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1. O contexto da intervencao publica no sector energético

Os movimentos de desregulacéo seguidos de novas formas de regulacdo, menos rigidas
€ menos restritivas, que caracterizam o modo de o Estado assumir as suas responsabilidades
na economia a partir do inicio dos anos noventa do século passado, um periodo de intensas
reformas regulativas, também se fez sentir no sector energético.

O ‘Estado pés-socid’ ou ‘Estado regulador’ define-se através de uma relacéo do
Estado com a Economia caracterizada por trés aspectos fundamentais. primeiro, a
privatizacdo dos servigos publicos com a consegquente transferéncia da propriedade da
respectiva edrutura organizacional do Estado para os agentes privados, segundo, a
liberalizacdo das actividades de servigo publico, abrindo os sectores em causa ao mercado; €,
terceiro, a desregulacdo de actividades previamente sujeitas as normas de direito pablico
definidas pelo Estado, com a consequente reducéo das normas administrativas.

Assim, desde os anos noventa, na Europa Ocidental o sector energético, principalmente
0 sector eléctrico, tem sofrido um forte movimento no sentido da liberalizagéo e privatizag&o.
O resultado destes movimentos foi 0 sucessivo declinio e volatilidade dos pregos da
electricidade. O que tem prgjudicado esforgos no sentido de consumo energético mais
sustentével, porquanto a expansdo do consumo energético induzida pela baixa dos pregos
tende a ser dimentada pelas energias tradicionais, onde o risco do investimento ndo é téo
pronunciado.

" Universidade Catdlica Portuguesa.
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As energias tradicionais e a energia nuclear, financiadas com dinheiro publico e
beneficiando de custos de investimento ja amortizados, tém custos marginais mais reduzidos
do gque os novos projectos tecnol 6gicos destinados ao aproveitamento de energias renovaveis
e conseguem responder melhor a press&o de baixa dos pregos vigente no mercado.

Note-se que, até certo ponto, o prego da electricidade em vigor na ‘ Uni&o Europea dos
15 apenas reflecte os custos marginais de producdo da capacidade existente, ndo sendo
contabilizados os custos de capital da capacidade utilizada (ou da capacidade necesséria a
substituicdo da mesma). Este facto, juntamente com a volatilidade dos pregos da energia, tem
criado barreiras & penetrago do investimento privado em energias renovaveis™.

O centro da atencdo das politicas publicas foi, durante muito tempo, o aumento da
seguranca energética, a reducéo do custo da energia e a extensdo dos servicos energéticos.
Mas a questéo ambiental, bem como toda a problemética que envolve a seguranca energética
no actual contexto politico, com a consequente ameaca econdmica que paira a nivel do preco
das energias fosseis, veio obrigar arepensar aintervencao do Estado nesta matéria.

E uma das dimensdes da reforma da regulacdo do sector energético com mais
relevancia para efeitos ambientais € a que abrange a politica de auxilios de Estado. Cada vez
mais se airma a necessdade de dedocar os recursos publicos do apoio as energias
tradicionais para o incentivo as energias renovaveis ou, pelo menos, de se proceder a
interiorizag3o das exterioridades associadas & produGao e ao consumo energéticos’.

Desde o inicio dos anos noventa, percebe-se uma reducéo dos subsidios concedidos ao
sector energético no vaor de quase 50 por cento, mas 0s nivels em que se situa 0 apoio

publico as fontes de energia tradicional é ainda muito elevado®. Embora também no se possa

1 AGENCIA EUROPEIA DO AMBIENTE (AEA), 2004, Energy subsidies in the European Union: A
brief overview, Technical Report 1/2004, Copenhagen, p. 8.

2 BAPTISTA COELHO, 2003, “Energias Renovéaveis’, in Mério Melo Rocha (coord.), Estudos de Direito
do Ambiente, Porto, pp. 181 e ss, p. 183, usa a este propdsito a expressdo ‘taxa intergeracional’.
CLAUDIA DIAS SOARES, 2006, ‘The case of renewable energy sources in the EU: Between market
liberalization and public intervention’, in Deketelaere, Ashiabor, Kreiser and Milne (eds.), Critical Issues
in Environmental Taxation IV, Richmond Law & Tax.

3 Além dos dados ja referidos, outros podem ser relevantes na explicagéo deste apoio. Nos quinze Estados-
membros da Unido Europeia, em Abril de 2004, existiam 12 companhias petroliferas e um pegueno
nimero de geradores nucleares nos quais 0s governos retinham uma posi¢do maioritéria ou importantes
posicdes minoritérias. Estes casos s@o o0 resultado de monopdlios estatais do passado que tém
desempenhado um papel fundamental no desenvolvimento de infra-estruturas, producdo e distribuicéo ao
longo de varias décadas. Nao existem, no entanto, muitos exemplos de empresas de capitais publicos cuja
principal actividade sejaem primeiralinha o desenvolvimento de energias renovaveis. AEA, 2004 15.
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deixar de ter em conta que a receita obtida através da tributagdo energética, em muitos casos,
ultrapassa 0 montante dos subsidios em causa’.

O que se propde é uma correcgao dos pregos, isto €, por um lado, reduzir os auxilios as
energias poluentes, forcando a interiorizagdo dos custos externos negativos que he estédo
associados, e, por outro, canalizar parte dos recursos assm libertos para o apoio as energias
renovaveis na sua fase de indUstria nascente. Além disso, o Estado, na qualidade de um dos
maiores consumidores de energia, poderia iniciar esta mudanca de abordagem estratégica
mediante a alteraco da sua politica de aguisi¢do de energia, aumentando a componente de
renovaveis nas suas compras energeticas.

No seguimento da ‘responsabilidade partilhada® que o Sexto Programa Comunitério
de Accéo em Matéria de Ambiente defende, a Agéncia Europeia de Energia considera que,
como, ao contrario dos governos, o sector econdmico privado tem pouco interesse e carrega
de per se uma reduzida responsabilidade no cumprimento dos objectivos de garantir a
seguranga energética no longo prazo e de responder ao desafio ambiental, cabendo, antes, aos
governos assegurar, através do sistema de pregos e do enquadramento legidativo, que o
mercado responde as preocupacdes em causa.

Os governos devem, assim, ser prudentes e valorar o impacto ambiental e a seguranca
gue estdo associados ao fornecimento energético através de fontes de energia renovavel, bem
como fixar através do mecanismos de pregos sinais de longo prazo para o incentivo a um
desenvolvimento industria que reflicta esses beneficios®.

Estes novos desafios colocamse a um Estado cuja relacdo com a economia assume
dimensdes muito diferentes daguelas que se lhe percebiam ha vinte anos atras. A ideiando é
desregular mas atingir os objectivos definidos através de intervencbes menos ‘ pesadas,
sendo exemplo deste movimento a substituicdo que se tem observado, em sede de politica
ambiental, de limites quantitativos administrativamente fixados por instrumentos de natureza
economica.

4 PERSHING e MacKENZIE, 2004, Levelling the playing field for renewable energies, Thematic
Background Paper, Internationale Konferenz fir Erneuerbare Energien, Bonn, Fevereiro, p. 14.

5 Lembre-se, ainda, o conceito de responsabilidade partilhada expresso, v.g., ja no Programa da Comissao
Europeia de politica e acgdo em matéria de ambiente e desenvolvimento sustentével, JOCE n. C 138,
17.05.1993, pp. 598, p. 13. Sobre os principios que orientam a politica ambiental no &mbito da Uni&o
Europeia e condicionam a intervengdo do Estado mediante o recurso a instrumentos de direito tributério
nesta matéria, CLAUDIA DIAS SOARES, 2001, O Imposto Ecolégico. Contributo para o estudo dos
instrumentos econémicos de defesa do ambiente, Coimbra Editora, pp. 367-378, e demais bibliografia ai
citada.

6 AEA, 2004 6.
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O Estado pretende agora ultrapassar as dificuldades da crescente complexidade
tecnolégica do rea’ e da necessidade de modificar as expectativas e comportamentos
individuais j& ndo apenas através do poder coercivo mas, e principamente, através da
credibilizacgo dos intervenientes e processos politicos. Percebe-se neste novo movimento
(de re-regulacéo) uma crescente intervencéo publica, se bem que através de meios mais soft
do que os tradicionais®. Simultaneamente, verifica-se um esfor¢o no sentido de reduzir a
despesa publica. A estratégia de * atirar dinheiro para os problemas’, tipica dos anos sessenta,
ja ndo é uma aternativa possivel nem credivel. A via da regulagdo torna-se atractiva na
medida em que transfere os custos para 0s agentes privados®.

2. O mercado Unico da energia: ameaca e oportunidade

Em sede de politica energética, no contexto europeu, merece-nos uma especia
chamada de atencéo a evolugdo por que esta a passar o mercado el éctrico e as consequéncias
gue esta mudanca pode ter sobre o esforgo readlizado pelas finangas publicas para o
desenvolvimento de politicas energéticas mais sustentaveis'®. De acordo com os dados
disponiveis, pode-se concluir que, em gera, o potencial de intervencdo do Estado na

7 Citese ULRICH BECK, Risk Society. Towards a New Modernity, London: Sage, 1992, p. 50:
“Ultimately the sources of certainty on which life feeds are changed (...)”. Relativamente a complexizacéo
do fenémeno politico, consulte-se do mesmo autor, The Reinvention of Politics, Cambridge: Polity Press,
1997, em especial pp. 148-151.

8 E determinante para a compreensio do movimento de re-regulago entender o novo conceito de ‘ servico
publico’. Leia-se sobre este tema MARIA DA GLORIA GARCIA, 2001, Reinventing public service
between the autonomy of the market and the duty of public interest, Direito e Justi¢a, Vol. XV, Tomo 2, pp.
71-84, que sugere que o conceito tradicional (actividade sujeita a uma finalidade no interesse publico) seja
enriguecido com as exigéncias constitucionais do regime dos direitos fundamentais. Segundo esta autora
(idem, p. 84), a ‘despublicatio’ das actividades e a consequente liberalizagdo de determinados sectores
econdmicos devem fazer-se sem abdicar da salvaguarda que rege a ligagdo entre economia e direito através
dos principios juridicos fundamentais, nomeadamente o principio da prossecucéo do interesse publico no
respeito pelos direitos e interesses |egal mente protegidos dos cidadéos (art. 266%1 CRP) e o principio da
justica, igualdade e proporcionalidade (art. 266%2 CRP). Uma apreciagéo sobre as implicagdes que 0 novo
papel desempenhado pelo Estado na economia tem em sede de politica fiscal na realidade europeia, e em
particular no caso portugués, encontra-se em CLAUDIA DIAS SOARES, 2004, A inevitabilidade de se
avancar para a tributagcdo ambiental... Também em Portugal , Revista da Ordem dos Advogados, Ano 64,
Novembro, Lisboa, pp. 459-496.

9 GIANDOMENICO MAJONE, 1996, Regulating Europe, London: Routlegde, prefacio e pp. 1-3. Numa
outra dimensdo e numa perspectiva mais abrangente, refere-se a ideia da auséncia, do desaparecimento ou
da intermiténcia do Estado, enquanto titular ou depositario monopolista da autoridade politica — PAULO
CASTRO RANGEL, Diversidade, Solidariedade e Seguranga, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 62,
Dezembro 2002, versdo on-line, ponto 2.

10 CLAUDIA DIAS SOARES, 2006, ‘Energy and Taxation: Some critical implementation issues, in Kurt
Deketeleare e Marjan Peeters (eds.), EU Climate Change Policy: The Challenge of New Regulatory
Initiatives, Edward Elgar.
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promocdo das fontes de energia renovavel é especia mente significativo no caso das energias
solar e edlica

A Agéncia Internacional de Energia aponta, ainda, o fornecimento de electricidade
como uma das areas mais promissoras para 0 aumento do uso de energia renovavel, em
especial da obtida a partir do vento, da biomassa e dos residuos™’. Este potencial que se
visumbra no fornecimento eléctrico eleva a importancia da andise da estrutura do mercado
em causa, 0 qua esta actualmente em plena evolugdo transformativa. Mas num mercado
energético em processo de liberalizacdo esta capacidade de intervencdo publica esta
significativamente condicionada pelo seu impacto negativo sobre a concorréncia.

Para dém deste aspecto, a liberalizacdo do mercado da eectricidade afecta a
capacidade de as finangas publicas contribuirem para uma politica energética mais
sustentédvel ainda por uma outra via A reducdo do preco da energia que tende a ser
desencadeada pela liberalizacdo do mercado pode também ter um impacto ambienta
negativo, ap estimular 0 aumento do consumo de energia e reduzir a capacidade de
intervenc&o correctora do Estado no mercado™?.

Em Portugal, estima-se que o aumento de capacidade e de eficiéncia do sector da
electricidade derivado da abertura deste mercado ird ndo apenas garantir a seguranca do
abastecimento, 0 que representa um aspecto positivo, mas também estimular a reducéo dos
precos no médio e longo prazo®®, com o consequente potencia impacto negativo sobre os
niveis de consumo.

Mas a criagdo de mercados supranacionais de electricidade pode também gudar a
contornar algumas das dificuldades a expansdo do uso de energias renovavels que tém
origem nas proprias caracteristicas destas. No actual estadio de desenvolvimento técnico, um
sistema eléctrico ndo pode ser alimentado maioritariamente por fontes de energia renovavel
gue consubstanciem um fornecimento intermitente.

N&o existe, todavia, um consenso acerca de qual é o nivel maximo de energia
renovavel que é suportavel pelo sistema eléctrico. Os calculos relativos a este limite variam

11 AGENCIA INTERNACIONAL DE ENERGIA (AIE), 1998, Renewable Energy Policy in IEA
Countries. Country Reports, Paris, Vol. I, p. 51.

12 Em Portugal, a organizagdo ambientalista GEOTA, na Nota de Imprensa de 11.10.2004, sugeria, v.g., a
penalizacdo dos consumos excessivos de energia através de uma politica de pregos escal onados equival ente
a praticada actualmente para a d&gua. Por exemplo, na electricidade, os contratos de fornecimento com
poténcia igual ou superior a 6.9 kW devem ser agravados. E no gas natural deve ser invertida a prética
actual que promove precos mais favoraveis para os maiores consumidores domeésticos. Num mercado
liberalizado é mais dificil realizar este tipo de intervencéo.

13 OCDE, 2004, Economic Survey of Portugal, 2004, Lisboa, p. 5.
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entre 0s 5 e 0s 25 por cento do sistema total de fornecimento de eectricidade®. Os limites
que se observam a penetracdo intermitente de electricidade obtida a partir de energia
renovavel no sistema justificam-se por razfes técnicas, como sgja a necessidade de equilibrar
as mudangas na procura com as variagdes na oferta, mas também por razdes econdmicas.
Entre estas Ultimas encontram-se os custos de ligagdo a rede e de reforco da mesma, bem
como de suporte da capacidade.

O facto de amaior parte dos paises se encontrar aguém do limite de 5 por cento no que
serefere a0 uso de energia tanto solar como edlica faz com que esta dificuldade ndo congtitua
ainda um verdadeiro obstaculo a expansdo destas energias renovaveis no médio prazo. Mas a
criacdo de conexdes entre os sistemas de producdo eléctrica existentes nos diversos paises

pode gjudar a suavizar o problema da intermiténcia do fornecimento.

A construcdo do mercado interno de energia € o objectivo central da politica europeia
de energia. A liberalizagdo do mercado eléctrico, com vista a criagdo do mercado interno da
energia, iniciou-se com a Directiva n. 96/92/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
19.12.1996, JOCE n. L 27, 30.01.1997, a qua foi complementada com a Directiva n.
98/30/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 22.06.1998 (JOCE n. L 204,
21.07.1998), respeitante & concretizagdo de um mercado concorrencia de gas natural.

No Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa prevé-se expressamente no
artigo 111-246° que a Unido “contribui para a criagdo e o desenvolvimento de redes
transeuropeias nos sectores das infra-estruturas dos transportes, das telecomunicagdes e da
energia’, sendo esta participacdo enquadrada pel os objectivos enunciados nos artigos 111-130°
(‘ Estabelecimento e Funcionamento do Mercado Interno’) e 111-220° (‘ Coeséo Econdémica e
Socia e Territoria’), bem como pela necessidade de permitir aos cidaddos da Unido, aos
operadores econdmicos e as colectividades regionais e locais “beneficiarem plenamente das
vantagens decorrentes da criago de um espago sem fronteiras internas’.

No contexto regulativo de um mercado aberto e concorrencial, a acgdo da Unido tem
por objectivo especifico fomentar a interconexado e a interoperabilidade das redes nacionais,

bem como o acesso a essas redes, tendo em conta, em especia, a necessdade de ligar as

14 Em 1996, a Dinamarca estava a aproximarse do limite dos 5 por cento gragcas a sua producéo de
energia edlica e desde essa data tem continuado a expandir a quota de electricidade obtida a partir de fontes
renovaveis. Todavia, ndo se pode esguecer que o caso dinamarqués ndo pode ser analisado sem ter em
consideracdo o facto de este pais operar no contexto mais amplo do mercado nérdico de electricidade.
Porquanto, o valor de 5 por cento ndo corresponde a efectiva representatividade da energia renovéavel no
sistema el éctrico em causa, sendo estainferior atal montante. AIE, 1998: Val. 11, 52.
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regides insulares, sem litora e periféricas as regides centrais da Unido (art. 111-24792 do
Tratado).

Segundo a Agéncia Internacional de Energia, a liberadizagdo do mercado da
electricidade ja afectou a politica utilizada por diversos paises para promover o uso de
energias renovavels. Porquanto, parecem existir entraves significativos ao uso em mercados
liberalizados de mecanismos €eficazes neste dominio, devido ao impacto negativo que a
concessao de apoios estatais tem sobre a concorréncia, quer esses apoios assumam aformade
subsidios directos quer se traduzam em beneficios fiscais. O que leva aingtituicdo em causa a
concluir que a liberalizacdo do mercado pode ter um efeito negativo sobre a promogéo das
energias renovaveis™.

Neste momento, o quadro regulativo que os Estados membros da Unido Europeia séo
obrigados a respeitar em sede de recurso a instrumentos de despesa fiscal para promocéo das
energias renovavels esta delimitado pela Directiva n. 2003/96/CE, 27.10.2003, que
reestrutura o quadro comunitério de tributagdo dos produtos energéticos e da electricidade,
resultante do ECOFIN de 19.03.2003, e pelo Enquadramento Comunitario para os Auxilios
de Estado a Favor do Ambiente, definido pela Comissdo Europeia em 2001 (JOCE n. C 37,
03.02.2001, pp. 3-15).

3. A intervencao publica no dominio das energias renovaveis

A importancia do tema ‘energia na construcdo da Unido Europeia foi oficiamente
reconhecida com a consagracéo de uma politica da Unido no dominio da energiano Tratado
gue estabelece uma Constituicdo para a Europa (art. 111-256°), a qual tem por objectivo
assegurar 0 funcionamento do mercado da energia e a seguranga do aprovisionamento
energético da Unido, bem como promover a eficiéncia energética e as economias de energia,
para aém do desenvolvimento de energias novas e renovaves.

A necessidade de suportar a intervengdo comunitaria em matéria de energia fez surgir
a0 longo dos trabalhos preparatérios varias manifestacbes no sentido de se introduzir no
Tratado uma disposicao especifica sobre o tema™®. Até & entrada em vigor da referida norma,

15 AIE, 1998: Voal. I, 51.

1% Hannes Farnleitner, Relatério sobre a delimitacdo de competéncias entre a Uni&o Europeia e 0s seus
Estados-membros (CONV 58/02), 21.05.2002; Relatério do grupo de trabalho sobre ‘Competéncias
Complementares (‘Complementary Competences, WG V — WD 30, 02.10.2002; contribuicdo de
Ponzano, representante da Comissdo no grupo de trabalho sobre ‘Competéncias Complementares’
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a intervencdo comunitéria tera que continuar a ser feita ao abrigo do artigo 308° do Tratado
CE, tendo em conta o principio da subsidiariedade e do principio da proporcionalidade.

A capacidade de intervencdo que este novo quadro congtitucional atribui as instancias
comunitarias, cuja accdo se consdera que poderia ser decisva na promocdo do
desenvolvimento sustentavel da Uni&o, nomeadamente através do desenvolvimento de
politicas ambientais fundadas em instrumentos econdmicos nos sectores onde a producéo e
consumo energético sao especiamente relevantes, foi, todavia, coarctada relativamente ao
que seria possivel e desgjdvel em termos de promocgdo de novas fontes de energia e de
redizacdo de objectivos de eficiéncia energética. Apesar desta limitagdo, dever-se-a ter
presente, inter alia, para efeitos de interpretacéo e integracdo da normaem causa, que os dois
principais objectivos que presidiram a sua instituicéo foram o estabelecimento do mercado
interno da energia e a proteccdo do ambiente.

Por um lado, a lei ou letquadro europeia que estabeleca as medidas necessérias a
realizac&0 dos objectivos referidos néo afecta o direito de os Estados-membros determinarem
as condigdes de exploraco dos seus recursos energéticos, a sua escolha entre diferentes
fontes energéticas e a estrutura geral do seu aprovisionamento energético (art. 111-256%2 do
Tratado). E, por outro lado, em derrogacdo da disposicéo que se acaba de referir, as medidas
em causa que tenham caracter essencialmente fiscal sdo estabelecidas por lei ou letquadro do
Consglho, ddiberando este por unanimidade, apds consulta ao Parlamento Europeu (art. 111-
256°%3 do Tratado). Assim, os poderes de que a Comisséo Europeia e o Parlamento Europeu
dispbem para a criagdo de um imposto comunitario sobre a energia continua a estar
condicionado a vontade dos Estados-membros.

Neste contexto, parece que o0 papel da Comissdo Europeia tera que continuar a ser
desempenhado essencialmente através de soft law e do condicionamento da decisdo naciona
através de uma intervencdo no processo decisdrio a montante, através do fornecimento de
informagdo, continuando aquele processo a ser dominado pelos Estados-membros. Na
Comunidade Europeia a promogado das fontes de energia renovavel esté na agenda desde os
anos oitenta, como um dos objectivos primordiais da politica energética.

Entre os documentos mais decisivos para a definicdo de uma politica energética
comunitéria dirigida &s energias renovaveis salientam-se quatra’’. Em 1995, surge o Livro

( Complementary Competences , WG V — WD 26, 24.09.2002; contribui¢&o de Mr. Farnleitner, Mr. Einem
e Mr. Bosch (CONV 358/02), 22.10.2002.

17 Para uma critica a falta de inclusdo desta politica nos tratados comunitérios, L. KRAMER, 2000, The
EEC Treaty and Environmental Protection, London, p. 22, e para uma apreciacdo do novo capitulo
introduzido no Tratado Constitucional Comunitério relativo a esta matéria, CLAUDIA DIAS SOARES,
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Branco sobre Politica Energética (COM(95) 682, 13.12.1995), que inclui entre os principais
objectivos desta politica dois dos argumentos recorrentemente utilizados para apoiar o
desenvolvimento das energias renovaveis: a seguranca do abastecimento energético e a
proteccéo do ambiente. No ano seguinte, € publicado o Livro Verde “Energia para o futuro:
fontes renovaveis de energia’ (COM(96) 576, 20.11.1996), onde se afirma a importancia do
desenvolvimento das fontes de energia renovavel para o crescimento econémico sustentavel.

Em 1997, surge o documento que passou a congtituir o ponto de referéncia nesta
matéria (COM(97) 599, 26.11.1997, Livro Branco para uma Estratégia e um Plano de Acgdo
comunitérios — “Energia para ofuturo: fontes de energia renovavel”). Neste documento
propunha-se uma meta de 12 por cento do valor total de energia consumida na Comunidade a
partir de fontes renovaveis.

E em 2000, no Livro Verde — “Para uma edtratégia europeia de seguranca do
gprovisionamento energético”, a Comissdo Europeia apresenta a estratégia para a realizacéo
dos objectivos definidos em 1997 para a producdo de energia (i.e., que em 2010 12 por cento
do consumo naciona bruto de energia se faca a partir de fontes renovaveis, sendo, nessa
mesma data, 22.1 por cento do consumo total de electricidade na Comunidade representado
por eectricidade obtida a partir de fontes renovaveis), como forma de contornar a crise
energética despoletada pela tendéncia para 0 aumento do preco do petr6leo no mercado
internacional.

Em 2004, o Parlamento Europeu sugeriu um valor de 20 por cento para a percentagem
de energia consumida, em 2020, na UE com origem em fontes renovaveis®®. Relativamente
aos combustiveis, a meta definida pela Directiva n. 2003/30/CE, para 2010, é de 5.75 por
cento do contelido energético da totalidade de gasolina e diesel destinados ao sector dos
transportes no mercado naciona de cada Estado-membro.

Prevé-se que, em 2007, a Comissdo Europeia venha a propor um objectivo de longo
prazo (p6s-2010) para as fontes de energia renovavel na UE. Numa mudanca de atitude em
relacdo a primeira versdo, onde se culparam os Estados-membros pela falta de empenho na
realizacdo dos objectivos fixados para 2010, a versdo final da comunicacdo publicada pela
Comissdo (COM(2004) 366 final, 26.05.2004) enfatiza os obstaculos ao crescimento desta
espécie de energia como uma razéo para adiar o estabel ecimento de metas para 2020.

2006, ‘Energy and Taxation: Some critical implementation issues’, in Kurt Deketeleare e Marjan Peeters
(eds.), EU Climate Change Policy: The Challenge of New Regulatory Initiatives, Edward Elgar.

18 Parlamento Europeu, Resolucdo P5-TA-PROV(2004)0276, 2004. Este valor foi considerado realista na
Conferéncia sobre Energias Renovaveis, realizada em Bonn (Alemanha), em Janeiro de 2004.
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Os obstaculos apontados incluem ‘limites técnicos e praticos a disponibilizacgo de
fontes de energia renovavel em termos eficientes. O relatério conclui pela necessidade de um
estudo mais detalhado, que atenda a vérios aspectos, como a competitividade da economia
europeia, a seguranca do fornecimento energético, a praticabilidade técnica das varias
aternativas e 0 seu previsivel impacto ambiental.

Seleccdo das modalidades de despesa publica atendendo as especificidades dos
pr oj ectos ener géticos

A intervencdo publica dirigida a promogdo das energias renovaveis pode assumir
diversas formas, como sgjam, as medidas voluntarias, entre as quais se contam os programas
de educdo e informagdo, a introducdo de limites quantitativos e de instrumentos tributarios e
aintervencdo através da despesa publica. Normalmente, o sucesso de uma politica envolve a
utilizagdo combinada e concertada de diversos meios de intervengdo, mas depende sempre de
serem tidas em conta as caracteristicas das tecnologias envolvidas, bem como as
particularidades do contexto local onde as mesmas vao ser aplicadas. As fontes de energia
renovavel sdo multiplas e apresentam um grau de difusdo no mercado muito diverso.

As politicas de incentivo as fontes de energia renovavel podem assumir diversas
configuracdes, sendo a sua expressdo concreta influenciada pelos sistemas econémico e legal
em vigor no pai's em causa'®, bem como pelas caracteristicas especificas da fonte energéicaa
promover. A intervencdo publica pode visar incentivar o investimento inicial na exploragéo
destas energias ou reduzir o custo das mesmas mediante a obtencéo de economias de escalae
de experiéncia.

Entre as medidas que normamente integram o pacote financeiro utilizado pelo Estado

para conferir 0 incentivo em causa encontramse as isencdes fiscais, temporérias ou

19 Vérias associagdes empresariais ligadas a indulstria el éctrica tém chamado a atengdo para a necessidade
de se uniformizar as medidas de gpoio concedidas as energias renovaveis no seio da Unido Europeia, sob
pena de se atingirem elevados niveis de despesa publica e de se distorcer a concorréncia (Comunicado de
Imprensa da Eurelectric, Environment Daily, 06.02.2004). Analisando os dados dos qiinze Estados-
membros da Unido Europeia, esta associacdo calculou que os subsidios directos as fontes de energia
renovavel totalizavam em 2001 cerca de 3.3 bilides de euros, mas com significativas diferencas de pais
para pais. O valor da gjuda varia entre apoios no valor de 0.4 céntimos por quilowatt-hora na Finlandia e
6.2 céntimos por quilowatt-hora na Alemanha. Se tais sistemas continuarem em funcionamento no formato
em que hoje existem, assumindo que o objectivo a atingir € uma quota de 22 por cento da electricidade
consumida provir de energias renovaveis, o apoio directo deve atingir os 11.5 hilides de euros e a despesa
total cerca de 22 bilies de euros. EURELECTRIC, 2004, A Quantitative Assessment of Direct Support
Schemes for Renewables, Janeiro, Brussels, 12 Ed., p. 14. Mas observa-se um enorme desacordo na Europa
sobre quais 0s esquemas de apoio preferiveis para estimular o desenvolvimento das energias renovaveis.
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permanentes, os créditos de imposto, as dedugBes a matéria colectavel e a colecta, as
amortizagdes aceleradas, os subsidios a0 investimento, os empréstimos a taxa de juro
bonificada e o estabelecimento de pregos minimos de aquisicdo da energia produzida.

O objectivo da intervencdo publica pode traduzir-se essenciamente nos seguintes
aspectos. areducdo do custo dos sistemas de energia renovavel, abrindo caminho a um futuro
no qual estas tecnologias sgam financeiramente vidveis®, a neutraizacio dos incentivos
atribuidos as energias tradicionais e a consideracdo dos custos e beneficios ambientais que
ndo sdo contabilizados através dos métodos tradicionais de estabelecimento do prego da
energia®*.

A Agéncia Internacional de Energia aconselha que a intervencdo do Estado se fagca
essencialmente a trés niveis. Por um lado, recomenda-se que se adoptem politicas que
favorecam o reflexo dos custos e beneficios ambientais da producéo energética no preco da
energia. A complexidade e incerteza, bem como os custos politicos da intervencéo a este
nivel, que passa em grande parte pelo uso de instrumentos fiscais, tém criado obstaculos a
mai ores progressos neste dominio.

Por outro lado, aconselha-se o0 apoio ao desenvolvimento de economias de experiéncia
no dominio das energias renovaveis, mediante a atribui¢c&o de apoios publicos a ac¢les de
investigacao e desenvolvimento e de incentivos ao uso destas energias. Sugere-se igualmente
gue se tente incentivar a reducao dos custos de producéo em mercados protegidos através da
imposi¢do de um sistema concorrencia e licitaco do preco de venda da energia renovavel.
Esta técnica permite, simultaneamente, expandir 0 mercado em causa e reduzir a despesa
publica com a prossecucdo deste objectivo. A referida agéncia recomenda, ainda, que se
fortaleca a posicéo do consumidor, dando-lhe poder de escolha e permitindo-lhe adquirir
energia renovavel®.

A palitica energética dos governos, nomeadamente do portugués, tem vindo a sofrer
uma mudanga, com a remogao ou diminuigdo dos apoios ao preco das energias tradicionais,

20 Na Alemanha, por exemplo, anova legislacdo aprovada em 17.06.2004, Erneuerbare-Energien-Gesetzes
(EEG), determina que, a partir de meados de 2005, s6 seja possivel que um projecto de exploragdo de
energia edlica se torne elegivel para apoio publico quando gera pelo menos 60 por cento dos lucros
previstos. O que se espera que venha a excluir cerca de 9 por cento dos parques edlicos alemaes do ambito
dos programas de financiamento publico. A lei aprovada aumenta os subsidios concedidos ao parques
edlicos localizados fora da costa, aos projectos de aproveitamento de energia solar e de biomassa, mas
reduz os apoios conferidos aos parques edlicos localizados em terra junto a costa BUNR, Trittin begruft
Einigung im Vermittlungsausschuss Uber Erneuerbare-Energien-Gesetz, Comunicado a Imprensa n.
176/04, Berlin, 18.06.2004.
21 E. SCOTT PISCITELLO eV. SUSAN BOGACH, 1998, Financial Incentives for Renewable Energy
Development, World Bank Discussion Paper N. 391, Washington, D.C., p. 3.
22 AlE, 1998: Vol. Il, 52.
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bem como do controlo desses mesmos precos. Nota-se um esforgo no sentido de conferir um
maior papel ao mercado neste tipo de intervengdo reguladora.

O apoio publico que ainda se mantém € cada vez mais dirigido a fomentar actividades
gue no longo prazo podem trazer beneficios ambientais e econdmicos a sociedade. Por outro
lado, com a aquisicdo de experiéncia no uso de instrumentos de natureza financeira para
promover 0 uso de energias alternativas por parte dos governos nacionais, comega-se a
perceber anivel internacional um conjunto de tendéncias neste tipo de intervengoes.

O regulador tende a considerar cada vez mais as politicas a utilizar tendo em conta os
Seus custos, quer em termos de montante quer da sua distribuicdo (v.g., entre diferentes niveis
de governo, fornecedores de energia, consumidores de energia e contribuintes), bem como a
sua eficacia (v.g., a nivel da capacidade instalada, da obtencéo de economias de escala e de
experiéncia e do impacto regiona e industria).

Entre as caracteristicas mais frequentes nas novas politicas reguladoras neste dominio
encontram-se a transitoriedade das medidas, a concesso de incentivos baseados no resultado,
de modo a encorgiar a aplicacdo eficiente dos recursos, a introducdo de elementos
concorrenciais explicitos au informalmente integrados na implementacdo dos incentivos, de
forma a promover a reducdo dos custos tecnologicos e de desenvolvimento do projecto, o
dimensionamento do auxilio & medida dos custos financeiros marginais superiores que a
exploracdo de energias renovaveis envolve e a consideracdo das possiveis evolugdes do
mercado na configuragio das medidas de apoio®.

Uma politica de apoios correctamente concebida pode permitir reduzir ou eliminar a
diferenca de precos entre as energias tradicionais e as energias renovaveis num curto periodo
de tempo. Mas o quadro regulador em vigor € pelo menos, tdo importante quanto a
concessao de subsidios. As duas formas basicas de politica reguladora no sector energético
s80 a garantia dos precos e a atribuicdo de quotas de mercado.

O objectivo é reduzir o custo das energias renovaveis através da reducdo do preco pago
pelas tecnologias utilizadas na sua exploracdo ou pela propria energia ou do aumento do
pagamento recebido pelos agentes envolvidos na producdo da energia ou das tecnologias, ou
reduzir o custo de producdo da energia €/ou das tecnologias. As politicas de sucesso
desenvolvidas até hoje tendem a estar mais associadas a0 apoio aos pregos, que se mostra

mais apto a induzir uma reducdo dos custos de producdo e a assegurar a estabilidade

23 PISCITELLO e BOGACH, 1998: 10.
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necessaria ao desenvolvimento de mercados consistentes e credivels, caracteristicas que
encorgjam o sector financeiro a apoiar o investimento no sector?”.

Enquanto o sistema de apoio aos pregos se caracteriza por estabelecer um prego e
deixar 0 mercado determinar a capacidade de geracics™®, o sistema de quotas funciona de
modo inverso. O governo estabelece um valor para a producdo de energia renovavel
(normamente ligada a rede) e deixa 0 mercado determinar o preco. Normamente, as
autoridades publicas definem um objectivo em termos de capacidade de geragdo para o
mercado no seu todo em determinada data, valor que pode aumentar gradualmente ao longo
do tempo, sendo o preco definido através de sistemas de licitacdo. Seréo referidas, de
seguida, com mais detalhe as forgas e fraquezas associadas a cada uma destas espécies de

intervencao.

4. A intervencao fiscal no dominio energético pela via da despesa

A intervencdo publica dirigida a promogdo das energias renovaveis pode assumir
diversas formas, como sgjam, as medidas voluntérias, entre as quais se contam os programas
de educéo e informacdo, a introducdo de limites quantitativos e de instrumentos tributérios e

aintervencso através da despesa publica®. Normalmente, o sucesso de uma politica envolve

24 SAWIN e FLAVIN, 2004: 4.
25 Este sistema, que é aplicado em Portugal, expressava-se em 2002 (data da informacéo mais recente
disponivel nesta matéria) nos valores que se encontram no quadro seguinte. Note-se que estes precos fixos
estavam sujeitos a actualizagGes mensais em funcéo dos niveis de inflag&o.

Preco médio (Euro/MgWh) pago pela electricidade obtida a partir de fontes renovaveis em Portugal, em

2002

Mini-hidricas Edlica Biomassa Fotovoltaicas Maremotriz

69.1 75.56 - 83.1 61.984 393.84 223.391

(até 10 MgW) (dependendo do (inferior a5 kW) Preco em vigor até

nimero de horas
em
funcionamento,
até ao maximo de
2800 horas)

229.56

(superior a5 kW)
Estavam em vigor
precos fixos até
gue a capacidade
total atingisse os
50 MgW.

gque a capacidade
nacional atingisse
0s 20 MgW.

Fonte: SAWIN e FLAVIN, 2004: 40.

26 Sobre os principais instrumentos de despesa publica utilizados pelo governo portugués, CLAUDIA
DIAS SOARES, 2005, A liberalizacéo da electricidade e as energias renovaveis na Unido Europeia e em
Portugal, Revista de Direito Piblico da Economia (RDPE), Brasil, N. 10, Abril/Junho, pp. 87-125, ‘(Um
d')Os Novos Desafios da Fiscalidade Ambiental: As finangas publicas e a politica energética’, in
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a utilizagdo combinada e concertada de diversos meios de intervengdo, mas depende sempre
de serem tidas em conta as caracteristicas das tecnologias envolvidas, bem como as
particularidades do contexto loca onde as mesmas vao ser aplicadas. A titulo
exemplificativo, refiramse adgumas idiossincrasias que afectam o nivel de eficacia
conseguido com aintervencao publica em sede de promocéo destas energias.

Ao contrario dos sistemas fotovoltaicos, os sistemas solares de aguecimento de &gua
podem ser economicamente competitivos com as alternativas convencionais se se tomar
como referéncia toda a vida do investimento, sendo os incentivos fiscais Uteis para mitigar 0s
elevados custos iniciais do investimento e encorgjar menores custos operacionais atraves da
criacdo de economias de escala. Da mesma forma, os apoios a exploracéo de energia edlica
podem ser desgjavels para encorgjar 0s substanciais investimentos que S80 necessarios para
iniciar a actividade e parecem ter contribuido para a baixa progressiva dos custos de
producdo desta energia gracas a expansao do mercado.

Os incentivos fiscais a producdo energética a partir de biomassa e ao uso de sistemas
de co-geragcdo, por sua vez, parecem menos promissores. Porquanto, a primeira envolve
custos significativamente mais elevados do que os sistemas tradicionais® e os segundos
tendem a enfrentar fortes barreira de natureza regulativa, nomeadamente no que respeita a
geracdo de energia por entidades independentes e a sua venda através dos circuitos
tradicionais®®.

O decisor publico deve estar bem informado sobre as particularidades de cada projecto
e tecnologia cujo desenvolvimento tenta promover, de modo a escolher o tipo de intervencéo
mais adequada. Por exemplo, se 0 objectivo € promover tecnologias fotovoltaicas, de
exploragéo de energia solar térmica, bombas de calor e turbinas edlicas numa pequena escala
e de aplicacéo dispersa, o0 ideal é a concessao do apoio ao consumidor final. Ja quando se
pretenda promover os pargues edlicos de grande dimensdo, a energia a partir de biomassa, a

Associagdo Fiscal Portuguesa e IDEFF, ‘Nos 15 anos da Reforma Fiscal’, Jornadas em Homenagem ao
Senhor Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, em impressao.

27 Os investimentos deste tipo envolvem uma forte componente de capital e, por isso, um elevado nivel de
risco, significativamente superior ao que se observa no caso da energia edlica e solar. Por outro lado, a
expansdo da energia obtida a partir de biomassa requer fontes seguras e economicamente viaveis de
biomassa, 0 que dificilmente sera conseguido sem a criagéo de mercados dedicados a este produto. No caso
de uso de biomassa em centrais energéticas alimentadas a carvao, as consideragdes de custo parecem
mostrar que os incentivos fiscais podem ter alguma eficacia. HOERNER e GILBERT, 2000, Assessing Tax
Incentives for Clean Energy Technologies: A Survey of Experts Approach, Washington, D.C., p. 93, e
ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION (EIA), 2000, Analysis of The Climate Change
Technology Initiative: Fiscal Year 2001, Washington, p. 44.

28 DAVID G. DUFF, 2003, Tax Policy and Global Warming, University of Toronto, Faculty of Law, Law
and Economics Research Paper n. 03-04, Toronto, May, pp. 54-55, conclui, por isso, que a intervencéo
publicadeve sempre fazer-se através de varios instrumentos simultaneamente, e ndo apenas de um Unico.
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energia geotérmica ou as tecnologias de exploracdo da energia maremotriz, 0 apoio deve ser
canalizado através de entidades de grande dimensio™.

As fontes de energia renovavel sdo mlltiplas e apresentam um grau de difusdo no
mercado muito diverso. Enquanto algumas, como, Vv.g., a biomassa®, estio amplamente
usadas e disponiveis em grandes quantidades, outras sGo amplamente usadas sempre que
estéo disponivels, como é o caso da energia geotérmica. Um terceiro conjunto abarca fontes
energéticas que ndo sdo abundantemente usadas embora tenham um enorme potencial ainda
por explorar. E este 0 caso da energia solar e daenergiaedlica

Entre as energias renovavel s umas mostram-se mais aptas para a reconversao ambiental
de determinados sectores do que outras, ndo apenas pela ja referida abundancia natura e
menores custos de processamento, mas também por algumas espécies de energia serem mais
facilmente compativeis com a tecnologia predominante do que outras. Refirase, a este
proposito, o caso problemético do sector dos transportes, onde o nivel de agressdo ambiental
torna extremamente urgente que se promova activamente uma reconversao energética. O
bioetanol, produzido a partir da cana-de-aclcar e de gréos de cereais, pode ser usado pelos
actuais motores automoveis apds pequenas modificagdes, sendo mais fécil explorar esta via
de reconversdo energética do que aquela que passa pelo desenvolvimento de outros
combustiveis automéveis aternativos, como, v.g., o hidrogénio®*.

29 SAWIN e FLAVIN, 2004: 3.
30 Por biomassa entendese a biomassa lenhosa e dos residuos da indistria da madeira, as culturas
energéticas, os residuos agricolas e efluentes agro-alimentares, os estrumes e a fracgdo orgénica dos
residuos solidos municipais, os residuos domésticos triados e as lamas de esgotos — COM(97) 599,
26.11.1997, e art. 16%1 de Directiva n. 2003/96/EC, 27.10.2003. Os progressos tecnolégicos e industriais
gue se tém experimentado durante as Ultimas décadas no sector da energia de biomassa sdo significativos.
Em 2002, 51 por cento do consumo primario de energia provinha desta fonte, representando 12 a 14 por
cento do consumo de electricidade na Uni&o Europeia, tornando-a a principal fonte de energia renovavel.
Website da Agéncia Europeia de Energia, EurObserv 'ER 2003, 04.08.2004. Estima-se que cerca de 7 por
cento da produc@o de calor e 1 por cento do montante total de electricidade produzida pelos paises
membros da OCDE provenham de bioenergia gerada no sector agricola. Nos paises em desenvolvimento,
estima-se que cerca de 25 por cento da procura total de energia é satisfeita através de biomassa,
principalmente biomassa lenhosa e estrume animal. OCDE, 2004, Report on Biomass and agriculture:
sustainability, markets and policies, 06.09.2004.
31 Idem O hidrogénio ndo € uma energia priméria, para produzir hidrogénio é necessario ecorrer a
processos de elevado consumo energético. As energias primarias para produzir o hidrogénio sdo as mesmas
gue existem actualmente (petréleo, renovaveis e nuclear). Em Portugal esta em desenvolvimento o uso
desta energia. Nos Acores, foi assinado um protocolo entre o Lamtec e o Instituto Superior Técnico
destinado a cooperacdo e desenvolvimento de estudos e projectos destinados a producéo de hidrogénio,
nomeadamente, ao desenvolvimento da central de producéo de hidrogénio, localizada na Praiada Vitoria, e
a sua aplicacdo prética nas ilhas do Corvo e Graciosa como zonas piloto. Parte do hidrogénio produzido na
primeira central de hidrogénio dos Acores, or¢cada em 3.5 milhSes de euros, sera destinado a rede da
Electricidade dos Acores. A restante producdo ira ser utilizada em ac¢des de demonstracéo na propul sdo de
veiculos, fogbBes de restaurantes e aguecimentos de agua. Jornal Piblico, 09.10.2004, URL
http://plus.publico.pt/?src=pesquisa.asp?id=, 21.10.2004.
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Fazemse de seguida algumas consideracbes sobre o0 uso que determinadas
modalidades de despesa fiscal podem ter em sede de promocgéo das energias renovavels.
Diga-se, entdo, que, em geral, é preferivel 0 uso de beneficios fiscais cuja atribuicdo esteja
directamente dependente do montante de energia renovéavel efectivamente produzida®, em
vez de meros incentivos ao investimento, sgja este realizado em tecnologias, instalages ou
no agregado que se pode denominar como ‘ capacidade instalada . Porquanto, os primeiros
s80 muito mais eficazes do que 0s segundos na promogao dos objectivos visados, ou sga, no
incentivo a expansdo das energias renovaveis.

Embora os beneficios fiscais direccionados ao investimento tenham o efeito positivo de
encorgjar a criacdo de capacidade produtiva, 0s mesmos ndo garantem que esta se fara em
niveis optimos nem que a mesma sera (eficientemente) utilizada e mantida em
funcionamento, tal como n&o asseguram que a tecnologia adquirida sera a mais credivel entre
as vérias que se encontram disponiveis no mercado. E possivel tentar ultrapassar este
problema através da ligagdo de tais subsidios ao investimento, bem como a comportamentos
e tecnologias especificos, mas tal envolve um acréscimo da complexidade do sistema e dos
custos que lhe estdo associados. Os incentivos a producdo sdo mais propicios a estimular o
nivel Gptimo de actividade e a manutencéo daindustria em niveis sustentaveis®.

Os créditos fiscais ao investimento apenas conseguem cobrir o custo de um sistema,
podendo ser Gteis para incentivar a difusdo de uma tecnologia numa fase inicial, quando os
custos ainda sdo elevados, ou para encorgar a sua instalagdo em localizagbes remotas e
af astadas da rede de distribuicéo energética, reduzindo o custo do investimento, bem como o
nivel de risco.

E comum observar uma reducso no uso das tecnol ogias subsidiadas uma vez retirado o
incentivo fiscal, a ndo ser que os custos associados as mesmas tenham sofrido uma reducéo
suficientemente elevada para as tornar economicamente atractivas mesmo na auséncia do
subsidio fiscal. Pelo que esta espécie de intervencdo pode ser aconselhavel enquanto as
tecnologias ainda ndo atingiram o nivel de maturacéo. Mas o problema apontado pode ser

minorado se os créditos fiscais forem progressivamente gustados a evolugdo da redidade,

32 Este tipo de intervencdo é utilizado na Califérnia, através do pagamento de determinado montante ao
produtor de energia renovavel por unidade gerada, sendo o sistema financiado através de um tributo que
incide sobre cada unidade de energia consumida, medida em quilowatt/hora, que tem como sujeito passivo
o consumidor final. Uma politica que integra varios elementos do sistema de intervengdo sob a forma de
apoio aos pregos ja descrito anteriormente, com efeitos similares ao referido sistema, desde que 0 montante
em causa sgja suficientemente elevado para cobrir os custos de producéo e que a garantia se mantenha
durante um periodo razoavelmente longo de tempo, e talvez com uma configuragdo susceptivel de gerar
menor oposi¢do do que aquela que normal mente esté associada ao tipico sistema de apoio aos precos.

33 SAWIN e FLAVIN, 2004: 19.
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nomeadamente, & evolucéo dos custos que a tecnologia envolve, e forem, logo a partida,
estabelecidos por um periodo limitado de tempo.

Note-se que 0s gpoios a0 investimento s&0 normamente mais apropriados para as
energias renovaveis de peguena escala, como sgam as bombas de calor e os painéis solares
de pequena dimensdo, uma vez que 0s custos administrativos que |hes estéo associados so
mais reduzidos, por exigirem um pagamento Unico em vez de um prolongamento do contacto
com a administragdo fiscal que tem que ser apoiado por um sistema de informacéo
continuamente carecido de actualizagoes.

Um outro inconveniente desta espécie de intervencdo fiscal (crédito de imposto) é a
distorcdo que a mesma introduz no processo decisdrio dos agentes no que respeita ao factor
tempo. O investimento tenderd a concentrar-se no fim do periodo de tributacdo. O que pode
ndo ser a opcdo mais aconselhavel para efeitos de eficacia do investimento, pois, inter alia,
umata gestéo temporal pode prejudicar a continuidade dos projectos.

Os bheneficios fiscais a producdo, expressos em vantagens fiscais atribuidas ao agente
econémico em funcéo do montante de energia efectivamente produzido e introduzido na rede
ou do montante de bio-combustivels obtidos, representam medidas que contribuem para
aumentar a taxa de retorno do investimento e reduzir o periodo necessério para a recuperacao
deste, a0 mesmo tempo que recompensam os produtores em fungdo da producdo efectiva de
energia Nos EUA, esta disponivel um beneficio fiscal deste tipo calculado em valores
elevados e atribuido, através do imposto sobre o rendimento, aos contribuintes que fornecam
arede eectricidade obtida a partir de energia edlica. O sistema s parece funcionar, todavia,
quando acompanhado de incentivos adicionais®.

A combinacdo de dedugdes fiscais de montante elevado com a fata de definicdo de
tecnologias ou processos a beneficiar de tais medidas pode encorgjar a fraude e o uso de
equipamento de qualidade inferior a melhor tecnologia disponivel no mercado. Agentes
econdmicos inexperientes podem servir-se de um tal contexto legal para invadir o mercado
com tecnologias e métodos ndo testados, com o Unico objectivo de aproveitar dos recursos
disponibilizados pel o Estado. Neste caso, 0 impacto sobre aindistria das energias renovaveis
pode, mesmo, ser negativo, gerando uma experiéncia negativa e a desacreditacdo das
tecnologias, com beneficios que, caso venham efectivamente a surgir numa fase inicial, ndo
serdo sustentados™.

34 SAWIN e FLAVIN, 2004: 19.
35 O que aconteceu com a industria edlica na Califérnia, onde se introduziram créditos fiscais ao
investimento que variavam entre os 66 e 95 por cento do montante total do investimento, é exemplodo que
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Uma outra forma de induzir a expansdo das energas renovaveis € mediante a reducéo
do custo do investimento em energias renovaveis e da interiorizacdo dos custos externos
positivos que lhe estdo associados. Este Ultimo efeito pode ser conseguido, v.g., aravés da
isencao fiscal destas energias ou da atenuacdo da taxa de imposto que Ihe é aplicavel em sede
de impostos ambientais. O primeiro efeito mencionado pode ser conseguido através de outros
meios, dém do jareferido meio dos créditos fiscais ao investimento.

Entre esses outros meios estdo as redugdes da taxa de impostos que gravam a aguisicéo
dos recursos utilizados na exploracéo das energias em causa, quer estes sejam equipamentos,
caso em que a medida de despesa publica pode ser inserida em impostos especificos sobre 0
consumo ou no IVA, quer os mesmos segjam bens iméveis, caso em que o beneficio fiscal
pode ser introduzido no &mbito de um imposto que grave este tipo de base tributével, quer no
momento da sua aquisi¢do quer na fase posterior, durante o tempo em que durar atitularidade
do direito sobre o bem®. Outra possibilidade traduz-se no recurso a um sistema de
amortizagOes aceleradas em sede de imposto sobre o rendimento.

O tipo de medidas de despesa publica utilizada condiciona os efeitos obtidos. Os
beneficios fiscais a0 consumo de fontes energéticas renovave's inseridos em impostos cuja
base tributavel sgja esse consumo geram um incentivo indirecto ao investimento em energias
limpas mediante 0 estimulo a0 aumento da procura destas em relaco as fontes tradicionais.
Os créditos de imposto e as amortizagdes acel eradas, bem como as isencdes ou redugdes de
taxa introduzidas no imposto sobre a aquisicdo de equipamentos destinados a producéo e
aproveitamento de fontes de energia renovavel introduzem um incentivo directo atal espécie
de investimento, ao reduzirem o custo final (‘apds-imposto’) dos equipamentos em causa’’.

Os créditos de imposto atribuidos no &mbito do imposto sobre o lucro das empresas, a
isencdo fiscal dos fundos de investimento e a suspensdo temporé&ria da tributacdo dos
rendimentos obtidos com a producéo e venda de energias renovaveis, por sua vez, encorgjam

se acaba de referir. Embora estes beneficios fiscais tenham contribuido para um forte crescimento inicial da
industria, com a entrada no mercado de um niimero muito elevado de sujeitos sem qualquer experiéncia no
sector e apenas atraidos pelo lucro poporcionado pela abordagem fiscal. Uma vez eliminados esses

beneficios, a industria entrou em colapso, com os efeitos a fazeremse sentir até na Dinamarca, onde

muitos produtores de turbinas entraram em situacéo de faléncia. SAWIN e FLAVIN, 2004: 18.

36 Pode-se avangar um argumento no sentido de as redugfes da obrigagdo de imposto que se introduzam
por esta via serem estabel ecidas num montante fixo por unidade de capacidade produtiva, e ndo em termos
percentuais sobre o custo do investimento, porquanto um valor fixo estimula o agente econémico a buscar
a opcdo mais eficiente disponivel no mercado. No entanto, dependendo, inter alia, do capital disponivel e
do horizonte temporal de decisdo do agente, a via do montante fixo incentiva-o também a buscar a solucdo
mai s barata no momento da aquisi¢do, aqual pode ndo coincidir com a opgdo mais eficiente.

37 A técnica das amortizacdes aceleradas mostra-se tanto mais Gtil quanto mais capital-intensiva é a
industria a promover.
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0 investimento nestas mediante a reducdo da taxa de retorno liquida (‘pré-imposto’)
necessaria para que o investimento nos projectos em causa se redize, aumentando desta

forma o fornecimento de capitais para aplicacdo nos referidos projectos™®.

Consideracdes finais

Com a liberalizagdo do sector eléctrico a tendéncia para a reducéo do preco rea da
energia deve-se manter. Este aspecto tem contribuido para o padréo evolutivo
ambientalmente negativo do consumo energético, quer em termos de quantidade de consumo
quer de componentes deste consumo. Um tal problema pode ser atenuado ou corrigido
através de uma intervencéo reguladora do Estado.

A Comunidade Europeia, tendo em conta tanto o interesse de constru¢éo do mercado
comum como de proteccdo do ambiente, tem promovido através de diversos instrumentos de
‘governancia (governance) um enquadramento que visa tornar os sujeitos privados agentes
activos da satisfacdo dos interesses publicos. As vias utilizadas tém sido basicamente a
correcgao dos pregos e o0 estimulo ao desenvolvimento tecnol gi co.

No dominio energético, € especiadmente relevante a afirmacdo de que agumas
intervencOes do Estado podem ajudar o governo a atingir objectivos de politica socia mas
simultaneamente contrariar outras metas politicas a que o0 mesmo se tenha proposto, como
sga, v.g., a promogdo do aumento do uso de energia renovavel. Ao atribuir preponderancia
aos objectivos sociais, 0 Estado pode levar a cabo uma politica de financiamento das energias
mais utilizadas (i.e., as tradicionais) ou influenciar de outra forma a combinacdo energética
adoptada pela industria em termos que impedem a correcta consideracéo de todos os custos e
beneficios inerentes as diversas opcdes.

Em paises que apresentam uma fragilidade ingtitucional que coarcta a capacidade de
resposta eficaz do governo aos problemas que estéo em causa, i.e., a necessidade de desligar
0 crescimento econdmico do consumo energético, como € o caso de Portugd, a intervencéo
correctiva do Estado mediante a utilizac&o da despesa publica € ainda mais premente.

Entre os aspectos mais rel evantes neste diagnostico refiram-se as ‘ condigdes estruturais
basicas (Weidner e Janicke, 2002) que determinam fortemente o grau de competéncia
tecnoldgica e institucional para a resolugdo dos problemas ambientai s associados a producéo
€ ao consumo energético naciona. Quando o desenvolvimento da politica energética foi, em

grande parte, consequéncia de uma abordagem fortemente centrada na proteccéo da

38 DAVID G. DUFF, 2003: 53.
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competitividade nacional de uma indUstria monodependente de combustiveis fésseais, nas
preocupacOes sociais que 0 impacto regressivo da tributaco energética pode desencadear e
na capacidade recaudatéria de um sistema fiscal essencialmente assente na tributagdo
indirecta, as barreiras a penetracéo das energias renovaveis sdo particularmente elevadas.

A necessidade de utilizac&o da despesa publica na promogéo de uma politica energética
sustentével € também uma consequéncia dos elementos especificos ‘actores’ e ‘estratégia
observados no caso nacional. Porquanto, a debilidade da abordagem sustentavel do sector
energético explica-se frequentemente em parte pela falta de grupos de interesse que actuem
nestes dominios. Assm acontece, v.g., em Portugal, em contraste com 0 que se observa em
Espanha®.

A criagdo de um regime de incentivos econdmicos para o desenvolvimento de novas
fontes de energia pode contribuir para a criacéo do interesse que, em alguns casos, tem estado
ausente e, noutros, tem sido incapaz de se sobrepor aos interesses dos grupos econdmicos
associados a exploracéo de fontes de energiatradicional.

Carece de particular atencdo a vantagem comparativa das energias tradicionais, que
ainda ndo foi contrariada pelos incentivos atribuidos a exploracéo de energias renovaveis de
forma a inverter o padréo evolutivo do consumo. Havera que intervir de modo a, por um
lado, explorar as boas condigdes naturais disponivels e, por outro, contornar os obstéculos
gue representam o nivel reduzido e a estabilidade do prego da energia féssil e o baixo
rendimento das familias parainvestir em energias limpas.

Tanto pelo contexto politico-legal que se tem vindo a construir a nivel comunitario
para 0 mercado energético, como pelas exigéncias que as varias indlstrias que compdem este
mercado colocam a uma intervencdo publica que se queira eficaz e eficiente, parece
importante que na politica de incentivos prosseguida se atenda a alguns cuidados.

Por um lado, o regulador deve estar atento a necessidade de promover um mercado
concorrencia para a energia, sem limitagcdo dos pregos que impega o mercado de reflectir a
escassez dos recursos e com um mais completo reflexo do custo de oportunidade no preco da
energia, nomeadamente, mediante a interiorizagdo das exterioridades sempre que tal se

mostre possivel e o afastamento de situages de subsidiac&o cruzada. Por outro lado, requer-

39 DESSAI e MICHAELOWA, 2000, Burden sharing and cohesion countries in European climate policy:
The Portuguese example, HWWA Discussion Paper N. 89, p. 21. A influéncia dos vérios elementos
referidos no uso que em Portugal se fez ao longo das décadas de oitenta e noventa do século XX de
instrumentos fiscais em sede de politica energética com implicaces ambientais é analisada em CLAUDIA
DIAS SOARES, 2004, The use of tax instruments to deal with air pollution in Portugal. Ecological
moder nisation and the use of NEPIs, RevCEDOUA, Ano VI, N. 11, pp. 45-58.
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se uma paticular atengdo na escolha dos instrumentos de intervencdo publica,
nomeadamente por viafiscal, de modo a que ainovagao tecnol égica ndo seja perturbada.

Com aliberaizacdo do mercado energético, a capacidade de intervencdo reguladora do
Estado é condicionada quer pelo quadro legal em vigor quer pelas regras economicas de
funcionamento do proprio mercado. No entanto, esta liberalizac&o pode também potenciar a
eficicia da intervencdo publica por duas vias. Tal pode acontecer, por um lado, mediante a
harmonizacé do funcionamento do mercado comunitario, sendo atenuados alguns dos
inconvenientes que emergem da concorréncia estabelecida entre espagos sujeitos a poderes
de soberania diversos, e, por outro, através da exploragdo de economias de escala e de
experiéncia que contribuam para atenuar a desigualdade que hoje se observa nos termos da
concorréncia entre novas energias e energias tradicionas.

A evolucdo das concepcdes ideol bgicas relativamente ao papel do Estado na economia,
a nova conjuntura geo-estratégica internacional e as crescentes preocupacdes ambientais
obrigam-nos a repensar 0 Nnosso paradigma civilizacional. Neste novo contexto, as finangas
publicas, e os instrumentos de despesa publica em particular, continuam a ser um instrumento
regulador de exceléncia. Mas 0 Estado tem que corrigir a sua intervencado a luz das novas

variaves.

21

V Jornadas da Asociacion Galega de Estudios de Economia do Sector Publico

Santiago de Compostela— 16.02.2006



