios segundo a perspectiva do TCU
Coluna A: Coluna B:

Coluna C:
Componente do modelo de Componente de governancga o
Fonte documental (referéncia a pagina)

governanca adotado identificado
Acotrdédo n° 1.376/2022 (2, 7, 8, 10, 11, 45,
o Arranjo normativo e 46, 47)
Institucionalizagéo T o i
institucional do subsidio Acérddo n° 2.470/2024 (14, 26, 69, 74, 97,
98)

Definicdo de papéis e i
Acdrddo n° 1.376/2022 (28, 44)

Institucionalizacdo responsabilidades na o
Acdrddo n° 2.470/2024 (31, 74)

governanca do subsidio
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Institucionalizacdo

Critérios de elegibilidade e

concessao do subsidio

Acdrddo n° 2.470/2024 (74)

Institucionalizacéo

Mecanismos de limitagéo
monetéria, temporal ou

quantitativa do subsidio

Acordao ne 1.376/2022 (28)

Institucionalizacéo

Enguadramento setorial da
politica relacionada ao

subsidio

Acordao ne 1.376/2022 (8, 28)
Acordao ne 2.470/2024 (74)

Institucionalizacdo

Vinculagdo do subsidio a

contrapartidas do beneficiario

Acdrddo n° 2.470/2024 (55)

Planos e Objetivos

Planejamento formal e

estruturado do subsidio

Acordao n° 1.376/2022 (2, 7, 8, 10, 16, 33,
44, 45, 47, 5-voto, 7-voto, 8-voto)
Acotrdao n° 2.470/2024 (19, 23, 32, 33, 57,
97-98)

Planos e Objetivos

Definicéo de diretrizes

estratégicas do subsidio

Acdrdao n° 1.376/2022 (7, 8, 5-voto, 6-
voto)
Acorddo n° 2.470/2024 (26, 32)

Planos e Objetivos

Definicéo de objetivos claros,
especificos e mensuraveis do

subsidio

Acorddo n° 1.376/2022 (7, 8, 10, 11, 22,
23, 44, 45, 47, 2-voto)

Acorddo n° 2.470/2024 (29, 32, 55, 57, 61,
62, 69, 70, 71, 97-98)

Planos e Objetivos

Definicdo de metas e

projecdes do subsidio

Acorddo n° 1.376/2022 (7, 8, 10, 11, 16,
22, 44, 45, 46,2-voto, 5-voto, 6-voto, 8-
voto)

Acorddo n° 2.470/2024 (24-25, 32, 55, 71,
75, 97-98)

Planos e Objetivos

Definicao de critérios de

priorizacdo de subsidios

Acérddo n° 1.376/2022 (7, 10, 2-voto)

Planos e Objetivos

Alinhamento do subsidio a
objetivos ambientais e de

transicdo energética

Acérdao n° 1.376/2022 (49)
Acorddo n°® 2.470/2024 (1, 2, 3, 9, 10, 11,
12, 15, 16, 19, 25, 26, 33, 70-71)

Planos e Objetivos

Avaliacéo prévia dos impactos
tarifarios e regulatdrios do

subsidio

Acotrdéo n° 1.376/2022 (8, 23)
Acotrdao n° 2.470/2024 (62-63, 74)

Participacdo

Participacéo social e setorial

Acoérddo n° 1.376/2022 (10, 11, 45)
Acdrddo n° 2.470/2024 (16, 47)

Participacédo

Mecanismos de transparéncia

do subsidio

Acdrddo n° 1.376/2022 (44, 47, 74, 2-voto)
Acordao n° 2.470/2024 (16, 29, 31, 42)
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Capacidade organizacional e

recursos

Capacidade do Estado para a

gestao do subsidio

Acorddo n° 1.376/2022 (9, 44, 7-voto)
Acorddo n° 2.470/2024 (9, 33, 34, 42, 43,
47, 96, 110)

Coordenacdo e coeréncia

Mecanismos de coordenacédo

na governanca do subsidio

Acotrddo n° 1.376/2022 (8, 9-10, 11, 22)
Acordédo n° 2.470/2024 (14, 26, 27, 31)

Coordenacdo e coeréncia

Coeréncia do subsidio com o
arcabouco normativo do setor

elétrico

Acérddo n° 1.376/2022 (2, 10, 11, 45, 8-
voto)
Acorddo n° 2.470/2024 (16)

Coordenacdo e coeréncia

Processo estruturado de

revisdo do subsidio

Acordéo n° 1.376/2022 (44)
Acordéo n° 2.470/2024 (76-77)

Monitoramento e avaliacéo

Indicadores de monitoramento

e avaliacdo do subsidio

Acorddo n° 1.376/2022 (7, 11, 16, 22, 44,
45, 46, 8-voto)

Acorddo n° 2.470/2024 (29, 55, 61, 62, 64,
97-98)

Monitoramento e avaliacao

Monitoramento continuo do

subsidio

Acordao n 1.376/2022 (2, 9, 10, 11, 16,
44, 45, 46, 47)

Acordao ne 2.470/2024 (29, 42, 43, 77, 97-
98)

Monitoramento e avaliacéo

Avaliacéo de resultados do

subsidio

Actrddo n° 1.376/2022 (2, 9, 10, 11, 44,
45, 46, 47)
Actrddo n° 2.470/2024 (29, 43, 70)

Monitoramento e avaliacéo

Avaliacéo de custo-beneficio

do subsidio

Acotrdédo n° 2.470/2024 (5, 16, 43, 72)

Gestao de risco e controle

interno

Mapeamento de riscos do

subsidio

Acérdéo n° 1.376/2022 (7, 8, 10, 22, 33,
44, 45, 2-voto, 8-voto)
Acordao n° 2.470/2024 (28, 6768, 70, 75)

Gestdo de risco e controle
interno

Controle interno do subsidio

Acorddo n° 1.376/2022 (10, 44)

Gestédo de risco e controle

interno

Risco de perpetuidade do

subsidio

Acotrdéao n° 2.470/2024 (74, 75-77)

Gestdo de risco e controle

interno

Risco de efeitos distributivos
adversos e regressividade

tarifaria

Acotrdao n° 2.470/2024 (75, 77)

Accountability

Accountability e

responsabilizacéo

Acérddo n° 1.376/2022 (10, 44, 45, 2-voto,

5-voto, 6-voto)

Fonte: Acérddo TCU n° 1376 (2022) e n° 2.470 (2024).
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4.2.2 Perspectivas institucionais do MME

Os relatorios do MME selecionados para compor a base documental desta pesquisa
justificam-se por sua relevancia institucional e por sua capacidade de expressar a posi¢ao do
orgdo acerca da governanga dos encargos setoriais. Esses documentos permitem identificar
como o MME percebe, interpreta e enquadra os subsidios cruzados no setor elétrico, bem como
os desafios institucionais associados a sua racionaliza¢do no contexto da politica tarifaria.

A claboragdo do Plano de Reducao Estrutural da CDE decorre diretamente da Lei n°
13.360/2016 (Brasil, 2016b), que alterou a Lei n° 10.438/2002 (Brasil, 2002a), ao introduzir
medidas voltadas a racionalizagdo do setor elétrico. Essa alteracao normativa atribuiu ao Poder
Executivo federal a responsabilidade de avaliar e propor acdes destinadas a redu¢do estrutural
dos encargos setoriais da CDE incidentes sobre a tarifa de energia elétrica. Em especial, a Lei
n°® 10.438/2002 (Brasil, 2002a) estabeleceu a obrigatoriedade de apresentacdo, até¢ 31 de
dezembro de 2017, de um plano contendo, no minimo, proposta de rito or¢amentario anual,
limite de despesas, critérios de priorizagao ¢ redugdo dos gastos, bem como instrumentos
capazes de assegurar que as despesas ndo superassem o limite fixado para cada exercicio.

Em atendimento a esse comando legal, o MME instituiu, por meio da Portaria n°® 484,
de 4 de outubro de 2016 (Brasil, 2016c), um grupo de trabalho encarregado da elaboragao do
plano de reducao estrutural das despesas da CDE. O desenho institucional desse grupo refletiu
anatureza transversal do problema enfrentado, ao envolver diferentes areas do Ministério, além
da ANEEL e da EPE. Embora coordenado pelo MME, o grupo dialogou com multiplos atores
do setor elétrico, reconhecendo a complexidade técnica, regulatoria e distributiva associada aos
subsidios custeados pela CDE.

O Relatério Preliminar do Plano de Reducdo Estrutural da CDE apresenta um
diagnostico inicial acerca da evolucdo da Conta, destacando seu crescimento continuo e a
progressiva incorpora¢do de finalidades heterogéneas desde sua criacdo. O documento teve
como objetivo submeter a consulta publica uma proposta preliminar de plano de redu¢ao das
despesas da CDE. Para tanto, o relatdrio reconstroi o histérico normativo da Conta e descreve
os subsidios por ela custeados, expondo sua defini¢do, objetivos e respectivos fundamentos
legais.

O diagnostico estrutural desenvolvido no Relatorio Preliminar destaca a existéncia de
dois conjuntos de aspectos relevantes para a analise. O primeiro refere-se a auséncia de limites

claros para os gastos associados aos subsidios, seja em termos de valor, seja em termos de prazo,
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0 que compromete a previsibilidade de sua evolug¢ao ao longo do tempo. O segundo conjunto
diz respeito as deficiéncias de desenho institucional dos subsidios da CDE, evidenciadas pela
auséncia de contrapartidas explicitas, pela falta de focalizagdo, pela inexisténcia de critérios de
saida, pela indefini¢do de prazos, pela inexisténcia de limites para os montantes subsidiados e
pela permissividade quanto a cumulatividade de subsidios.

Com base nesse diagnostico, o Relatorio apresenta propostas voltadas a racionalizagao,
organizacao ¢ adequacdo das despesas da CDE, ancoradas nos principios da transparéncia, da
focalizagdo e da eficiéncia dos subsidios. As medidas sugeridas incluem o estabelecimento de
um teto geral para as despesas da Conta, a defini¢cdo de prioridades de gasto € o aprimoramento
do desenho dos subsidios, orientado por uma logica econémica que busca maior eficiéncia na
alocagdo de recursos e maior aderéncia aos objetivos de modicidade tarifaria.

Nesse sentido, o Relatorio assinala que a reducdo estrutural das despesas da Conta
dependeria da adoc¢ao de um conjunto de medidas, envolvendo, entre outros aspectos, a revisao,
areducao ou a eventual eliminagao de subsidios, bem como a possibilidade de sua transferéncia
para o OGU, acompanhada do estabelecimento de regras de transicdo. Essa formulagdo
evidencia que, ja na fase preliminar, o MME reconhecia que o problema da CDE ultrapassava
a dimensao meramente técnica e envolvia escolhas institucionais e politicas relevantes.

O Relatorio Preliminar foi submetido a Consulta Publica n® 45 (Brasil, 2018f),
instaurada pelo MME por meio da Portaria n® 149, de 30 de abril de 2018 (Brasil, 2018¢), com
o objetivo de colher contribuicdes da sociedade e dos agentes do setor elétrico. A coleta
estendeu-se de 2 de maio a 11 de junho de 2018, tendo sido recebidas 49 manifestacdes de
entidades representativas de diferentes segmentos, incluindo associacdes setoriais, empresas,
conselhos de consumidores, 6rgaos publicos, entre outros. A diversidade dos participantes
evidencia o elevado grau de interesse e a centralidade do tema no debate sobre a politica tarifaria
do setor elétrico brasileiro.

ApOs a etapa de consulta publica, foi publicado o Relatorio Final do Plano de Reducdo
Estrutural da CDE, o qual consolida o diagndstico inicialmente apresentado, incorporando as
contribuicdes recebidas e avangando na andlise das alternativas propostas. O documento
reconhece que a CDE passou a operar como um mecanismo de financiamento de multiplas
politicas publicas, funcionando a margem do or¢amento fiscal tradicional e transferindo custos
aos consumidores de energia elétrica.

No Relatério Final, o MME passa a avaliar de maneira mais sistematica a possibilidade

de reducao, eliminagao ou manutencao dos diferentes subsidios custeados pela CDE, analisando
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os impactos associados a cada alternativa. Do ponto de vista analitico, os dois relatorios
demonstram uma compreensdo de que o problema da CDE ndo se restringe a sua dimensao
financeira, mas estd intrinsecamente ligado & governanga dos subsidios cruzados no setor
elétrico.

A auséncia de planejamento de longo prazo, de instrumentos consistentes de
monitoramento ¢ de avaliagdes perioddicas transforma a CDE em um mecanismo cumulativo,
no qual novos subsidios sdo adicionados sem a revisao dos existentes, produzindo pressoes
crescentes sobre a tarifa e distor¢des distributivas relevantes.

Embora o Plano de Redugdo Estrutural da CDE represente um avango institucional
importante ao explicitar essas fragilidades e propor diretrizes de racionalizacdo, sua propria
trajetoria evidencia os limites da capacidade estatal de converter diagnosticos técnicos em
reformas estruturais duradouras. Nesse sentido, a sustentabilidade da CDE exige o
fortalecimento dos instrumentos de governanca da politica tarifaria, com integracdo efetiva
entre planejamento, critérios de concessao de subsidios, monitoramento continuo € mecanismos
de accountability, de modo a controlar a expansao inercial dos subsidios cruzados e alinhar a
politica energética aos principios da modicidade tarifaria, da justica distributiva e da

sustentabilidade economico-financeira do setor elétrico.

Componentes de governanca identificados na perspectiva do MME

A Tabela 4 sintetiza os resultados da analise dos documentos selecionados do MME,

com foco nos componentes de governanga identificados.

Tabela 4 - Componentes de governanga dos subsidios segundo a perspectiva do MME
Coluna A: Coluna B: Coluna C:
Componente do modelo de Componente de A x s
Fonte documental (referéncia a pagina)

governanca adotado

governanca identificado

Institucionalizacéo

Arranjo normativo e
institucional do subsidio

Relatério preliminar (15, 17)
Relatério final (7, 15, 21)

Institucionalizacdo

Critérios de elegibilidade e
concessdo do subsidio

Relatério preliminar (11, 13, 60)
Relatdrio final (19)

Institucionalizacdo

Mecanismos de limitagéo
monetaria, temporal ou
quantitativa do subsidio

Relatério preliminar (2, 8, 10, 12, 13, 14, 15,
24, 26, 30, 59, 60)

Relatério final (4, 6, 10, 11, 14, 15, 17, 19,
21)

Institucionalizacdo

Enquadramento setorial da
politica relacionada ao
subsidio

Relatério preliminar (13)
Relatério final (19)
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Institucionalizacdo

Vinculagdo do subsidio a
contrapartidas do
beneficiario

Relatorio preliminar (2,8, 10, 11, 12, 13, 17,
18, 59)
Relatorio final (4, 17, 18, 21)

Institucionalizacéo

Focalizacdo dos
beneficiarios do subsidio

Relatério preliminar (2, 8, 10, 11, 13, 20, 59)
Relatério final (4, 6, 9, 17, 21)

Institucionalizacdo

Definicdo da fonte de
financiamento do subsidio

Relatério preliminar (13)
Relatdrio final (17, 19)

Institucionalizacdo

Critérios complementares de
elegibilidade do subsidio

Relatério final (17)

Planos e Objetivos

Definicdo de objetivos
claros, especificos e
mensuraveis do subsidio

Relatério preliminar (2, 11, 13, 14, 17)

Planos e Objetivos

Definicéo de critérios de
priorizacdo de subsidios

Relatério preliminar (2, 13-14, 17)
Relatdrio final (6, 21)

Participacédo

Participacéo social e setorial

Relatério final (17)

Participacdo

Mecanismos de
transparéncia do subsidio

Relatério preliminar (2, 13, 14, 20)

Coordenagdo e coeréncia

Coeréncia do subsidio com o
arcabouco normativo do
setor elétrico

Relatério preliminar (20)

Coordenagdo e coeréncia

Coeréncia Isonébmica entre
subsidios

Relatério preliminar (15, 16)

Coordenagdo e coeréncia

Vinculagéo entre o subsidio
concedido e beneficios
gerados

Relatério preliminar (12)

Monitoramento e avaliacao

Monitoramento continuo do
subsidio

Relatério final (19)

Monitoramento e avaliacdo

Avaliacéo de resultados do
subsidio

Relatério final (19)

Gestao de risco e controle
interno

Mapeamento de riscos do
subsidio

Relatério preliminar (17)

Gestédo de risco e controle
interno

Risco de perpetuidade do
subsidio

Relatério preliminar (2, 8, 10, 12, 13, 24, 60)
Relatério final (4, 6, 10, 15, 19)

Gestédo de risco e controle
interno

Risco de cumulatividade de
subsidios

Relatério preliminar (2, 8, 10, 12, 13, 27, 28,
60)
Relatdrio final (4, 6, 12, 19)

Accountability

Accountability e
responsabilizacdo

Relatério preliminar (14)

Fonte: Relatorio Preliminar do Plano de Redugdo Estrutural das Despesas da Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE) e Relatorio Final do Plano de Reducdo Estrutural das Despesas da Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE) do MME (2018).

4.2.3 Perspectivas institucionais do CMAP

Os documentos selecionados para compor a base documental desta pesquisa, no que se

refere a0 CMAP, consistem no Relatorio de Avaliagdo da Conta de Desenvolvimento Energético
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(Brasil, 2019b) e no correspondente Relatério de Recomendagdes (Brasil, 2019c). Esses
documentos resultam da Unica avaliacdo realizada pelo CMAP especificamente sobre a CDE,
o que lhes confere carater singular e elevada representatividade quanto a perspectiva
institucional do Conselho acerca da CDE e, de forma mais ampla, dos subsidios cruzados no
setor elétrico brasileiro.

Em razao dessa especificidade, tais relatorios constituem a base utilizada na pesquisa,
permitindo identificar as percepg¢des do CMAP sobre os subsidios cruzados no setor elétrico,
bem como sobre os desafios intrinsecos ao desenho, a implementagdo e a governanca das
politicas publicas financiadas por meio da CDE.

A escolha do CMAP, em conjunto com o TCU e MME, para compor o rol de institui¢des
consideradas nesta pesquisa decorre de sua natureza consultiva e avaliativa, que complementa
a perspectiva da instituicao de controle externo (TCU) e a do formulador e planejador setorial
(MME). A atuacao do CMAP insere-se em uma posi¢ao institucional que, em tese, se apresenta
como equidistante do processo decisorio setorial, o que refor¢a sua importancia estratégica para
a identificacdo e a analise dos componentes de governanca.

No ambito de sua atuacdo, o CMAP seleciona as politicas publicas a serem avaliadas
em ciclos, baseando-se nos critérios de materialidade, criticidade e relevancia. A materialidade
refere-se ao volume total de recursos publicos destinados a politica, partindo-se da premissa de
que mesmo pequenos aprimoramentos em politicas de elevado montante financeiro podem
gerar economias significativas e ganhos expressivos de eficiéncia. A criticidade esta associada
a variacdo dos gastos ao longo do tempo, de modo que oscilagdes abruptas podem sinalizar
situagdes atipicas que demandam maior atencao por parte dos gestores publicos. A relevancia
considera o alinhamento da politica com as prioridades e a agenda transversal do governo
federal.

A luz dessas premissas, no Ciclo de Avaliagdo de 2019, o CMAP, por meio de seu
Comité de Monitoramento e Avaliacdo dos Subsidios da Unido (CMAS), selecionou a CDE
como objeto de avaliagdo, reconhecendo-a como uma politica estrutural financiada por
subsidios, com impactos significativos sobre as tarifas de energia elétrica e sobre a distribui¢ao
dos encargos no setor elétrico brasileiro.

O Relatorio de Avaliacdo — Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) apresenta um
diagnostico das caracteristicas da conta, indicando que ela deve ser compreendida como um

conjunto heterogéneo de politicas publicas financiadas por um encargo setorial, cujas naturezas,
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objetivos, desenhos institucionais e mecanismos de governanga variam substancialmente entre
si. Tal constatacdo evidencia a complexidade de sua estrutura.

A partir da andlise realizada no Relatério, observa-se que diversas politicas financiadas
pela CDE nao contam com parametros explicitos de monitoramento e avaliagdo de resultados.
Essa lacuna reduz a transparéncia, dificulta a verificacdo da efetividade das acdes e limita a
adogdo de uma abordagem mais integrada de governanca. Além disso, a auséncia de métricas
claras enfraquece a capacidade institucional de revisar, ajustar ou descontinuar subsidios que
nao se mostrem alinhados aos objetivos propostos.

O Relatorio de Recomendacdes — Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), por
sua vez, consolida propostas de aperfeicoamento fundamentadas no Relatorio de Avaliagao. As
recomendacdes refletem uma preocupacdo com a racionalizagdo do gasto publico e com o
alinhamento entre instrumentos, objetivos e resultados.

O trabalho desenvolvido pelo CMAP recomenda alteragdes orientadas por principios de
melhoria dos resultados das politicas. As avaliacdes e recomendagdes relativas a CDE
expressam a preocupacdo de que a expansdo de subsidios sem mecanismos adequados de
monitoramento, avaliacdo e revisdo tende a comprometer a sustentabilidade economica do setor
elétrico, a modicidade tarifaria e a equidade distributiva dos encargos setoriais.

A inclusao da CDE no ciclo avaliativo do CMAP refor¢a a importancia das atividades
de monitoramento e avaliagdo como instrumentos de governanca publica, contribuindo para o
fortalecimento da transparéncia e da responsabilizacdo na formulacdo e na execucdo de politicas
financiadas por subsidios.

Em sintese, a avaliagdo da CDE conduzida pelo CMAP destaca a necessidade de
institucionalizar praticas consistentes de monitoramento, avaliagdo e revisdo na gestdo dos
subsidios da conta, alinhando-os a objetivos claramente definidos, a indicadores robustos e a
mecanismos de governanga capazes de permitir correcoes de rumo e o aperfeicoamento

continuo das decisdes publicas.

Componentes de governanca identificados na perspectiva do CMAP

A Tabela 5 sintetiza os componentes de governanga identificados com base na analise

dos documentos selecionados do CMAP.
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Tabela 5 - Componentes de governanga dos subsidios segundo a perspectiva do CMAP

Coluna A:
Componente do modelo
de governanca adotado

Coluna B:
Componente de governancga
identificado

Coluna C:
Fonte documental (referéncia a

pagina)

Institucionalizacédo

Diagndstico do problema publico que
fundamenta o subsidio

Relatério de Avaliacdo (29, 30, 33, 70,
79)

Institucionalizacéo

Arranjo normativo e institucional do
subsidio

Relatorio de Avaliacdo (11, 79)
Relatorio de Recomendacoes (2, 5)

Institucionalizacdo

Critérios de elegibilidade e concessao
para o subsidio

Relatorio de Avaliacdo (14, 30, 31, 59,
78)
Relatorio de Recomendacdes (3)

Institucionalizacéo

Enquadramento setorial das politicas
relacionadas ao subsidio

Relatorio de Avaliacdo (8, 11, 21)
Relatério de Recomendacdes (2)

Institucionalizacéo

Vinculacdo do subsidio a
contrapartidas do beneficiario

Relatorio de Avaliacdo (54)

Institucionalizacdo

Mecanismos de limitagdo monetéria,
temporal ou quantitativa do subsidio

Relatdrio de Avaliacdo (11)

Institucionalizacdo

Focalizacdo dos beneficidrios do
subsidio

Relatorio de Avaliacdo (15, 30, 54, 59,
61, 78)
Relatério de Recomendagao (3)

Institucionalizacdo

Definicdo da fonte de financiamento
do subsidio

Relatdrio de Avaliacéo (15)
Relatdrio de Recomendagdes (2)

Institucionalizacdo

Definicho  de  critérios
encerramento do subsidio

para

Relatério de Avaliacdo (33, 49, 76, 77)
Relatdrio de Recomendagdes (2, 4)

Planos e Objetivos

Definicéo de objetivos claros,
especificos e mensuraveis do subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (79)
Relatdrio de Recomendagdes (5)

Planos e Objetivos

Definicdo de metas e proje¢des do
subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (79)
Relatdrio de Recomendacdes (5)

Planos e Objetivos

Alinhamento do subsidio a objetivos
ambientais e de transigao energética

Relatdrio de Avaliagdo (18, 76)
Relatdrio de Recomendagdes (3, 4)

Participacdo

Participacéo social e setorial

Relatdrio de Avaliagdo (10, 11, 78-79)

Participacédo

Mecanismos de transparéncia do
subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (8, 77, 79)
Relatdrio de Recomendacdes (5)

Capacidade organizacional
€ recursos

Disponibilidade de dados para analise
e avaliacdo do subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (66, 70, 77)
Relatdrio de Recomendac6es (4, 5)

Monitoramento e avaliacao

Indicadores de monitoramento e
avaliagdo do subsidio

Relatério de Avaliacdo (10)

Monitoramento e avaliacao

Monitoramento continuo do subsidio

Relatério de Avaliacédo (56, 58)
Relatorio de Recomendagoes (3, 5)

Monitoramento e avaliacao

Avaliacéo de resultados do subsidio

Relatério de Avaliacdo (8, 25, 10, 30,
59, 70)
Relatdrio de Recomendacdes (3, 5)

Monitoramento e avaliacéo

Avaliacdo de efeitos colaterais e
externalidades

Relatdrio de Avaliagdo (53, 54, 76)
Relatdrio de Recomendacdes (3, 4)

Monitoramento e avaliacéo

Avaliacédo de custo-beneficio do
subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (61)

Gestdo de risco e controle
interno

Mapeamento de riscos do subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (59, 60, 78, 79)

Gestdo de risco e controle
interno

Controle interno do subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (58, 59)

Gestdo de risco e controle
interno

Risco de perpetuidade do subsidio

Relatdrio de Avaliagdo (10, 48, 55, 78,
79)

Gestdo de risco e controle
interno

Risco de cumulatividade de subsidios

Relatdrio de Avaliagdo (11, 12, 46)

Gestdo de risco e controle
interno

Risco de efeitos distributivos
adversos e regressividade tarifaria

Relatorio de Avaliagdo (21)

Gestdo de risco e controle
interno

Risco de imprevisibilidade das

despesas do subsidio

Relatorio de Avaliagdo (79)
Relatorio de Recomendacdes (5)
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Gestdo de risco e controle | Risco de auséncia de definicdo de | Relatério de Avaliagdo (79)
interno responsabilidades e instancias | Relatério de Recomendacdes (5)
gestoras

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Conta de Desenvolvimento Energético e Relatério de Recomendagdes Conta de
Desenvolvimento Energético (CMAP, 2019).

4.2.4 Analise comparativa das perspectivas institucionais e consolidacao dos componentes

estruturais de governanca

A anélise comparada dos achados extraidos dos documentos do TCU, do MME e do
CMAP evidencia ndo apenas abordagens complementares acerca dos subsidios no setor
elétrico, mas também diferentes graus de énfases analiticas de governanga associadas a
formulacao, implementacao, monitoramento e avaliagao dessas politicas. A ado¢ao do modelo
de governanga do TCU como referencial analitico comum permitiu identificar convergéncias
entre as percepcoes das instituigoes.

No caso do TCU, os achados indicam uma énfase em aspectos estruturantes da politica
publica, tais como a definicdo clara de objetivos, diretrizes estratégicas, critérios de
elegibilidade, mecanismos de focalizacdo e planejamento formal. Observa-se que o Tribunal
opera a partir de uma logica de governanca orientada a mitigacdo de riscos institucionais,
buscando identificar fragilidades no desenho e na condugdo das politicas subsidiadas que
possam comprometer a eficiéncia do gasto, a transparéncia decisoria e a sustentabilidade de
longo prazo do setor elétrico.

A presenca de achados relacionados a auséncia de critérios objetivos para encerramento
de subsidios, a indefini¢do de metas temporalmente delimitadas e a dificuldade de mensuragao
de resultados indica uma preocupagdo com o risco de perpetuagdo de beneficios. Além disso, o
TCU demonstra aten¢do aos mecanismos de coordenagao institucional e de responsabilizagao.
Os achados vinculados a auséncia de responsabilizacdo efetiva e a fragilidade na atribuicdo de
competéncias sinalizam uma leitura da governanga que ultrapassa o desenho formal da politica,
alcancando sua operacionaliza¢do concreta no interior do aparato estatal.

O Tribunal, portanto, ndo se limita a avaliar a legalidade ou a conformidade normativa
da politica tarifaria, mas avanga na andlise da capacidade do Estado de conduzir, ajustar e
eventualmente descontinuar politicas a luz de evidéncias e resultados.

Os achados relativos ao MME demonstram uma abordagem mais concentrada no
desenho econdmico e setorial dos subsidios, com foco na racionaliza¢do de instrumentos, na
focalizagdo dos beneficiarios e na compatibilizagdo dos subsidios com os objetivos estruturais

da politica energética. Os documentos analisados indicam que o Ministério reconhece a
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existéncia de distor¢des alocativas e distributivas associadas a determinados subsidios, bem
como os riscos tarifarios decorrentes de sua expansdo desordenada. Ha, nesse sentido, uma
preocupacdo com a eficiéncia econdmica, com a previsibilidade das despesas e com a
necessidade de revisdo periodica dos mecanismos de financiamento.

Os achados associados a0 MME concentram-se em aspectos relacionados a formulagao
setorial dos subsidios, a definicdao de diretrizes, critérios ¢ volumes envolvidos, bem como ao
redesenho dos instrumentos de politica publica. Essa énfase reflete o papel do Ministério como
orgdo central da politica energética, voltado principalmente ao desenho e a orientacdo
estratégica dos subsidios.

No que se refere ao CMAP, os achados evidenciam uma abordagem avaliativa e
orientada a analise de riscos, efeitos colaterais e impactos sistémicos das politicas subsidiadas.
Os documentos demonstram preocupag¢do com o risco de perpetuacdo e cumulatividade dos
subsidios, com a regressividade distributiva e com a imprevisibilidade das despesas associadas.
O CMAP dedica-se aos efeitos indiretos e ndo intencionais dos subsidios, tanto positivos quanto
negativos, reconhecendo que tais instrumentos podem produzir externalidades relevantes.

Destaca-se, ainda no ambito do CMAP, a centralidade atribuida a disponibilidade e a
qualidade dos dados para subsidiar estudos, avaliacdes e revisdes de politicas. A identificagdo
de riscos associados a insuficiéncia de bases de dados integradas, a baixa transparéncia das
informacdes e a dificuldade de mensuragdo dos impactos reais dos subsidios reforca a
compreensdo de que a governanga dessas politicas depende da produgdo e do uso sistematico
de evidéncias. Ao enfatizar a necessidade de dados para avaliagao continua, 0 CMAP posiciona-
se como uma instancia de inducdo a aprendizagem institucional e a corre¢do de rumos.

A comparacdo entre as trés instituicdes permite identificar um padrdo de
complementariedade. Enquanto o TCU concentra-se na identificagdo de falhas estruturais de
governanga, riscos institucionais e déficits de accountability, o MME atua como formulador e
racionalizador dos instrumentos de politica, e 0 CMAP assume um papel avaliativo, voltado a
analise de riscos e efeitos colaterais.

A andlise comparativa aqui apresentada ¢ qualitativa e interpretativa, voltada a
identificacdo de complementaridades entre as perspectivas institucionais, € ndo a mensuragao
da énfase relativa atribuida por cada 6rgdao aos componentes. Essa op¢ao ¢ coerente com o
proposito da pesquisa, que se concentra na consolidagdo dos componentes estruturais de

governanga e nao na avaliacao das institui¢des analisadas.
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Os resultados desta pesquisa indicam que as perspectivas institucionais do TCU, do
MME e do CMAP proporcionam um repertério analitico para a identificagdo dos componentes
estruturais de governanga associados aos subsidios no setor elétrico brasileiro. A analise
documental comparada permitiu mapear um conjunto relativamente amplo e recorrente de
componentes, que abrange desde aspectos relacionados ao diagndstico do problema publico, a
definicdo de beneficidrios e a fonte de financiamento, até dimensdes mais complexas de
coordenagdo, monitoramento, previsibilidade das despesas e responsabilizagdo pelos
resultados.

Nesse sentido, o achado da pesquisa ndo reside na avaliagao da adequagao ou dos efeitos
dos subsidios, mas na explicitacio dos componentes de governanca que estruturam, ou
poderiam estruturar, sua concepcao, implementagdo e acompanhamento.

A organizacdo desses componentes fundamenta-se no modelo de governanca de
politicas publicas proposto pelo TCU. Trata-se, portanto, de um esfor¢o de detalhamento e de
adaptacdo analitica desse referencial geral, com vistas a sua aplicagdo especifica a governanca
dos subsidios cruzados no sector elétrico, resultando na customizagdo de diretrizes de
governanga de politicas publicas para esse dominio setorial.

Além do mapeamento, cada componente de governanca identificado ¢ acompanhado de
uma explicacdo sintética, com a finalidade de esclarecer seu contetido e sua relevancia no
contexto dos subsidios cruzados.

1. Institucionalizacao

e Diagndstico do problema publico que fundamenta o subsidio: Refere-se a

identificacdo e a caracterizacao clara do problema publico que justifica a adog¢ao
do subsidio como instrumento de politica publica, evidenciando as falhas,
necessidades ou objetivos estratégicos que se pretende enfrentar, de modo a
conferir coeréncia entre o diagnostico, o desenho do subsidio e os resultados
esperados;

e Arranjo normativo e institucional do subsidio: Evidencia a necessidade de um

desenho normativo sistétmico e integrado como condigdo para a
institucionalizagdo consistente de subsidios setoriais;

e Definicdo de papéis e responsabilidades na governanca do subsidio: Indica que

a clareza na aloca¢ao de competéncias € elemento central para evitar lacunas

decisorias e fortalecer a governanga dos subsidios;
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Critérios de elegibilidade e concessao do subsidio: Demonstra a importancia de

critérios explicitos e formalizados para orientar a concessdo de subsidios e
limitar discricionariedade;

Critérios complementares de elegibilidade do subsidio: Refere-se a incorporagao

de critérios adicionais ao desenho dos subsidios, como a relevincia econdmica
do setor beneficiado ou outros objetivos estratégicos, que fundamentam e
justificam a concessao do subsidio para além de critérios estritamente setoriais
ou tarifarios;

Focalizacdo dos beneficiarios do subsidio: Refere-se ao direcionamento

adequado dos subsidios aos destinatarios definidos pela politica publica, com
base em critérios explicitos de elegibilidade, de modo a assegurar aderéncia
entre 0os objetivos do subsidio, seu desenho institucional e os beneficidrios
efetivamente alcangados, promovendo coeréncia e transparéncia;

Vinculacdo institucional do subsidio a contrapartidas dos beneficiarios:

Evidencia a relevancia da institucionalizacdo de contrapartidas como
mecanismo de governanga voltado ao alinhamento entre incentivos privados e
objetivos publicos, ao condicionar o acesso € a manutencao dos subsidios ao
cumprimento de obrigacdes, entregas ou requisitos especificos por parte dos
beneficidrios, contribuindo para maior legitimidade e controle do uso de recursos
associados aos subsidios;

Enquadramento setorial da politica relacionada ao subsidio: Evidencia a

importancia de caracterizar os subsidios como instrumentos de politica publica
do setor elétrico ou como mecanismos associados a politicas externas ao setor;

Mecanismos de limitacdo monetaria, temporal ou quantitativa do subsidio: Diz

respeito a adogdo de limites institucionais quanto ao valor, a duragdo ou a
abrangéncia do subsidio, com o objetivo de conter sua expansao automatica e de
induzir revisdes periodicas. Esses mecanismos aumentam a previsibilidade dos
custos e mitigam o risco de expansao acelerada e ndo controlada do subsidio;

Definicdo da fonte de financiamento do subsidio: Refere-se a explicitacao da

origem dos recursos que financiam os subsidios, identificando de forma clara
quem arca com seus custos. Esse elemento envolve a transparéncia quanto a
forma de financiamento, a distribui¢do dos encargos entre os agentes e

consumidores e as implicacdes tarifarias decorrentes do desenho adotado;
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Definicdo de critérios para encerramento do subsidio: Refere-se ao

estabelecimento de critérios objetivos e condi¢des institucionais para o
encerramento do subsidio, de modo a assegurar que sua manutencdo esteja
condicionada a persisténcia do problema publico, ao alcance dos objetivos

definidos e a coeréncia com o interesse publico.

2. Planos e Objetivos

Planejamento formal e estruturado do subsidio: Evidencia que a efetividade dos

subsidios est4 associada a institucionalizagdo de um planejamento formal capaz
de articular, de forma coerente, objetivos publicos, instrumentos de intervengao
e resultados esperados, contribuindo para maior racionalidade, previsibilidade e
governanga do arranjo de subsidios;

Definicdo de diretrizes estratégicas do subsidio: Refere-se a importancia da

institucionalizacdo de diretrizes estratégicas como mecanismo de governanca
voltado a orientagdo das decisdes e a promogao de coeréncia entre os diferentes
atores e instancias institucionais envolvidos na formulag¢ao e implementagao dos
subsidios;

Defini¢cdo de objetivos claros, especificos e mensuraveis do subsidio: Indica que

a defini¢do institucional de objetivos claros, especificos € mensuraveis constitui
condi¢do necessaria para o monitoramento, a avaliagdo e a corre¢do dos
subsidios, ao permitir a verificagdo de resultados, a identificacdo de desvios € o
aprimoramento continuo do arranjo de governanga;

Definicao de metas e projecdes: Evidencia a relevancia da institucionalizacio de

metas e projecdes do subsidio como instrumento de governanca voltado a
antecipacao de impactos tarifarios e ao suporte as decisdes futuras, contribuindo
para maior previsibilidade, racionalidade e transparéncia na gestdo dos
subsidios;

Definicdo de critérios de priorizacdo de subsidios: Indica que a defini¢ao

institucional de critérios de priorizagdo constitui componente da governanga dos
subsidios, ao orientar a selecdo e a alocacdo de recursos para iniciativas mais
alinhadas aos objetivos publicos relevantes, contribuindo para maior coeréncia
e racionalidade do arranjo institucional;

Alinhamento do subsidio a objetivos ambientais e de transicdo energética:

Refere-se a importancia de compatibilizar institucionalmente os subsidios com
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metas ambientais e de transi¢ao energética, de modo a assegurar coeréncia entre
os instrumentos de apoio econdmico e os objetivos de sustentabilidade e
transformag¢do da matriz energética, fortalecendo a governanca e a legitimidade
da politica de subsidios;

Avalia¢do prévia de impactos tarifarios e regulatérios do subsidio: Evidencia que

a realizagdo de andlises prévias de impacto tarifario e regulatério constitui
componente da governanca dos subsidios, ao permitir a avaliacao de seus efeitos
sobre a modicidade tariféria e a coeréncia do arcabougo regulatorio, subsidiando

decisdes e mitigando riscos de distor¢des no setor elétrico.

3. Participacéo

Participacdo social e setorial: Sinaliza que a institucionalizacdo de mecanismos
de participacdo social e setorial contribui para o fortalecimento da legitimidade
e da qualidade das decisbes relacionadas aos subsidios, ao ampliar a
transparéncia, incorporar multiplas perspectivas e qualificar o processo
decisério no &mbito da governanga do setor elétrico;

Mecanismos de transparéncia do subsidio: Aponta que a transparéncia na

governanga dos subsidios tarifarios constitui condi¢do necessaria para o controle
social e a prestacao de contas, ao permitir o acesso a informacao, a compreensao
dos critérios decisorios € o acompanhamento dos impactos associados aos

subsidios.

4. Capacidade Organizacional e Recursos

Capacidade do Estado para a gestdo do subsidio: Evidencia que a existéncia de

capacidades institucionais adequadas no ambito estatal constitui pré-requisito
para a gestdo estratégica dos subsidios, contribuindo para o planejamento, a
implementagdo, 0 monitoramento e o aprimoramento do arranjo de governanga;

Disponibilidade de dados para andlise e avaliacdo do subsidio: Refere-se a

existéncia, qualidade e acessibilidade de dados e informagdes necessarios a
realizagdo de estudos, analises e avaliagdes sobre os subsidios, permitindo o
acompanhamento de seus custos, resultados e impactos, bem como o suporte a

tomada de decisdo e ao aprimoramento da politica publica.

5. Coordenacdo e Coeréncia

Mecanismos de coordenacdo na governanca do subsidio: Sinaliza que a

existéncia de mecanismos de coordenagdo interinstitucional constitui
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componente da governanca dos subsidios, ao promover coeréncia entre
diferentes atores e instidncias decisorias e contribuir para maior efetividade na
formulacao e implementagao dos subsidios;

Coeréncia do subsidio com o arcabouco normativo do setor elétrico: Aponta a

importancia de assegurar a coeréncia dos subsidios com o arcabougo normativo
do setor elétrico, de modo a evitar conflitos regulatorios, preservar a integridade
do desenho setorial e fortalecer a previsibilidade e a governancga das politicas de
subsidios;

Coeréncia isondmica entre subsidios: Refere-se a verificagdo da compatibilidade

e do tratamento isondmico entre diferentes subsidios existentes, de modo a evitar
assimetrias injustificadas no desenho ou na aplicacdo dos instrumentos de apoio.
Esse elemento busca assegurar coeréncia regulatoria, equidade entre agentes e
alinhamento com os principios que orientam a politica publica;

Vinculacdo entre o subsidio concedido e os beneficios gerados: Refere-se a

existéncia de nexo entre a concessdo do subsidio e os beneficios produzidos, de
modo que o apoio concedido possa ser associado a resultados mensuraveis ou
verificaveis alinhados aos objetivos da politica publica, reforcando a
racionalidade, a legitimidade e a efetividade do instrumento;

Processo estruturado de revisao do subsidio: Indica que processos estruturados

e periodicos de revisdo sdo essenciais para evitar a perpetuagdo automatica de
subsidios, permitindo sua reavaliacdo a luz de objetivos, custos e resultados

observados.

6. Monitoramento e Avaliacao

Indicadores de monitoramento e avaliagdo do subsidio: Demonstra que a

definicdo e o uso sistemdtico de indicadores sdo fundamentais para orientar
decisdes e para o monitoramento dos resultados dos subsidios;

Monitoramento continuo do subsidio: Evidencia a importancia do

monitoramento sistematico para antecipar riscos tarifarios e subsidiar ajustes na
politica de subsidios;

Avaliacdo de resultados do subsidio: Aponta que avaliagdes periddicas sdo

essenciais para aferir a efetividade e a equidade dos subsidios, orientando sua

manutencao, revisao ou descontinuidade;
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e Avaliacao de custo-beneficio do subsidio: Refere-se a analise da relagao entre os

custos associados ao subsidio e os beneficios gerados em termos dos objetivos
da politica publica, examinando em que medida os resultados alcancados sao
proporcionais aos recursos mobilizados e se a alocagdo desses recursos se mostra
justificada frente aos efeitos produzidos;

e Avaliacdo de efeitos colaterais e externalidades: Refere-se a avaliacao

sistematica dos efeitos colaterais decorrentes da concessdo dos subsidios,
incluindo impactos positivos e negativos, de modo a subsidiar ajustes no
desenho da politica publica e prevenir distor¢des.

7. Gestdo de Riscos e Controle Interno

e Mapeamento de riscos do subsidio: Indica que o mapeamento de riscos ¢

elemento fundamental para a gestdo preventiva de subsidios e mitigacdo de
riscos tarifarios;

e Controle interno do subsidio: Evidencia que mecanismos de controle interno

estruturados sdo essenciais para assegurar conformidade normativa, prevenir
desvios e fortalecer a prestagdo de contas na gestao dos subsidios;

e Risco de perpetuidade do subsidio: Evidencia a importancia de mecanismos

institucionais de reavaliagdo periddica como instrumentos de governanga
capazes de evitar que subsidios se tornem permanentes, dissociando-se dos
objetivos que originalmente justificaram sua adog¢ao;

e Risco de cumulatividade do subsidio: Refere-se a anélise da possibilidade de um

mesmo agente, atividade ou segmento ser beneficiado simultaneamente por
multiplos subsidios ou incentivos, de diferentes naturezas ou origens, gerando
sobreposi¢do de beneficios. Esse elemento busca assegurar coeréncia no
desenho da politica publica e reduzir distor¢des decorrentes da acumulagao nao
coordenada de subsidios;

e Risco de efeitos distributivos adversos e regressividade tarifaria: Indica a

relevancia de avaliar os efeitos distributivos dos subsidios tarifarios, uma vez
que sua estrutura pode gerar redistribuicdes desproporcionais de custos entre
consumidores, com potenciais implicagdes para a equidade tarifaria e para a
coeréncia dos objetivos da politica publica;

e Risco de imprevisibilidade das despesas do subsidio: Refere-se a possibilidade

de variacdes ndo antecipadas nas despesas associadas aos subsidios, decorrentes
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de falhas no desenho, na estimativa ou no acompanhamento dos seus custos,
com potenciais impactos sobre a previsibilidade tarifaria e a sustentabilidade da
politica publica;

e Risco de auséncia de definicdo de responsabilidades e instincias gestoras:

Refere-se a possibilidade de fragilidades na governanca decorrentes da
inexisténcia ou da insuficiente clareza quanto as responsabilidades institucionais
pela formulagdo, implementacao, monitoramento e avaliacao da politica publica
financiada por subsidios.

8. Accountability

e Accountability e responsabilizacdo: Demonstra que a existéncia de mecanismos

de prestacao de contas e de responsabilizagdo institucional ¢ condigdo essencial
para a legitimidade, o controle e a transparéncia dos subsidios tarifarios, na
medida em que permite identificar os atores responsaveis pelas decisoes, pela
implementag¢do e pelo acompanhamento do instrumento, bem como assegurar a
possibilidade de escrutinio, correcdo de desvios e alinhamento continuo aos
objetivos da politica publica.

A Figura 4 a seguir sintetiza os componentes de governanga dos subsidios cruzados no
setor elétrico brasileiro, sistematizados ao longo da pesquisa a partir das analises conduzidas
sob as perspectivas das instituicdes examinadas. Em contraste com as tabelas individuais, que
explicitam os enfoques especificos de cada 6rgdo, a representagao visual consolidada integra as
contribuicdes das trés instituicdes analisadas, organizando os componentes segundo o modelo
de governanga do TCU, adotado como referencial da pesquisa.

A disposicdo dos componentes em blocos evidencia o carater multidimensional da
governanga desses subsidios, que envolve simultaneamente os oito aspectos acima
desenvolvidos. A figura ndo estabelece hierarquias entre os componentes, mas destaca sua
complementaridade e interdependéncia no funcionamento do arranjo institucional.

Essa sistematizagdo visual consolida os achados da pesquisa por meio da integracao das
perspectivas das trés instituigdes, contemplando os aspectos identificados em cada uma delas.
Além disso, dialoga com o modelo de governanca adotado, apresentado na Coluna A das
Tabelas 3, 4 e 5, servindo como referéncia integradora para a analise subsequente da aplicagao

desses componentes ao subsidio de desconto na TUST/TUSD as fontes de geracao incentivadas.
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Figura 4 - Componentes estruturais de governanca dos subsidios cruzados integrantes da CDE, a partir da
analise comparada das perspectivas institucionais do TCU, MME e CMAP

1. Institucionalizacao
Diagndstico do problema publico que fundamenta o subsidio
Arranjo normativo e institucional do subsidio
Definicao de papéis e responsabilidades na governanca do subsidio
Critérios de elegibilidade e concessao do subsidio
Critérios complementares de elegibilidade do subsidio

Focalizacao dos beneficiarios do subsidio

Vinculacao do subsidio a contrapartidas dos beneficiarios
Enguadramento setorial da politica relacionada ao subsidio

Mecanismos de limitagdo monetaria, temporal ou quantitativa do subsidio
Definicao da fonte de financiamento do subsidio

Definicdo de critérios para encerramento do subsidio

3. Participacao
Participacdo social e setorial
Mecanismos de transparéncia do subsidio

5. Coordenacéo e Coeréncia
Mecanismos de coordenagdo na governanca do subsidio
Coeréncia do subsidio com o arcabouco normativo do setor elétrico
Coeréncia isondmica entre subsidios
Vinculagdo entre o subsidio concedido e os beneficios gerados
Processo estruturado de reviséo do subsidio

7. Gestao de Riscos e Controle Interno
Mapeamento de riscos do subsidio
Controle interno do subsidio
Risco de perpetuidade do subsidio
Risco de cumulatividade de subsidios
Risco de efeitos distributivos adversos e regressividade tarifaria
Risco de imprevisibilidade das despesas do subsidio
Risco de auséncia de definicdo de responsabilidades e instancias gestoras

Fonte: elaboracédo propria.
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A consolidacao dos achados evidencia que, apesar das diferengas de enfoque, ha
convergéncia relevante entre TCU, MME e CMAP quanto a centralidade de componentes. Parte
importante dos componentes identificados aparecem nas fontes documentais das trés
institui¢des, ainda que com niveis distintos de aprofundamento, indicando que a fragilidade ou
a auséncia desses aspectos compromete a governanga dos subsidios, independentemente da

otica de controle, formulagao ou avaliagao.

4.2.5 Validacdo dos componentes de governanca por meio da aplicacdo ao subsidio de
descontos na TUST/TUSD

A aplicacdo do conjunto de componentes de governancga identificado nesta pesquisa ao
subsidio de descontos na TUST e na TUSD concedido as Fontes Incentivadas constitui a etapa

de validagdo, em coeréncia com o desenho metodoldgico adotado.

Nesse contexto, a validagdo ndo se orienta a avaliagdo do mérito do subsidio como
instrumento de politica publica, mas a verificagdo da consisténcia interna, da capacidade
explicativa e da utilidade analitica dos componentes mapeados a partir das fontes documentais.
A escolha desse subsidio decorre de sua relevancia e centralidade no debate sobre subsidios
cruzados no setor elétrico brasileiro, permitindo examinar a aplicabilidade dos componentes
identificados em uma politica publica concreta.

A andlise ¢ conduzida a luz do modelo de governanga adotado, que funciona como
referencial estruturante para a organizacao e interpretacdo dos achados. Dessa forma, sua
aplicagdo ao caso da TUST/TUSD cumpre a funcdo metodologica de verificar a
operacionalidade do conjunto de componentes identificado, evidenciando sua utilidade para a
compreensdo dos subsidios cruzados no setor elétrico.

Feitas essas consideragdes, procede-se, na Tabela 6, a aplicacdo dos componentes

mapeados nesta pesquisa ao subsidio de desconto da TUST e da TUSD.

Tabela 6 — Aplicacdo dos componentes de governanga ao subsidio de desconto da TUST/TUSD

Institucionalizagéo
Componente de

governanca Andlise Concluséo

identificado
Diagndstico do O subsidio foi originalmente justificado pelo incentivo a fontes proximas | Validado
problema publico que | aos centros de carga, com potencial de reduzir perdas e postergar _
fundamenta o investimentos em transmissao, assumindo também contornos de politica V/
subsidio de industria nascente. Esse diagndstico estava associado a um contexto

de elevados custos e baixa maturidade tecnologica das fontes
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renovaveis. Contudo, ndo houve atualiza¢do formal desse diagnostico,
mesmo diante da significativa reducdo de custos e do aumento de
competitividade das fontes incentivadas. A auséncia de revisdo
contribuiu para a manutencdo do beneficio, dissociada das condigdes
que lhe deram origem.

Dessa forma, o componente permite examinar a relacdo entre o subsidio
¢ a defini¢@o do problema publico que orienta sua existéncia.

Arranjo normativo e
institucional do
subsidio

O subsidio apresenta elevado grau de formalizacdo, com base legal
expressa e detalhamento regulatorio. Essa estrutura proporciona
previsibilidade ¢ seguranca juridica, assegurando estabilidade ao
mecanismo. Contudo, a robustez normativa favoreceu sua cristalizagao
ao longo do tempo, sem incorporacdo sistematica de dispositivos de
revisdo periodica.

Assim, o componente evidencia que a arquitetura normativa e
institucional do subsidio influencia as condi¢gdes de sua permanéncia e
os limites de sua adaptabilidade ao longo do tempo.

Validado

v

Defini¢do de papéis e
responsabilidades na
governanga do

As competéncias sdo formalmente distribuidas entre Legislativo
(instituicdo e alteracdo), Executivo (formulacgdo da politica energética) e
ANEEL (operacionalizacdo regulatoria). A divisdo de competéncia nao

Validado

v

subsidio impede sua operagdo, mas impde desafios de coordenagdo para revisdo

estruturada.

Portanto, o componente indica que a estruturagdo institucional impacta

a governanga mesmo sem comprometer a estabilidade operacional.
Critérios de Os critérios de elegibilidade sdo objetivos, baseados em parametros | Validado
elegibilidade e técnicos como fonte e poténcia instalada, reduzindo discricionariedade

concessdo para o
subsidio

e assegurando previsibilidade. Contudo, a auséncia de revisao periodica
desses parametros permitiu a ampliagdo do universo de beneficiarios em
contexto setorial distinto do original.

Nessa linha, o componente demonstra que critérios claros fortalecem a
governanca, ainda que ndo garantam adaptacéo frente as transformacdes
do setor.

v

Critérios
complementares de
elegibilidade do
subsidio

O desenho normativo ndo incorpora formalmente critérios
complementares vinculados a objetivos socioeconémicos mais amplos.
A opcdo limita a articulagdo explicita com estratégias de
desenvolvimento ou externalidades especificas.

Nesse contexto, 0 componente evidencia que o grau de especificacdo
normativa, inclusive quanto a incorporacdo de objetivos adicionais,
integra o desenho institucional do subsidio e influencia sua
configuracao.

Validado

v

Focalizacdo dos
beneficiérios do
subsidio

No que se refere a focalizagdo dos beneficiarios, projetos distintos sdo
tratados de forma equivalente desde que atendam aos requisitos técnicos.
N&do ha diferenciacdo por maturidade tecnoldgica ou contribuicdo
estratégica especifica.

Sob essa perspectiva, 0 componente evidencia que a objetividade formal
dos critérios de elegibilidade ndo assegura, por si, uma focalizacdo
diferenciada ou necessariamente alinhada as mdaltiplas dimens6es do
problema publico que fundamenta o subsidio.

Validado

v

Vinculacdo do
subsidio a
contrapartidas do
beneficiario

Né&o se identificam exigéncias de contrapartidas adicionais ou metas de
desempenho associadas a fruicdo do beneficio. O acesso ao subsidio
decorre do cumprimento dos critérios formais de elegibilidade, sem
vinculacdo a obrigacBes especificas ou a resultados previamente
definidos. O desenho institucional privilegia a simplicidade regulatéria,
sem incorporar mecanismos explicitos de alinhamento direto entre o
incentivo concedido e os resultados pdblicos mensuraveis.

Dessa maneira, 0 componente indica que o subsidio ndo esta
condicionado a dispositivos formais de desempenho ou contrapartidas
institucionais em seu desenho normativo.

Validado

v
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Enguadramento
setorial das politicas
relacionadas ao
subsidio

O desconto na TUST/TUSD possui enquadramento associado a politica
energética do setor elétrico, diferentemente de outros subsidios
custeados pela CDE vinculados a politicas externas. Esse
enquadramento facilita o monitoramento dentro do préprio arranjo
institucional do setor.

Nessa linha, o componente permite distinguir diferentes formas de
enquadramento institucional dos subsidios e seus efeitos sobre a
dindmica de monitoramento no &mbito setorial.

Validado

v

Mecanismos de
limitacdo monetéria,
temporal ou
quantitativa do
subsidio

Originalmente, o subsidio ndo possuia limites explicitos, o que permitiu
crescimento decorrente da expansdo de empreendimentos elegiveis.
Ressalta-se que a Lei n° 14.120/2021 (Brasil, 2021b) estabeleceu limites
temporais, enquanto a Lei n° 15.269/2025 (Brasil, 2025b) introduziu
limites financeiros, buscando conter essa dindmica expansiva.

Portanto, 0 componente evidencia como a auséncia inicial de balizas
normativas esteve associada a uma trajetoria de expansdo, e como a
introducdo posterior de limites pode influenciar a dindmica futura do
subsidio.

Validado

v

Definicéo da fonte de
financiamento do
subsidio

O financiamento ocorre por meio da CDE, com internalizag&o dos custos
nas tarifas. A fonte é formalmente definida, mas implica repasse ao
conjunto dos consumidores e reduz o escrutinio tipico do orgamento
fiscal.

Assim, o componente sinaliza que a escolha do arranjo de financiamento
possui implicagbes distributivas e institucionais que integram a
governanca do subsidio.

Validado

v

Definigéo de critérios
para encerramento do
subsidio

N&o havia, originalmente, critérios normativos explicitos para
encerramento vinculados a metas, maturidade tecnoldgica ou avaliagdo
de custo-beneficio. A continuidade operava de forma automatica. A Lei
n° 14.120/2021 (Brasil, 2021b) estabeleceu limites temporais, enquanto
a Lei n® 15.269/2025 (Brasil, 2025b) introduziu limites financeiros,
reforcando diretrizes para extin¢do do subsidio.

Dessa forma, o componente permite compreender que a defini¢do, ou
auséncia, de critérios de encerramento integra o desenho institucional do
subsidio e influencia sua trajetéria de continuidade ao longo do tempo.

Validado

v

Planos e Obijetivos

Componente de

governanca Analise Concluséo
identificado
Planejamento formal | O subsidio estd consolidado no ordenamento juridico, mas ndo se | Validado

e estruturado do
subsidio

identifica, historicamente, um planejamento formal que integre
diagnéstico atualizado, objetivos, horizonte temporal, mecanismos de
monitoramento e condi¢des de revisdo. A elevada institucionalizacéo
normativa ndo se traduziu em planejamento integrado, o que favoreceu
a continuidade e dificultou a articulacdo com estratégias mais amplas do
setor elétrico.

Nesse contexto, 0 componente aponta que a consolidacéo juridica do
subsidio ndo se confunde com a existéncia de planejamento integrado,
permitindo distinguir entre institucionalizacdo normativa e coordenacgéo
orientada por objetivos.

v

Definigéo de
diretrizes estratégicas
do subsidio

As diretrizes estratégicas associadas ao desconto na TUST/TUSD
permanecem majoritariamente implicitas. Embora o subsidio tenha sido
vinculado a objetivos relevantes, ndo houve explicitagdo ou atualizacdo
formal dessas diretrizes diante das transformac6es do setor.

Portanto, 0 componente denota que a inexisténcia de diretrizes
formalizadas condiciona a trajet6ria do subsidio.

Validado

v

Definicdo de
objetivos claros,
especificos e

O subsidio esta vinculado a finalidades amplas, expressas de forma
geral, ndo estando estruturado em torno de objetivos especificos com
metas ou indicadores explicitamente definidos. Esse desenho normativo

Validado

v
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mensuraveis do
subsidio

prioriza diretrizes gerais, o que condiciona a forma do monitoramento e
da avaliacdo de suas contribuic@es.

Assim, 0 componente permite examinar como o grau de especificacdo
dos objetivos influencia as possibilidades de avaliacdo de desempenho
do subsidio.

Definicdo de metas e
projecées do subsidio

N&o se identificam metas institucionais previamente estabelecidas nem
projecBes estruturadas que orientem a expansdo, estabilizacdo ou
redugdo do beneficio. A evolugdo do subsidio ocorreu de forma
predominantemente reativa a dindmica do setor, sem referéncia a
cendrios prospectivos formais. A inexisténcia dessa dimensdo
prospectiva dificulta antecipar impactos tarifarios e distributivos.

Desse modo, 0 componente corrobora a relevancia de instrumentos
prospectivos na estruturacéo da trajetéria do subsidio ao longo do tempo.

Validado

v

Definigdo de critérios
de priorizacdo de
subsidios

O desconto na TUST/TUSD opera sem referéncia explicita a critérios
que o posicionem hierarquicamente frente a outros instrumentos de
politica energética. N&o ha estrutura formal de comparagdo entre
alternativas de incentivo ou mecanismos de priorizacdo. O subsidio
passa a coexistir com outros instrumentos, ndo se identificando
referéncias explicitas a avaliagBes comparativas sistematicas quanto a
complementaridade ou eventual sobreposi¢éo entre eles.

Portanto, 0 componente permite examinar como o desenho institucional
trata critérios formais de priorizacdo e articulagdo entre instrumentos de
politica publica.

Validado

v

Alinhamento do
subsidio a objetivos
ambientais e de
transicdo energética

O subsidio apresenta coeréncia com objetivos ambientais e de
diversificacdo da matriz elétrica, mantendo alinhamento geral com a
agenda de transicdo energética. Contudo, o desenho do beneficio ndo
diferencia niveis de maturidade tecnoldgica, impactos sistémicos ou
contribuicdo marginal & descarbonizagdo, nem vincula sua manutencao
a metas ambientais explicitas. Ha alinhamento conceitual, mas néo
operacionalizado por critérios especificos.

Nessas circunstancias, 0 componente possibilita distinguir entre o
alinhamento geral do subsidio a objetivos ambientais e o grau de
incorporacdo desses objetivos no desenho operacional do beneficio.

Validado

v

Avaliacéo prévia de
impactos tarifarios e
regulatorios do
subsidio

N&o se identificaram referéncias a avaliagcBes prévias estruturadas de
impactos tarifarios e regulatérios como etapa formalmente integrada a
criacdo ou ampliagdo do beneficio. Ainda que andlises técnicas possam
ter sido realizadas, ndo se observa a consolidagdo dessa dimensdo como
procedimento explicitamente institucionalizado no processo decisdrio.

Nesse sentido, 0 componente evidencia o nivel de institucionaliza¢do
das avaliagGes prévias no desenho do subsidio e permite qualificar como
essa dimensdo € incorporada de maneira estruturada a sua governanca.

Validado

v

Participacao

Componente de

governanca Andlise Concluséo
identificado
Participacdo social e | Embora o setor elétrico disponha de canais formais de participacdo, | Validado

setorial

como consultas e audiéncias publicas, sua incidéncia sobre o desenho e
a manutencdo do desconto na TUST/TUSD é limitada. Observa-se ainda
assimetria entre a participacao setorial, exercida por agentes econémicos
organizados, e a participacdo social mais ampla, especialmente dos
consumidores que suportam os custos tarifarios.

Assim, o componente sinaliza que limitagGes e assimetrias participativas
influenciam a legitimidade do subsidio.

v

Mecanismaos de
transparéncia do
subsidio

H& ampla divulgacdo de informagdes tarifarias, normativas e
regulatdrias relacionadas ao desconto na TUST/TUSD. A transparéncia
observada incide principalmente sobre a dimensdo operacional e
financeira do subsidio. N&o se identificam, contudo, dispositivos que

Validado

v
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integrem essas informagdes a rotinas formais de monitoramento, reviséo
ou reavaliacdo do instrumento no ambito institucional.

Portanto, 0 componente permite examinar ndo apenas a existéncia de
transparéncia de informacéo, mas também o grau de articulagdo entre
producdo de dados e processos institucionais de acompanhamento e a
atualizagdo do subsidio.

Capacidade organizacional e recursos

Componente de

governanca Anélise Conclusédo
identificado
Capacidade do Os 6rgdos envolvidos na gestdo do desconto na TUST/TUSD | Validado
Estado para a gestdo | demonstram elevada capacidade técnica e dominio regulatério. Essa :
do subsidio robustez institucional, contudo, ndo implica, por si s6, a consolidacéo de V/

uma governanga integrada ao longo do ciclo do subsidio. As
competéncias encontram-se distribuidas entre instituicdes com Idgicas e
atribuicGes distintas, o que impde desafios de coordenacdo capazes de
articular diagndstico, definicdo de objetivos e mecanismos de revisdo.
Sob essa perspectiva, 0 componente aponta que a capacidade técnica
constitui dimensdo relevante da governanga, mas sua efetividade
depende também do grau de integra¢do institucional e coordenacéo entre
0s atores envolvidos.

Disponibilidade de
dados para anélise e
avaliacéo do subsidio

Ha ampla disponibilidade de dados técnicos e econdmicos sobre o
desconto na TUST/TUSD. O subsidio encontra-se, portanto, inserido em
ambiente regulatorio caracterizado por producdo e divulgagdo de
informacdes relevantes ao seu acompanhamento operacional e
financeiro. Esses dados integram o contexto institucional no qual o
beneficio é executado, ainda que sua incorporagao ao processo decisorio
dependa das competéncias e dindmicas proprias do arranjo setorial.
Assim, 0 componente explicita como a dimensdo da informacdo se
estrutura no desenho institucional do subsidio.

Validado

v

Coordenacao e coeréncia

Componente de

governanca Anélise Concluséo
identificado
Mecanismos de As decisOes relativas ao desconto na TUST/TUSD envolvem o Poder | Validado

coordenacdo na
governanca do
subsidio

Legislativo, o Poder Executivo e a ANEEL, cada qual com competéncias
préprias no desenho, regulamentacdo e operacionalizagdo do subsidio.
Trata-se de arranjo decisério distribuido, inserido na estrutura
institucional do setor elétrico. A coordenacéo, portanto, ocorre de forma
ordinaria no ambito dos processos legislativos e regulatérios ja
existentes.

Portanto, 0 componente possibilita esclarecer como a distribuicdo de
competéncias e sua inser¢do nas estruturas decisérias setoriais moldam
a governanca do subsidio.

v

Coeréncia do
subsidio com o
arcabouco normativo
do setor elétrico

O desconto na TUST/TUSD integra o regime tarifario do setor elétrico
e interage com mecanismos voltados a expansdo da infraestrutura e a
sinalizacdo econdmica aos agentes. A analise permite examinar sua
insercdo funcional no arcabougo regulatério, considerando a interacao
com outros instrumentos setoriais.

Assim, o componente possibilita avaliar a consisténcia do subsidio em
relagdo aos fundamentos regulatérios do setor.

Validado

v

Coeréncia isondmica
entre subsidios

A andlise comparativa indica que o desconto na TUST/TUSD convive
com outros subsidios setoriais sujeitos a tratamentos distintos quanto a
limites financeiros, duracdo e critérios de elegibilidade. A Lei n°
15.269/2025 (Brasil, 2025b) introduziu tetos para alguns instrumentos,
mantendo diferenciacBes justificadas pela natureza dos objetivos
perseguidos.

Validado

v
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Dessa forma, o componente permite avaliar a consisténcia interna do
conjunto de subsidios e sua compatibilidade isonémica.

Vinculagédo entre o
subsidio concedido e
os beneficios gerados

O desconto tarifario opera como incentivo sem vinculagdo explicita a
metas ou indicadores especificos de desempenho. Embora possa ser
associado a expansao das fontes incentivadas, o desenho institucional
ndo contempla, formalmente, métricas proprias voltadas a mensuragao
individualizada de sua contribuigdo, considerando a interacdo com
outros fatores, como evolugdo tecnoldgica ou condi¢Ges de mercado.
Nesse contexto, a relacdo entre o beneficio concedido e os resultados
observados insere-se em dindmica setorial mais ampla.

Assim, o componente possibilita analisar o grau de explicitacdo dos
vinculos entre o instrumento adotado e os resultados a ele relacionados.

Validado

v

Processo estruturado
de revisdo do
subsidio

N&o se identificam mecanismos normativos que determinem a revisao
periédica do desconto na TUST/TUSD com base em critérios
previamente definidos, como persisténcia do problema pablico. Mesmo
diante de mudangas estruturais no setor elétrico, a auséncia de revisao
formal reforcou a trajetoria de continuidade do instrumento.

Dessa maneira, 0 componente destaca a importancia de processos
estruturados de revisdo do subsidio, orientados por critérios previamente
definidos, como elemento relevante da governanca e da adaptacdo do
instrumento as dindmicas setoriais.

Validado

v

Monitoramento e avaliagédo

Componente de

governanca Anélise Concluséo
identificado
Indicadores de Ha predominancia de indicadores financeiros relacionados ao custo do | Validado

monitoramento e
avaliacdo do subsidio

desconto na TUST/TUSD e ao impacto tarifario. Esses dados permitem
acompanhar a magnitude e a evolucéo do beneficio ao longo do tempo.
Entretanto, ndo se verifica a presenca de indicadores formalmente
definidos de desempenho, resultado ou impacto vinculados aos objetivos
da politica publica.

Assim, 0 componente evidencia a distin¢ao entre o controle financeiro e
a avaliacdo de desempenho do subsidio.

v

Monitoramento
continuo do subsidio

O subsidio é acompanhado de forma continua nos processos tarifarios e
na gestdo da CDE, assegurando controle contabil e identificacdo de sua
evolucdo financeira. Esse monitoramento permite mensurar o impacto
do beneficio nas tarifas. Contudo, o acompanhamento desenvolve-se
principalmente na dimensdo financeira, ndo estando formalmente
estruturado como processo especifico de avaliagdo de resultados ou de
revisdo periddica.

Portanto, 0 componente demonstra que monitoramento formal néo
implica, necessariamente, uma governanca orientada a desempenho.

Validado

v

Avaliacdo de
resultados do
subsidio

A andlise do desconto na TUST/TUSD demonstra que seus efeitos
tarifarios sdéo mensurados no ambito dos processos regulatérios do setor
elétrico. O acompanhamento do subsidio ocorre de forma integrada as
rotinas técnicas relacionadas a definicéo de tarifas e a compensacao de
recursos via CDE, inserindo-se na dindmica de gestéo do setor.

Dessa maneira, 0 componente permite examinar como a avaliagdo do
subsidio se estrutura no contexto mais amplo da governanca setorial.

Validado

v

Avaliacéo de custo-
beneficio do subsidio

No exame do desconto na TUST/TUSD, ndo se identificam
procedimentos formalmente estruturados voltados & analise sistematica
da relacdo entre custos incorridos e beneficios associados ao incentivo.
A ampliagdo do universo de beneficiarios ocorreu sem referéncia
explicita a rotinas periddicas especificas destinadas a apreciacdo da
necessidade econémica do incentivo para novos projetos.

Assim, 0 componente possibilita analisar o nivel de explicitagdo de
critérios de custo-beneficio na governanca do subsidio.

Validado

v
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Avaliacdo de efeitos
colaterais e
externalidades

O desconto na TUST/TUSD pode produzir efeitos indiretos, positivos
ou negativos, que extrapolam seus objetivos originais, incluindo
impactos econdmicos, operacionais e distributivos no setor elétrico.
Contudo, ndo se identificam mecanismos formais destinados a mapear e
incorporar sistematicamente tais efeitos ao processo decisorio. A
auséncia de avaliacdo estruturada dessas externalidades limita a
compreensdo integral dos impactos do subsidio.

Logo, 0 componente permite examinar o grau de incorporacéo da anélise
de efeitos indiretos na governanca do subsidio.

Validado

v

Gestdo de risco e controle interno

Componente de

governanca Anélise Concluséo
identificado
Mapeamento de N&o se identificam evidéncias de processo estruturado de identificacdo, | Validado

riscos do subsidio

classificacdo e monitoramento dos riscos associados ao desconto na
TUST/TUSD. A expanséo do beneficio, sobretudo antes da introducéo
de limites pela Lei n° 14.120 (Brasil, 2021b) e pela Lei n° 15.269/2025
(Brasil, 2025b), ocorreu sem referéncia explicita a instrumentos formais
de gestdo de riscos. Registre-se, contudo, o Acordao n° 2.353/2023
(TCU, 2023), que determinou a ANEEL o aprimoramento de seus
procedimentos, de modo a coibir a fragmentacdo de projetos voltada a
ampliagdo indevida do acesso aos beneficios tarifarios da geracdo
incentivada.

Portanto, o componente possibilita examinar como a dimenséo de gestdo
de riscos se insere na governanga do subsidio e qual € o seu grau de
formalizacéo.

v

Controle interno do
subsidio

Existem mecanismos de controle voltados a aplicacdo do desconto, a
apuracdo de valores e & incorporacdo tarifaria, assegurando
conformidade normativa e regularidade contabil. O controle interno
desenvolve-se, predominantemente, na dimensdo procedimental,
estando associado as rotinas administrativas e financeiras do setor, sem
previsdo especifica de verificacdo sistematica da adequacéo, efetividade
ou necessidade do subsidio ao longo do tempo.

Assim, 0 componente explicita como o controle se estrutura no ambito
da governanga do subsidio e qual é a sua abrangéncia institucional.

Validado

v

Risco de
perpetuidade do
subsidio

O desconto foi instituido sem clausulas de temporalidade ou
mecanismos automaticos de expiracdo, o que contribuiu para sua
continuidade ao longo do tempo. Sua manutencdo ndo esteve associada
a ciclos periodicos de revisdo formalmente estruturados. Ressalta-se,
contudo, que a Lei n® 14.120 (Brasil, de 2021b) e a Lei n°® 15.269/2025
(Brasil, 2025b) introduziram limites ao crescimento do subsidio.

Desse modo, 0 componente evidencia como a previsdo de limites e
procedimentos de revisdo influencia a dindmica de permanéncia do
subsidio no arranjo institucional.

Validado

v

Risco de
cumulatividade de
subsidios

O desconto na TUST/TUSD néo opera isoladamente, podendo se somar
a outros instrumentos de incentivo direcionados as mesmas fontes de
geracao. N&o se identificam critérios sistematicos que considerem a
intensidade acumulada de incentivos recebidos pelos beneficiarios. Essa
sobreposicao pode gerar distorgdes competitivas.

Assim, 0 componente permite analisar como a coordenagdo entre
incentivos e a cumulatividade de beneficios sdo tratadas no dmbito da
governanga institucional.

Validado

v

Risco de efeitos
distributivos adversos
e regressividade
tarifaria

Observa-se uma dissociagao entre os beneficiarios diretos do desconto e
os agentes que financiam o subsidio por meio da CDE. Essa estrutura
pode gerar, de forma desproporcional, efeitos regressivos e pressdes
tarifarias diferenciadas entre perfis de consumidores e ambientes de
contratac&o.

Validado

v
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Dessa maneira, 0 componente possibilita a analise da dimensao
distributiva associada a governanga do subsidio.

Risco de
imprevisibilidade das
despesas do subsidio

A auséncia histérica de limites, metas ou projecfes institucionais
consolidadas contribuiu para o crescimento do custo do subsidio. A
propria dindmica do setor elétrico reforca esse cendrio de
imprevisibilidade, uma vez que ha limitagdo de mecanismos
estruturados de planejamento com as despesas do subsidio.

Ademais, a imprevisibilidade das despesas € reforcada pelo carater
residual da cota paga pelos consumidores via CDE em relagdo as demais
fontes de recursos, como as multas aplicadas pela ANEEL e eventuais
aportes do orgcamento publico.

Portanto, o componente evidencia a existéncia de desafios institucionais
na antecipacdo e na gestdo da evolucdo das despesas relacionadas ao
subsidio.

Validado

v

Risco de auséncia de
definicdo de
responsabilidades e
instancias gestoras

As competéncias relacionadas ao subsidio estdo distribuidas entre
Legislativo, Executivo e ANEEL, com desafios de coordenacdo ao longo
de seu ciclo de vida. Essa divisdo de competéncias ndo compromete a
operagdo do subsidio, mas pode dificultar a responsabilizacdo pelos
resultados agregados da politica e a condugéo de revisdes estruturadas.

Assim, 0 componente indica que a distribuicdo de responsabilidades
pode impactar a consisténcia sistémica da governanca do subsidio.

Validado

v

Accountability

Elemento de
governanca Anélise Concluséo
identificado

Accountability e O desconto na TUST/TUSD funciona de forma regular, e os mecanismos | Validado

responsabilizacéo

de responsabilizagdo vinculados a seus resultados ou impactos sdo
limitados. A producdo de informagfes técnicas ndo estd diretamente
associada a ajustes automaticos nas decisdes institucionais, e ndo ha
metas ou condicionantes formais que vinculem a continuidade do
subsidio ao cumprimento de objetivos especificos. Isso torna a
atribuicdo de responsabilidades menos direta.

Desse modo, 0 componente indica a importdncia de arranjos de
accountability na governanga do subsidio.

v

Fonte: elaboragdo propria.

Sintese da validacdo

A aplicagdo sistematica dos componentes de governanga mapeados nesta pesquisa ao

subsidio de descontos na TUST e na TUSD concedido as Fontes Incentivadas permite afirmar

que o conjunto proposto apresenta consisténcia tedrica e aderéncia empirica. Ao ser confrontado

com um subsidio complexo, historicamente consolidado e financeiramente relevante, o

conjunto mostrou-se capaz de organizar e interpretar a compreensao de multiplas dimensoes do

funcionamento institucional do beneficio, validando sua adequag@o como instrumento analitico

para o estudo da governanga de subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro.

A validagao realizada ndo se orientou a avaliagdo do mérito do subsidio como politica

publica, mas a verificagdo da capacidade explicativa dos componentes identificados, conforme

previsto no desenho metodologico da pesquisa. Nesse sentido, a aplicagdo empirica confirmou
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que cada elemento opera como uma lente analitica especifica, permitindo demonstrar aspectos
que permanecem pouco transparentes quando a analise se restringe a enfoques regulatdrios ou
econdmicos isolados. O conjunto de componentes demonstrou capacidade para evidenciar
desconexOes entre institucionalizacao formal e racionalidade, bem como entre estabilidade
normativa e fragilidades de governanca.

Do ponto de vista institucional, a validagao demonstrou que o conjunto de componentes
¢ particularmente eficaz para analisar contextos nos quais as competéncias se encontram
distribuidas entre diferentes atores, como ocorre no setor elétrico. A aplicacdo dos componentes
permitiu compreender como a auséncia de instancias formais de coordenagdo, de critérios de
revisdo periddica e de accountability contribui para a expansdo dos subsidios, mesmo na
presenga de elevada capacidade técnica e ampla disponibilidade de dados.

Adicionalmente, a aplicagdo dos componentes ao caso da TUST/TUSD evidenciou sua
capacidade de integrar dimensdes tradicionalmente tratadas de forma dissociada. Essa
integracao reforcga a consisténcia tedrica ao demonstrar que a governanga de subsidios ndo pode
ser compreendida apenas como um problema de desenho normativo ou de eficiéncia
econdmica, mas como um fendmeno institucional complexo, que envolve escolhas politicas,
incentivos, assimetrias de informacao e arranjos decisorios.

A validagao também confirma a adequacao da opcao metodologica adotada na pesquisa
ao utilizar o modelo de governanga de politicas publicas do TCU, apresentado no Referencial
para avaliacio de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014b), como referencial
estruturante e adapta-lo ao contexto especifico dos subsidios cruzados no setor elétrico. O
detalhamento e a customizagdo dos componentes demonstram sua flexibilidade analitica e sua
capacidade de orientar analises setoriais.

Em sintese, a aplicagdo dos componentes estruturais de governanca ao subsidio de
descontos na TUST/TUSD valida o conjunto desenvolvido como um instrumento analitico
consistente para a analise da governanga de subsidios tarifarios. O exercicio empirico confirma
que o conjunto de componentes ndo apenas descreve o funcionamento dos subsidios, mas
permite identificar desafios e riscos, contribuindo para o fortalecimento da racionalidade

publica, da transparéncia decisoria e da sustentabilidade econdmica do setor elétrico brasileiro.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

5.1 Sintese das contribuicdes

Esta pesquisa teve como objetivo identificar, sistematizar e validar os componentes
estruturais de governanga aplicaveis aos subsidios cruzados no setor elétrico brasileiro,
integrantes da CDE, a partir da analise comparada e integrada das perspectivas institucionais
do TCU, do MME e do CMAP, tomando como referencial analitico o modelo de governanga
de politicas publicas do TCU.

O trabalho ndo teve como objetivo avaliar o mérito dos subsidios nem o desempenho
das instituigdes envolvidas, mas sim estruturar um conjunto de componentes analiticos capaz
de explicitar, de forma sistematica, as dimensdes de governanga que conformam esses
instrumentos de politica publica.

Como principal resultado, a pesquisa apresenta o mapeamento desses componentes,
organizados segundo os seguintes itens: institucionalizacdo; planos e objetivos; participagao;
capacidade organizacional e recursos; coordenagdo e coeréncia; monitoramento e avaliagao;
gestdo de riscos e controle interno; € accountability.

Apesar de grande parte dos componentes identificados poder ser aplicada a qualquer
tipo de subsidio, inclusive os subsidios cruzados implicitos difusos na estrutura tarifaria de
energia, esta pesquisa restringiu-se aos subsidios cruzados explicitos da conta setorial CDE. A
validacao desses componentes foi realizada por meio de sua aplicacao ao subsidio de descontos
na TUST e na TUSD concedido as Fontes Incentivadas.

Essa aplicag¢do ndo teve por finalidade avaliar o subsidio enquanto politica publica, mas
demonstrar a capacidade explicativa, analitica e organizadora do conjunto de componentes
mapeados. Ao serem aplicados ao caso concreto, os componentes demonstraram-se
operacionalizaveis, permitindo estruturar a compreensao de um subsidio complexo. A validagao
decorre, portanto, do fato de que cada componente se manifesta de forma identificavel no
desenho e na operagao do subsidio analisado.

Em termos de contribuicdo, esta pesquisa avanca em trés frentes: (1) sistematiza um
conjunto de componentes de governancga aplicaveis aos subsidios cruzados do setor elétrico,
integrantes da CDE; (i) integra as perspectivas institucionais do TCU, do MME e do CMAP,
articulando as visdes do controle externo, da formulacao setorial e da avaliagdo de politicas

publicas; e (iil)) demonstra a aplicabilidade pratica do referencial proposto por meio de sua
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utilizagdo concreta no subsidio de descontos na TUST e na TUSD concedido as Fontes

Incentivadas.

5.2 Implicagdes setoriais

Embora ndo constitua objetivo desta pesquisa avaliar os resultados do subsidio da
TUST/TUSD, a aplicagdo dos componentes de governanca permite registrar alguns aspectos
associados a esse instrumento. De um lado, o subsidio historico relacionado a TUST/TUSD tem
favorecido a expansdo das fontes renovaveis e a diversificagdo da matriz elétrica brasileira,
contribuindo para o aumento da participagdo de Fontes Incentivadas no sistema. De outro, a
auséncia de metas, avaliagcdes periodicas de impacto e mecanismos estruturados de revisao
limita a capacidade institucional de antecipar e tratar efeitos que podem ser considerados
adversos, como pressoes tarifarias e impactos distributivos.

Em sintese, a aplicagdo dos componentes de governanga indica que, embora o subsidio
da TUST/TUSD tenha desempenhado papel relevante na expansdo das fontes renovaveis, sua
evolugdo gerou desafios associados a auséncia de instrumentos sistematicos de planejamento,
monitoramento e revisdo. A combinagdo entre a expressiva ampliacdo da capacidade instalada
e o crescimento dos dispéndios da CDE reforca a importancia de mecanismos de governanga
capazes de acompanhar e de orientar, de forma integrada, decisdes sobre a manutencao, o

redirecionamento ou o encerramento do subsidio ao longo de seu ciclo de vida.

5.3 LimitagOes da pesquisa

Do ponto de vista metodologico, a pesquisa apresenta limitagdes que devem ser
explicitadas. O mapeamento dos componentes baseia-se em fontes documentais institucionais,
o que implica certa dependéncia dos enfoques e recortes adotados pelas entidades analisadas.
Essa limitacdo foi enfrentada por meio da consideragdo de perspectivas institucionais distintas,
controle externo (TCU), formulacdo de politicas (MME) e avaliacdo de politicas publicas
(CMAP), estratégia que permitiu ampliar a consisténcia analitica do conjunto construido.

Adicionalmente, a validacdo empirica concentrou-se em um Unico subsidio, cuja
escolha foi orientada por sua centralidade na politica de incentivo as fontes renovaveis e por

sua amplitude temporal, que possibilitou observar a aplicagdo pratica dos componentes.
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Por fim, a pesquisa ndo se propOs a desenvolver métricas quantitativas ou modelos
formais de avaliagdo, mantendo-se deliberadamente no plano da identificacdo de componentes
de governanca a partir das perspectivas de institui¢des publicas com visdes complementares
sobre a politica de subsidios. Essa delimitagao decorre de uma opg¢ao metodologica centrada na
analise documental, adotada de forma coerente com os objetivos do estudo, com o proposito de
extrair, a partir de fontes oficiais, posicdes institucionais formalmente registradas.

Ao privilegiar manifestagdes institucionalizadas, dotadas de carater oficial e passiveis
de verificagdo objetiva, a pesquisa assegurou consisténcia entre o problema investigado e os
procedimentos metodologicos empregados, preservando o carater exploratorio e integrador da

investigagao.

5.4 Agenda de pesquisa futura

Essas limitagdes, contudo, abrem caminhos para pesquisas futuras. O conjunto de
componentes de governan¢a mapeado e validado proporciona uma base para o desenvolvimento
de metodologias especificas de avaliagdo de politicas publicas no campo dos subsidios
tarifarios. Estudos futuros podem aprofundar a operacionalizagdo dos componentes
identificados por meio de sua associacao a indicadores e métricas de desempenho, bem como
estender a aplicagdo do referencial a outros subsidios do setor elétrico ou de setores de
infraestrutura.

Em etapas investigativas posteriores, especialmente aquelas voltadas ao
aperfeigoamento e a aplicacao do referencial proposto como instrumento de avaliagdo, podera
ser pertinente a incorporagdo de estratégias metodologicas complementares de natureza
qualitativa, como a realizag¢do de entrevistas com especialistas, reguladores, formuladores de
politicas publicas e representantes de agentes setoriais. A confrontacdo entre evidéncias
documentais, dados quantitativos e percepcoes qualificadas de atores-chave tem potencial para
aprofundar a compreensdo dos mecanismos de governanga dos subsidios.

A identificagio dos componentes de governanga a partir das perspectivas das
institui¢des pesquisadas constitui um ponto de partida para o aprimoramento da governanca dos
subsidios cruzados no setor elétrico. Em perspectiva mais ampla, o fortalecimento progressivo
desses arranjos pode criar condig¢des institucionais favordveis ao aperfeicoamento das

dimensdes redistributivas do onus tarifario e a preservagdao da sustentabilidade econdmico-
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financeira do setor elétrico, ao contribuir para a redugdo de distor¢des, a mitigacdo de riscos de
desequilibrio e o aumento da previsibilidade da dinamica tarifaria.

Em sintese, esta pesquisa contribui ao proporcionar um conjunto sistematizado de
componentes analiticos, estruturados em um framework, ou protocolo comum, de governanga
dos subsidios cruzados integrantes da CDE, fundamentado no mapeamento ¢ na validagao
empirica desses componentes, com potencial de aplicagcdo por diferentes institui¢des e atores
do setor. Ao explicitar essas dimensdes e organiza-las de forma integrada, o trabalho qualifica
a compreensao dos subsidios tarifarios enquanto instrumentos complexos de politica publica e
institui as bases analiticas para estudos futuros, sem extrapolar o escopo proposto nem incorrer

em avaliagdes que ndo constituem seu objeto de investigagao.
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